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I. INTRODUCCION

En el verano de 2011 se inician sendos debates en relacién con
propuestas que suponen situar al mdximo rango legal la limitacién
ya sea del gasto, el déficit o la deuda ptiblica. El primero se produce
al otro lado del Atlantico, con motivo de la solicitud planteada por el
Presidente Obama al Congreso de EEUU de elevacion del techo de
la deuda. La fecha limite para lograr la autorizacion era el dia 2 de
agosto. Tras arduas negociaciones, propuestas y contrapropuestas
del Presidente y de los lideres del Congreso estadounidense se logra
un acuerdo in extremis. Sin duda se trata de un pacto complejo y de
dificil ejecucion, ya que la autorizacién de un mayor nivel de endeu-
damiento por el gobierno federal tiene como contrapartida, muy des-
tacada, la aprobacion de una enmienda a la constitucién americana.
Antes del 31 de diciembre de 2011 la Cdmara de Representantes y
el Senado deberian haber celebrado una votacion, que requeria una
mayoria de dos tercios, para enviar una enmienda de presupuesto
equilibrado a los Estados (The Balanced Budget Amendment). Esta
propuesta de consagracion del principio de equilibrio del presupues-
to ha dado lugar a un intenso debate en la esfera tanto politica como
académica, con contundentes pronunciamientos a favor y en contra.

El otro gran debate tiene lugar en el seno de los paises miembros
del euro. La reunién de Jefes de Estado y de Gobierno de 21 de julio,
concluye insistiendo en la necesidad de que los participantes en la
Zona euro incorporen en sus marcos normativos respectivos ciertas
reglas presupuestarias que permitan garantizar la sostenibilidad de
sus finanzas publicas, dando asi cumplimiento a los compromisos
adoptados en el Pacto por el Euro Plus de marzo de 2011.

Las continuas e intensas turbulencias acontecidas durante el mes
de agosto en los mercados de deuda publica llevaron al denominado
eje franco-alemdn a alcanzar un acuerdo a finales del mismo mes,
por el que se apremia a emprender modificaciones normativas de
cardcter restrictivo relativas a las variables presupuestarias. Asi, se
trataria de elevar tales restricciones al maximo rango legal interno
de cada pais, es decir, bien a los textos constitucionales de los Es-
tados miembros participantes del euro, siguiendo la estela iniciada
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por Alemania en 2009, o bien mediante el establecimiento de leyes
marco (modelo francés). La formulacion concreta la decidird cada
pais, debiendo en todo caso garantizar que con ella se asegura la dis-
ciplina presupuestaria tanto a nivel nacional, como al de los restantes
subniveles de gobierno. El instrumento juridico elegido en cada caso
deberd tener cardcter vinculante y duradero.

En el caso de Espaiia la iniciativa de reforma de la Constitucién
es calificada por algunos autores como reforma exprés: transcurren
escasamente tres semanas desde que es anunciada por el Presidente
del gobierno, el 23 de agosto, y resulta aprobada en votaciones su-
cesivas en la Camara Baja y en la Alta el viernes 2 y el miércoles 7
de septiembre respectivamente. Junto a la rapidez, el otro elemento
que define esta reforma es que ha sido el resultado de un gran pac-
to nacional, que ha supuesto que en el Congreso obtuviera el voto
favorable de mds del 90% de sus miembros. Segtin se recoge en su
exposicion de motivos, con esta reforma se persigue: «garantizar el
principio de estabilidad presupuestaria, vinculando a todas las Ad-
ministraciones Ptiblicas en su consecucion, reforzar el compromiso
de Espaiia con la Union Europea y, al mismo tiempo, garantizar la
sostenibilidad economica y social de nuestro pais».

En los momentos actuales, diciembre de 2011, Italia esta deba-
tiendo la propuesta «Introduzione del principio del pareggio di bilan-
cio nella Carta costituzionale», remitida por el Ejecutivo italiano a
su parlamento a mediados de septiembre (1). Mientras que en el caso
de Francia la iniciativa presentada por el Presidente de la Reptiblica
relativa a la incorporacion en la Constitucién de 1958 de una nueva
categoria de ley, «Loi-cadre d’équilibre des finances publiques», que
recogeria las reglas referidas a su gestion para asegurar el equilibrio
presupuestario, fue enviada al parlamento para su debate en marzo
de 2011 y aprobada en julio del mismo afio, estando pendiente de
aprobacion definitiva, bien por referéndum o por una votacion de
las dos Cédmaras en sesion conjunta. En Portugal, el ejecutivo, con
motivo de la presentacion del proyecto de Ley de Presupuesto para

(1) De hecho, finalizando el presente trabajo, conocemos que el Parlamento italiano
ha aprobado en primera lectura el texto de la propuesta de reforma constitucional en ambas
Cédmaras, y que contintia su tramitacion en segunda lectura.
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2012, ha anunciado su intencién de buscar un consenso con el prin-
cipal partido de la oposicion para llevar el limite del déficit publico
y de la deuda a la Constitucion de Portugal (2).

La adopcién de un «nuevo pacto presupuestario» (Fiscal Com-
pact) en diciembre de 2011 supone, entre otras medidas, la apro-
bacion de una nueva regla presupuestaria que exige que «los pre-
supuestos de las Administraciones Piiblicas estardn equilibrados o
con superdvit; este principio se considerard respetado si, por norma
general, el déficit estructural anual no excede del 0,5% del producto
interior bruto (PIB) nominal», asi como que dicha norma sea intro-
ducida en la Constitucion o en otra de relevancia semejante (3). Para
dar cumplimiento a este compromiso, es de esperar que en breve se
presenten propuestas de este caracter en los parlamentos nacionales
de la UE, excepcion hecha de aquellos Estados miembros que ya
disponen (Alemania, Espafia) o estan a punto de hacerlo (Italia) de
una norma similar a la alli exigida, bien en sus respectivos textos
constitucionales o en su Ley Federal Presupuestaria 2013, caso de
Austria.

De este modo, en el presente trabajo se aborda en primer lugar
un sucinto esquema tedrico institucional de la estabilidad presupues-
taria, que se substancia en un repaso a la literatura econémica en
relacién a los instrumentos propuestos y a los pactos abordados al
efecto. A continuacion se muestran las propuestas y decisiones apro-
badas para la constitucionalizaciéon de las normas presupuestarias
tanto en EEUU como en determinados paises europeos del &mbito de
la OCDE. Para finalizar, se ilustra la situacién comparada, en 2010

(2) Sibien hasta la fecha ello no ha tenido lugar, ya que para reformar la constitucion
portuguesa se precisa una mayoria favorable de dos tercios del parlamento y el principal
grupo de la oposicién ha declarado no ser partidario de la misma por considerarla innece-
saria, ya que a su juicio la exigencia del déficit estructural inferior al 0,5% del PIB ya estd
incorporada en la Ley Marco Presupuestaria.

(3) Coincidiendo con el cierre del presente trabajo tiene lugar la celebracion de un
Consejo Europeo de caricter informal, el 30 de enero de 2012, en el que se acuerda el texto
del proyecto de Tratado Internacional de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la
Union Econdmica y Monetaria, en el que se incluye el denominado Pacto Presupuestario
(Fiscal Compact). Tratado que se espera sea definitivamente aprobado en el Consejo Euro-
peo de marzo y pueda entrar en vigor el dia 1 de enero de 2013.
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(altimos datos disponibles en el momento de elaborar el presente tra-
bajo), de la deuda publica en aquellos paises pertenecientes a la zona
euro que han planteado ciertas modificaciones de caracter restrictivo
en sus constituciones financieras. El estudio concluye con una sin-
tesis de los principales elementos comunes y de las singularidades
de las reformas constitucionales europeas, acompafiada de algunas
reflexiones.

II. MARCO TEORICO-INSTITUCIONAL DE LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

Como paso previo al andlisis empirico de las reformas consti-
tucionales europeas, se plantea una reflexion sobre la necesidad o
no de introducir ciertas reglas que disciplinen la actuacion de los
poderes publicos. Alternativamente se estima la creacion de institu-
ciones independientes con el cometido principal de promover la res-
ponsabilidad presupuestaria. Y se contempla la transparencia como
principio que debe informar toda actuacién en el &mbito de las finan-
zas publicas, asi como una mencion a los acuerdos supranacionales
adoptados en las dltimas décadas para el logro de la consolidacion
presupuestaria.

II.1. Las reglas presupuestarias en la literatura econémica (4)

Una definicion de «regla presupuestaria», la ofrecen Korits y
SymANskY (1998), que la plantean como toda restriccion permanente
a la politica presupuestaria expresada en términos de indicador sin-
tético de la actuacion del sector ptiblico, tal como el déficit publico,
la deuda o los préstamos solicitados.

Desde el inicio de la década de los noventa la introduccién de
normas de cardcter presupuestario se ha ido generalizando en los

(4) En este trabajo se ha optado por traducir «fiscal rule» por regla o norma presu-
puestaria y no fiscal, segtin recomienda el servicio de terminologia del Consejo de la UE, y
limitar el uso del adjetivo fiscal para traducir el término «tax». Véase: http://www.fundeu.
es/recomendaciones-F-pacto-presupuestario-mejor-que-pacto-fiscal-1249. .html.
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paises del entorno de la OCDE. La adopcién de este tipo de nor-
mas resulta en general una decision interna del pais, mientras que en
otros casos viene determinada por una decision supranacional.

En los paises federales o muy descentralizados, en los que los
gobiernos regionales y locales gestionan una parte importante de los
gastos e ingresos publicos, a la hora de establecer normas tendentes
a limitar el gasto, en general, tienen suficiente amplitud y afectan a
todos los niveles de gobierno (A. Schick, 2010). Asi, cita un estudio
del FMI en el que se pone de manifiesto que efectivamente en mas
de la mitad de los paises que disponen de este tipo de normas, éstas
se refieren a los gobiernos centrales, regionales y locales, aunque
son pocos los casos en los que también el sector publico empresarial
se ve incluido dentro del 4&mbito de su aplicacion. Ejemplo paradig-
matico lo encontramos en Canadd, donde tanto el gobierno federal
como cada una de sus diez provincias o territorios han contado en
algiin momento o cuentan en la actualidad con algin tipo de regla
presupuestaria que restringe la actuacion del sector publico (5).

Estados Unidos fue el pais pionero en el establecimiento de re-
glas presupuestarias. Hay que remontarse a 1917 para encontrar la
primera ley que fija un limite al nivel que la deuda federal puede

(5) En un informe de la Oficina Presupuestaria del Parlamento canadiense, «Cana-
dian Experiences with Fiscal Consolidations and Fiscal Rules» de 2010, se hace un repaso
de las normas presupuestarias aprobadas en dicho pais desde comienzos de los aflos noven-
ta a la actualidad, a nivel federal y territorial, y de su incidencia en la consolidacién pre-
supuestaria. Allf encontramos todo un catdlogo de reglas relativas a: limitar el crecimiento
del gasto, reducir o fijar objetivos sobre el déficit y la deuda, congelar los ingresos fiscales,
establecer el objetivo del equilibrio presupuestario a medio plazo, incluso prohibir el défi-
cit. En alguna de estas leyes se contempla como mecanismo de penalizacion la reduccién
de las retribuciones de los miembros del gobierno provincial en caso de incumplimiento
del objetivo propuesto: el equilibrio presupuestario (Balanced Budget Act de 2001 de la
British Columbia), o en el de incurrir en déficit (The Balance Budget, Debt Repayment and
Taxpayer Protection Act de 1995 de Manitoba). Las principales conclusiones son que las
mejoras obtenidas en los resultados presupuestarios, tanto a nivel federal como provincial,
a lo largo de las tres ultimas décadas, se deben a medidas adoptadas mds por el lado de los
gastos (en dos tercios de los casos analizados) que por el de los ingresos; se han logrado
significativas reducciones de la deuda cuando se han obtenido superdvits primarios, si bien
las mejoras presupuestarias alcanzadas en un momento dado fueron transitorias, y retro-
cedieron, en parte, a causa de la caida de ingresos recaudados debido a las subsiguientes
bajadas de impuestos.
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alcanzar cada afo. Precisamente la existencia de tales topes al volu-
men de la deuda publica ha sido objeto de controversia, de manera
especial en la primavera y verano de 2011.

La adopcidén de este tipo de normas se considera una condicion
necesaria, que no suficiente (Schick, 2010, y Bouvier, 2011). Asi, la
introduccion en el ordenamiento juridico de un pais de una norma de
disciplina fiscal con el objetivo de lograr el equilibrio de las cuentas
publicas, requiere ademas que su formulacion sea sencilla y de facil
comprension por todos, lo que permitira conocer rapidamente cuan-
do se ha producido una desviacién del cumplimiento de la misma
(KyprLanp y Prescorr, 1977).

Algunos autores consideran que la existencia de tales reglas no
evita, sino que favorece, la aplicacion de politicas prociclicas, ya
que una vez alcanzado el equilibrio o superdvit presupuestario, se
suele producir una presion creciente de los ciudadanos reclamando
aumento de gastos y/o bajadas de impuestos, lo que en ocasiones
puede traducirse en la creacion de circulos viciosos. Otros (Kopits,
2001), opinan que en general las reglas presupuestarias son ttiles,
pero no una panacea; en cambio, consideran mas importante contar
con una buena reputacién, y esto por lo general lleva tiempo cons-
truirla y por otra parte, en ocasiones se pierde con facilidad. Este
autor plantea que para lograr una mayor utilidad de las reglas presu-
puestarias, éstas deben estar bien disefiadas tanto a nivel de gobierno
nacional como subnacional, combinando simplicidad, flexibilidad y
criterio orientado al crecimiento, asi como que deben ser aplicadas
de un modo transparente. Ademas estima que para ser eficaces las
reglas presupuestarias han de contemplar algiin mecanismo de pena-
lizacion para el caso en que se produzca algin incumplimiento y ser
dificilmente modificables.

Por dltimo, hay quienes advierten (ATKINSEN y VAN DEN NOORD,
2001) que las reglas presupuestarias pueden ser incumplidas por los
responsables de su aplicacion al trasladar ciertas partidas de gasto
fuera del presupuesto, de manera que estos importes no computen
en el indicador establecido al efecto. Para evitar que se llegue a dar
tal situacion consideran que se precisa contar con altos niveles de
transparencia en la gestion del presupuesto publico.
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De otra parte, hay quienes plantean que la disciplina presupuesta-
ria puede lograrse de manera mas eficaz mediante el establecimiento
de Institutos o Consejos Presupuestarios independientes que a través
de la fijacion de reglas presupuestarias (WypLosz, 2005). Considera
que tradicionalmente existe una percepcion de que la politica presu-
puestaria pertenece en exclusivo a la esfera politica, pero que estd
emergiendo una nueva concepcién de esta rama de la politica econ6-
mica que plantea que la fiscalidad y el gasto deben permanecer bajo
dicha esfera, mientras que el control del nivel del déficit y la deuda
debiera delegarse en expertos independientes. Se pregunta por qué al
igual que la politica monetaria fue delegada en los Comités Indepen-
dientes de Politica Monetaria o en los Bancos Centrales, con un claro
mandato de lograr la estabilidad de precios, no se hace algo parecido
con los Consejos Presupuestarios respecto al déficit y la deuda. Cita
a JoNuNG y LArcH (2004), que propusieron delegar la tarea de ela-
borar las previsiones que acompaiian a la ley de presupuesto, y que
son usadas para determinar la senda presupuestaria a medio plazo,
en este tipo de instituciones independientes, funcién que por cierto
en el Reino Unido ha sido encomendada a la recientemente creada
Oficina de Responsabilidad Presupuestaria.

Recuerda (WypLosz, 2010) que no existe una teoria del nivel
optimo de la deuda, ni tampoco unas lineas maestras claras de con
qué rapidez debiera ser alcanzado un objetivo del nivel de deuda
determinado. Se declara en contra de fijar un tope como el esta-
blecido en Maastricht del 60% del PIB. Cifra que considera un
accidente histérico, que responde al valor medio de la deuda que
los paises europeos tenian en el momento de firmarse el Tratado.
Asi, ve un sinsentido el fijar un objetivo unificado para paises con
niveles de deuda que oscilaban entre el 5% y el 120% de su PIB.

Frente a los que plantean la disyuntiva reglas presupuestarias
versus Consejos Presupuestarios independientes, como instrumento
para promover la responsabilidad presupuestaria y en definitiva la
consolidacién de las finanzas publicas, estdn aquellos otros como
HemminG y KeLL (2001) que proponen una tercera herramienta, para
ellos fundamental, la de la transparencia. La existencia de un ni-
vel adecuado de transparencia o la promocion de una mejora de la
informacion relativa a la estructura y funciones del gobierno, sus
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propuestas de politica fiscal, las cuentas del sector publico y las pro-
yecciones presupuestarias, resulta un requisito previo para la efecti-
vidad de los otros dos enfoques.

Por dltimo, en el ambito de la UE, tendria interés hacer re-
ferencia a la base de datos de que dispone la Comisién Europea
sobre reglas presupuestarias numéricas adoptadas por los Estados
miembros desde 1990 a la actualidad. Alli se parte de una defi-
nicion de regla de politica presupuestaria como aquella norma
que tiene por finalidad la fijacion de objetivos numéricos a los
agregados presupuestarios a través de indicadores de resultados
tales como: el saldo presupuestario, la deuda publica, el gasto
o la evolucion de los ingresos. Los principales objetivos que se
persiguen con el establecimiento de estas reglas son: la mejora de
la disciplina presupuestaria, el fomento de la coordinacién entre
niveles de gobierno, asi como contribuir a la reduccién de incer-
tidumbres sobre futuras evoluciones de la politica presupuestaria
A partir de la informacion alli recolectada (6), los servicios de la
Comisién elaboran un Indice de fortaleza de las reglas presu-
puestarias (FRSI, en sus siglas en inglés) que mide para cada una
de ellas la base legal que las sustenta (Constitucion, Ley organi-
ca u ordinaria, acuerdo politico...); la facilidad para establecer o
modificar sus objetivos; la institucién encargada de supervisar el
cumplimiento de la norma; el mecanismo de cumplimiento esta-
blecido al efecto (sanciones) y la visibilidad de la norma en los
medios de comunicacion. Para cada pais se elabora igualmente un
indice, el Indice de la regla presupuestana (FRI en sus siglas en
1ngles) a partir de la agregacion de los FRSI ponderados con el
nivel de cobertura de la norma, asi como los niveles de gobierno
a los que se aplica.

(6) Los tltimos datos disponibles estdn referidos a 2009 y proceden del cuestionario
de ese mismo afio cumplimentado por los EEMM de la UE, tratindose del tercero que se
realiza de este tipo, tras los de 2008 y 2006.
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Recuadro 1. Las reglas presupuestarias en el contexto de la crisis finan-
ciera global (7)

El punto de partida de la sesion dedicada al andlisis de las reglas presu-
puestarias en el marco de la crisis financiera global, fue el constatar que la
mayoria de los paises miembros de la OCDE que en su dia habian introducido
algiin tipo de norma relativa al control del gasto, déficit o deuda publica, en
la actualidad estdan siendo incumplidas debido al impacto de la crisis econo-
mica en las finanzas publicas. Por lo que se trataba de explorar qué futuro le
espera a las reglas presupuestarias, y como aprender de la experiencia para
asi lograr un diseiio dptimo de las mismas.

El profesor Allen Schick, de la Escuela de Politicas Piiblicas de la Universi-
dad de Maryland, comenzo sefialando que a lo largo de las dos iiltimas décadas
la introduccion de normas de tipo presupuestario se ha ido generalizando, de
manera que si en 1990 diez paises contaban con algiin tipo de codigo presupues-
tario, en la actualidad son mds de ochenta. La adopcion de este tipo de normas
procede en unos casos de una decision interna del pais, mientras que en otros
viene determinada por una decision supranacional (FMI o la UE). Decision que
los estados miembros deben adoptar y que en ocasiones acaba teniendo un reflejo
en leyes especificas o incluso en modificaciones de sus propios textos constitu-
cionales (caso de Alemania). Cita estudios diversos del FMI y de la Comision
Europea que concluyen que estas reglas tienen en general un impacto positivo en
los resultados presupuestarios, en especial cuando se trata de paises que tienen
que hacer amplios ajustes en los ingresos o en las politicas de gasto.

De este modo, considera que se trataria de disefiar nuevas reglas partien-
do del andlisis del funcionamiento de las normas de «primera generacion».
Asimismo menciono que en los paises federales o muy descentralizados, en
los que los gobiernos regionales y locales gestionan una parte importante
tanto de los gastos como de los ingresos publicos, a la hora de establecer
normas de tipo presupuestario tendentes a limitar el gasto, en general éstas
suelen tener suficiente amplitud y abarcan a todos los niveles de gobierno. Si
bien en ocasiones, cuando el proceso descentralizador ha sido muy rdpido,
aquellas normas limitan su aplicabilidad al gobierno central.

(7) Sintesis de la intervencion de Allen Schick en una sesién del Grupo de Trabajo de
Funcionarios Parlamentarios de Presupuestos de la OCDE (OECD-PBO en sus siglas en
inglés), celebrada en el Parlamento nacional de Suiza en Berna, el 11 de febrero de 2010. En
el debate suscitado a continuacién se hablé del funcionamiento de las normas que limitan
el gasto y el déficit. ;Se trata de fijar nuevos limites? ;Cudles son los niveles aceptables
para el déficit (el 3%) y para la deuda (el 60%), cuando resulta que Japén lleva afios con
niveles de deuda publica superiores al cien por cien de su PIB y sigue siendo sostenible?
(Cudles serian los niveles mdximos aceptables? Dificil cuestion; en todo caso, el profesor
Schick opina que siempre es mejor contar con una regla, por imperfecta que ésta sea, que
no disponer de ninguna.
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El papel a desempeiiar por los parlamentos nacionales en el diseiio e
implementacion de estos codigos presupuestarios fue objeto de su atencion.
Considera que tendrd un alcance muy diverso dependiendo del modelo poli-
tico parlamentario que rija en el pais en cuestion. En uno de los extremos se
sitia el modelo juridico-politico «tipo Westminster» en el cual el parlamento
como institucion desempeiia un papel muy limitado en el debate presupues-
tario: el parlamento no puede modificar el presupuesto que le presenta el
ejecutivo, sino que solo tiene capacidad para debatir sobre los pardmetros
presupuestarios en los que se basa el presupuesto, asi como para supervisar
la ejecucion del mismo. En el extremo opuesto, el «presidencialista», en el
cual el legislativo tiene un amplio campo de actuacion que puede dar lugar,
en ocasiones, a que el ejecutivo y el legislativo adopten dos marcos de actua-
cion diferentes.

A medio camino entre uno 'y otro modelo, los llamados «sistemas par-
lamentarios» bajo los cuales es posible enmendar las propuestas presu-
puestarias que plantea el gobierno. En este sentido se observa una ten-
dencia creciente al desarrollo de un cierto activismo legislativo, medido
en términos de presentacion de enmiendas, cuyo niimero es creciente cada
afio. Por afiadidura, considera que en ocasiones este mayor papel jugado
por los parlamentos en el debate de los presupuestos se traduce en gastos
adicionales a financiar con una mayor estimacion de ingresos, posibili-
tando teoricamente el mantenimiento del equilibrio presupuestario pro-
puesto por el ejecutivo.

Por iiltimo destacé como una de las tendencias comunes a todos los
sistemas politicos, el intentar influir de alguna manera en el disefio de las
Sfuturas normas presupuestarias para lo cual los parlamentos de numerosos
paises han establecido su propio staff dedicado a temas presupuestarios,
bien como unidades independientes o vinculadas a las Comisiones de Pre-
supuestos o de Economia. Asi, considera que una vez se supere la crisis
econdomica-financiera global actual los parlamentos continuardn su marcha
hacia una mayor autonomia.

I1.2. Compromisos y acuerdos de cardcter supranacional
relativos a la estabilidad presupuestaria

A nivel supranacional, en las ultimas dos décadas, organismos
multilaterales como el FMI o la OCDE han ido elaborando ciertos
codigos para promover la transparencia presupuestaria de los go-
biernos y catdlogos de buenas précticas, que se utilizan, bien para
evaluar la calidad de la gestion de las finanzas publicas de un paifs,
o bien para identificar los mejores modelos de actuacién en el dm-
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bito del sector publico, que pudieran servir de guia a otros paises
que estén iniciando un proceso de reforma presupuestaria para lograr
unas finanzas sostenibles a largo plazo. Esta puesta en comun del
buen hacer ha llevado a la OCDE a elaborar una base de datos sobre
précticas y procedimientos presupuestarios, asi como un catdlogo de
buenas précticas a fin de aumentar el grado de transparencia presu-
puestaria(8).

Mientras, en el &mbito de la Unién Europea existe un conjunto de
obligaciones en materia de estabilidad presupuestaria cuyos elemen-
tos clave vienen recogidos, de una parte, en los textos del Tratado de
la UE, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) y sus reglamentos
de desarrollo, recientemente modificados y que forman parte del de-
nominado «paquete legislativo» (The Six Pack) de la nueva gobernan-
za econdmica; de otra, en los compromisos adoptados en los Consejos
Europeos y que se han traducido primero en el Pacto por el Euro Plus
y a continuacién en el Pacto Presupuestario (Fiscal Compact). Este
ultimo, plasmado en un tratado de caricter internacional.

A'lo largo de 2010 y 2011 se han ido dando una serie de pasos
que van a llevar al reforzamiento del gobierno econémico europeo
y que en ultima instancia conducirdn a la adopcién de un Tratado
de Estabilidad. El 17 junio de 2010 el Consejo Europeo acordé la
agenda Europa 2020, delimitada como «la nueva estrategia para el
empleo y el logro de un crecimiento inteligente, sostenible e integra-
dor» y, asimismo, marco la fecha de inicio del primer semestre euro-
peo de coordinacion estratégica ex ante de la politica econdmica de
la UE, con la finalidad primordial de fijar las lineas directrices y las
prioridades que deberdn informar los presupuestos y los programas
de reforma de los Estados miembros en el medio plazo.

Tres meses mas tarde, la Comision Europea presentaba el «pa-
quete legislativo de la nueva gobernanza», consistente en cinco pro-

(8) Ver, OECD, International Budget Practices and Procedures Database, 2003, ac-
tualizada en 2007, base de datos que tiene como objetivo llegar a ser una fuente Unica y
completa para los gobiernos, legisladores, académicos y organizaciones no gubernamen-
tales, proporcionando andlisis bien documentados y medidas cuantitativas que permitan
realizar andlisis comparados.
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puestas de reglamento y una directiva, que inician su tramitacion
parlamentaria y que tras sufrir diversas modificaciones, resultan
aprobadas justamente un afio después(9). Los reglamentos vienen a
modificar la vertiente preventiva y la correctiva del PEC, incorpo-
rando una automatizacion de las sanciones en el caso de incumpli-
miento de las recomendaciones planteadas por el Consejo para co-
rregir los desequilibrios macroecondmicos o presupuestarios. Cuatro
de los reglamentos son de aplicacién para el conjunto de los EEMM
de la UE, mientras que en uno de ellos su dmbito se cifie a los paises
miembros del euro, comprendiendo mecanismos concretos para la
ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria en dicha zona.

A continuacion, la Encuesta Anual sobre el crecimiento 2011,
presentada por la Comision en enero de 2011, pretende marcar un
cambio en la forma en que los gobiernos disefian sus politicas eco-
ndémicas y presupuestarias, asi como constituir el punto de partida
del primer semestre europeo. En este documento la Comision plan-
teaba un enfoque global para la recuperacion econémica, basado en
una serie de medidas de la agenda Europa 2020, en los dmbitos de
la consolidacion presupuestaria rigurosa, las reformas estructura-
les y medidas de fomento del crecimiento. Para cada una de estas
tres grandes dreas, la Comision propone un catdlogo de medidas.
Por lo que toca a las acciones referidas al &mbito presupuestario,
se considera que en general todos los EEMM, y de manera espe-
cial los sometidos a un procedimiento de déficit excesivo (PDE),
deberan situar los aumentos del gasto publico por debajo del creci-
miento del PIB tendencial a medio plazo. Ademads, en este informe
se advertia que, dados los elevados niveles de endeudamiento, los
esfuerzos de consolidacion fiscal contemplados en los PDE resul-
tarian insuficientes para aproximar los niveles de endeudamiento
al de referencia (60% del PIB). De igual modo, se contempla que
aquellos estados que tengan cuantiosos déficits presupuestarios es-
tructurales, altos niveles de deuda publica o dificultades financie-
ras deberian adelantar sus medidas a 2011; y en el caso en que los
ingresos obtenidos superen a los previstos inicialmente, destinarlos

(9) Las seis propuestas fueron aprobadas por el Parlamento Europeo y por el Consejo
el 28 de septiembre y el 4 de octubre de 2011, respectivamente, y entraron en vigor el 13
de diciembre de 2011.
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al saneamiento de las finanzas publicas. Por dltimo, contiene una
exigencia dirigida a todos los EEMM: estos deberdn demostrar que
sus programas de estabilidad o convergencia se basan en previsio-
nes de crecimiento e ingresos prudentes, estimando como posible
que algunos Estados se vean obligados a subir los impuestos.

Los casos de Grecia e Irlanda, y mds tarde de Portugal, pondrian
de manifiesto que la existencia de una legislacion y unos procedi-
mientos de dmbito europeo para prevenir y corregir los déficits ex-
cesivos no han bastado para que sus finanzas publicas respectivas
hayan acabado entrando en una senda insostenible. Es por ello que
el Consejo Europeo de 24 de marzo de 2011 adopt6 el Pacto por
el Euro Plus(10). Acuerdo que consiste en un reforzamiento de los
compromisos y de las medidas que serian concretadas mds adelan-
te por los EEMM en sus respectivos programas de estabilidad o de
convergencia actualizados y enviados a las instituciones europeas
a finales de abril de 2011. De nuevo se insiste en que las medidas
se deberédn dirigir a tres dmbitos: a impulsar la competitividad y a
fomentar el empleo; a reforzar la estabilidad financiera y a asegurar
la sostenibilidad de las finanzas publicas. Respecto a este ultimo blo-
que, algunos Estados se comprometieron a llevar a sus legislaciones
respectivas, regulaciones mads estrictas del gasto publico, del déficit
o de la deuda publica(11).

Las turbulencias vividas en los mercados financieros y la crisis
de la deuda soberana acontecida durante las tres primeras semanas
de agosto, afectando de manera especial a la deuda publica de Es-
pafia e Italia, propiciaron en el primer caso la introduccién en su

(10) El Pacto por el Euro Plus representa una mejora cualitativa de la coordinacién
econdmica y responde al compromiso de los EEMM participantes en el euro, y demds
paises de la UE que asi decidan adherirse al mismo (hasta la fecha lo han hecho: Dinamar-
ca, Polonia, Letonia, Lituania, Bulgaria y Rumania), de adoptar medidas adicionales a los
compromisos ya existentes.

(11) De este modo, Espafia se comprometio a elaborar una regla de gasto, en linea con
los criterios fijados por la Comisién en su Encuesta anual de crecimiento 2011, con vista a
reforzar la vertiente preventiva de la politica presupuestaria. Compromiso que fue primero
recogido en el Programa de Estabilidad actualizado de 2011 y mds tarde plasmado en un
real decreto ley en el que se contempla una modificacion de la Ley de Estabilidad Presu-
puestaria, y que fue aprobado en julio de 2011.
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Constitucion del principio de estabilidad presupuestaria y el limite
de la deuda. En cuanto a Italia, se han aprobado sucesivos paquetes
de medidas de ajuste presupuestario en julio y septiembre y estd a
punto de ser adoptada por su parlamento una reforma constitucional.
Otros paises firmantes del Pacto por el Euro Plus han puesto en mar-
cha medidas diversas para el logro de la consolidacion fiscal, como
mads adelante se vera.

En diciembre de 2011 se producen dos hechos relevantes, en pri-
mer lugar la celebracion en Bruselas del Consejo Europeo del dia 9,
que concluye con acuerdo sobre un Pacto presupuestario riguroso.
El principal objetivo del mismo es el fortalecimiento de la disci-
plina presupuestaria y el establecimiento de sanciones de cardcter
mads automdtico y una vigilancia més estricta. La exigencia de que
los presupuestos nacionales se hallen en equilibrio o con superavit
(«regla de oro»: déficit estructural no superior al 0,5% del PIB) y
la obligacion de incorporar esta norma en los sistemas juridicos na-
cionales a nivel constitucional o norma de nivel equivalente, es uno
de los principales elementos del pacto presupuestario. También se
contempla un mecanismo para que los Estados informen con ante-
lacion de sus planes nacionales de emision de deuda publica. Dicho
pacto queda plasmado en el capitulo 3 del borrador del Tratado de
Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Union Econdmica y
Monetaria, denominado cominmente Tratado de Estabilidad, que
resultard acordado unas semanas mads tarde.

En segundo lugar, hay que considerar que a partir del 13 de di-
ciembre de 2011, fecha de entrada en vigor del «Six pack» de la
gobernanza econdmica presupuestaria, se podran adoptar sanciones
econdmicas a los EEMM del euro que no tomen las medidas opor-
tunas para reducir su déficit excesivo. Desde esta fecha las normas
presupuestarias pasan a ser mds automdticas, estrictas, disuasivas
y creibles. Una nueva regla numérica de la deuda ha sido definida:
un EEMM del drea euro puede ser objeto de un procedimiento de
déficit excesivo en el caso de que su nivel de deuda publica en tér-
minos del PIB, supere el nivel de referencia del 60%, incluso si su
déficit respeta el limite del 3%, tras haber tenido en cuenta todos los
factores relevantes y el impacto del ciclo econdmico si el nivel de la
deuda publica no se reduce a un ritmo anual de una veinteava parte
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como promedio. Norma recogida en el Reglamento 1177/2011 y en
el articulo 4 del Tratado de Estabilidad.

Asimismo, la nueva Directiva sobre los requisitos del marco pre-
supuestario de los EEMM plantea como elementos fundamentales del
mismo las reglas presupuestarias numéricas especificas de cada pats,
expresadas en términos de indicador de la actuacion presupuestaria, el
establecimiento de un marco presupuestario a medio plazo como parte
del procedimiento presupuestario nacional y la necesidad de contar
con un andlisis y control independiente que mejore la transparencia de
los elementos que intervienen en el proceso presupuestario (12).

Por ultimo, el Consejo informal de 30 de enero de 2012 ha acorda-
do el texto final del Tratado de Estabilidad, que serd firmado en mar-
zo(13). Veinticinco son los EEMM contratantes, quedando al margen
por decision propia el Reino Unido y la Reptblica checa. Este Tratado
internacional de caricter intergubernamental estd previsto que entre
en vigor el uno de enero de 2013, siempre que al menos doce Estados
asi lo hayan ratificado. Desde el punto de vista de la estructura dicho
texto consta de 27 considerandos y 16 articulos agrupados bajo 6 ti-
tulos. Asi, en el articulo primero se declara como principal propésito
de dicho Tratado el fortalecimiento del pilar de la UEM mediante la
adopcidn de ciertas normas que persiguen lograr la disciplina presu-
puestaria a través de un pacto presupuestario que permitira el reforza-
miento de la coordinacion de las politicas econdmicas.

Su titulo tercero acoge el Pacto Presupuestario (Fiscal Compact),
acuerdo que se explicita a lo largo de ocho articulos en los que se fija: el
principio del equilibrio presupuestario; la norma también denominada
regla de oro que debe regir la actuacion de las Administraciones Publi-
cas (el saldo estructural anual de las administraciones puiblicas alcanza
el objetivo nacional especifico a medio plazo, definido en el PEC revi-

(12) Se trata de la Directiva 2011/85/UE del CONSEJO, de 8 de noviembre de 2011 so-
bre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros, que for-
ma parte del paquete legislativo, junto a los cinco Reglamentos antes citados. Los EEMM de-
berdn haberla trasladado a su legislacién nacional a mds tardar el 31 de diciembre de 2013.

(13) Efectivamente el 2 de marzo de 2012 fue finalmente adoptado por los 17 EEMM
del euro y 8 de la UE.
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sado, con un limite inferior de déficit estructural del 0,5% del PIB a
precios de mercado); la definicion del término saldo estructural (como
el saldo anual ajustado en funcion del ciclo, una vez excluidas las medi-
das puntuales y las de cardcter temporal); las situaciones excepcionales
(acontecimiento inusual que esté fuera del control de la Parte Contra-
tante afectada y tenga una gran incidencia en la situacion financiera de
las Administraciones Publicas o aquellos periodos de grave recesion
economica a tenor del PEC revisado, siempre que la desviacion tem-
poral de la Parte Contratante afectada no ponga en peligro la sosteni-
bilidad presupuestaria a medio plazo); los mecanismos correctores (se
establecerdn a escala nacional sobre la base de los principios comunes
que proponga la Comision Europea, relativos en particular a la natura-
leza, el alcance y el calendario de la medida correctora), las sanciones
en caso de incumplimiento, el papel del Tribunal de Justicia Europeo
a dichos efectos y el destino de las mismas (Los importes impuestos
a una Parte Contratante cuya moneda es el euro serdn pagaderos al
Mecanismo Europeo de Estabilidad. En los demds casos, los pagos se
imputardn al presupuesto general de la Union Europea). De igual modo
se contempla la obligacion de los Estados contratantes de trasladar a su
legislacion nacional la citada regla de oro y demas normas contenidas
en el Pacto Presupuestario, antes del primero de enero de 2014 (a mds
tardar un afio después de la fecha de entrada en vigor del presente Tra-
tado) y que el control del cumplimiento de las mismas a nivel nacional
sea realizado por alguna Institucién Presupuestaria Independiente. En la
tabla adjunta se recoge de manera esquemadtica todo ello.

Se puede afirmar que parte de los elementos mds destacados del
«Six Pack», recogidos bien en alguno de los cinco reglamentos o en
la directiva de los marcos presupuestarios, han sido incorporados
al Tratado de Estabilidad. Es el caso del criterio corrector del nivel
de deuda publica, fijando el ritmo de reduccién (de una veinteava
parte al afio como referencia) en las situaciones en que aquel se si-
tie mds alld del 60% del PIB, asi como la obligacién de los Estados
contratantes de informar a las instituciones europeas ex ante sobre
sus planes de emisién de deuda. También lo es, el papel otorgado
al Tribunal de Justicia de la EU en la imposicién de sanciones, o el
reconocimiento de la competencia a las Instituciones Presupuesta-
rias Independientes en la supervision de la observancia de la norma
presupuestaria establecida en al articulo 3.1 del Tratado.
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TABLA 1.— PACTO PRESUPUESTARIO (F1scaL COMPACT)

Ambito de aplicacion Principio Norma Excepciones
EEMM de la UE | Equilibrio presu- | AAPP estaran en | — Circunstancias
(Partes  contra- puestario  [Art. equilibrio o con excepcionales
tantes) 3.1a)] superdvit: Si el | — Acontecimien-

saldo estructu- tos inusuales que
ral=OMP déficit escapen del con-
estructural trol de EEMM

s Hasta0,5% PIB | — Severa  rece-
[Art. 3.1.b)] sién econdomica

« Hasta 1% PIB (Art. 3.3)
si la deuda
<60 %PIB
[Art. 3.1.d)]

Correcciones Sanciones Desarrollo Organo

de supervision

— Mecanismo
corrector se ac-

>60% PIB de-
berd ser redu-
cida a una tasa
media anual de
1/20 (Art. 4)

Caso de incumpli-
miento la Comi-

dar la imposicién
de sanciones de
hasta el 0,1%
del PIB (Art. 8.1
y8.2)

Normas nacionales
vinculantes en la

El cumplimiento de
la norma a nivel

tivard automa- siéon o un EEMM Constituciéon o nacionalrealizado

ticamente  en | puede llevar al leyes de similar | por Instituciones

caso de desvia- Tribunal de Jus- nivel (Art. 3.2) Presupuestarias

ciéon (Art.3.1.e) ticia de la UE Independientes
— Si deuda es| que podrd acor- (Art.3.2)

Fuente: Esquema elaborado a partir del Titulo III del Tratado de Estabilidad, Coordi-

nacion 'y Gobernanza en la Union Econdomica y Monetaria.

I1I.

CONSTITUCIONALIZACION DE LAS REGLAS PRESUPUESTARIAS

EN EL DERECHO coMPARADO: EEUU vERsus EUROPA

En primer lugar, para situar adecuadamente el debate en relacion
con las propuestas planteadas de constitucionalizar determinados li-
mites a la actuacion del sector publico en dos de las grandes dreas
de la OCDE los EEUU y Europa, y dentro de esta dltima en ciertos
paises de la UE, junto a Suiza, resulta preciso considerar el contexto
econémico de continuacién y exacerbacion de la crisis econdmica
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internacional y como resultado de la misma la existencia de fuertes
desequilibrios en las cuentas publicas de la mayoria de estos paises.
Apuntemos, concisamente, cémo se han comportado dos indicado-
res con los que habitualmente se mide la actuacién de las finanzas
publicas, la deuda publica bruta y la capacidad o necesidad de finan-
ciacion, medidos en términos del PIB.

A este respecto, téngase en cuenta que el nivel de la deuda publica
bruta, en general, se incrementd de manera significativa en un corto es-
pacio temporal. Asi, de 2007 a 2010 el nivel de endeudamiento del total
de la OCDE creci6 24 puntos porcentuales de PIB; incremento que fue
del 32% en el caso de EEUU y de Japon, frente al 21% registrado en el
conjunto del Area del euro. En el gréfico adjunto se recoge la evolucién
de la deuda publica a lo largo de las dos tltimas décadas(14).

Gréfico 1.—Deuda publica bruta en % del PIB
por dreas econdmicas de la OCDE
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Fuente: OCDE, Economic Outlook 89,2011.

(14) Por lo elevado que resulta el nivel de la deuda en porcentaje del PIB destaca
de manera significativa Japon, que en 13 afios (de 1997 a 2010) ha doblado dicho peso,
situdndose ésta en dos veces su PIB. Ademds resulta ser el pais de la OCDE en 2010, segin
Government at a glance 2011, con el nivel mas elevado de deuda en proporcién a su PIB y
el que tiene una ratio de deuda por habitante més alto (67.400 $). Sin embargo el hecho de
que la mayor parte de la deuda publica esté en manos de los ciudadanos japoneses hace, que
el riesgo de impago sea menor y por tanto que las primas de riesgo resulten de igual modo
mds bajas que en otros paises de la OCDE.
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Si atendemos a la evolucién del déficit, grafico 2, éste siguié en
general un patrén similar de comportamiento a lo largo del periodo
considerado, excepto Japon que en el intervalo de 1998 a 2001 sufrié
fuertes déficits mientras las otras grandes dreas exhibian superdvits.
A partir de 2001, las cuatro grandes dreas econdmicas consideradas
saldaron sus finanzas publicas con déficits. Y ademas, en los tres ul-
timos ejercicios se observa un fuerte deterioro de este saldo, mayor
en el caso de Estados Unidos y Japdn y relativamente menor en el
de la zona euro.

Griafico 2.— Capacidad o necesidad de financiacion,
en % del PIB
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Fuente: OCDE, Economic Outlook 89,2011.

En este contexto de débil sostenibilidad de las finanzas publicas,
las iniciativas planteadas para la adopcion de algun tipo de regla
presupuestaria tienen un alcance muy diverso. De una parte, encon-
tramos la propuesta que plantea llevar a la norma suprema de Esta-
dos Unidos de América el equilibrio presupuestario, como principio
que debe regir la actuacién del gobierno federal. Mientras que en el
caso de Europa las propuestas adoptadas en unos casos (Alemania
y Austria en 2009 y Espafa, 2011) o a debate en otros (Francia o
Italia, 2011) persiguen en general la constitucionalizacién no tanto
del equilibrio presupuestario, como de recoger en la Carta magna de
cada Estado miembro el principio de estabilidad presupuestaria y de
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limitar o frenar el avance de la deuda publica. Sin embargo, como
se analizard mds adelante, hay diferencias de matiz en lo regula-
do en los diferentes paises europeos al modificar sus constituciones
respectivas: variables incluidas (ingresos, gastos, déficit publico o
estructural, deuda...); sistemas de sancién en caso de incumplimien-
to, excepciones, periodos transitorios para la entrada en vigor de la
norma, etcétera.

II.1. El equilibrio del presupuesto en la Constitucion de EEUU:
una propuesta de reforma

En el caso norteamericano la propuesta de introducir una en-
mienda de presupuesto equilibrado en la Constitucion, se ha plas-
mado en un acuerdo adoptado a finales de julio de 2011 por el Pre-
sidente Obama con los lideres del Congreso. Los intentos de llevar
a la Constitucion el principio del presupuesto equilibrado han sido
diversos en Legislaturas precedentes, llegando en algin momento a
ser aprobada alguna de éstas en la Cdmara de Representantes pero no
asi en el Senado. En sintesis dicho acuerdo consta de los siguientes
puntos (15):

o Permitir un aumento inmediato del limite de endeudamiento,
cifrado en 400 mil millones de dolares y un aumento adicional
de otros 500 mil millones de dolares en febrero de 2012.

* Crear una Comision Conjunta de la Cdmara de Representan-
tes y del Senado compuesta por 12 miembros, para la reduc-
cion del déficit que deberd acordar disminuciones del déficit
de 1,2 a 1,5 billones de dolares mediante reducciones de gasto
adicionales o aumento de los ingresos.

* A partir del I de octubre de 2011 se inicia la fijacion de techos
de gasto (spending caps) para lograr reducir el déficit en 917
mil millones de dolares a lo largo de diez afios, si bien en el
primer afio de vigencia, 2012, se deberdn ahorrar tan solo 21
mil millones.

(15) Resumen a partir de The New York Times, July 31 2011, «How the Debt Plan
would work» .
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e Antes del 23 de diciembre de 2011 el Congreso deberd
votar el Plan que proponga la Comision conjunta sin que
haya posibilidad alguna de enmienda o retraso en su apro-
bacion.

* Antes del 31 de diciembre de 2011 ambas Cdmaras del Con-
greso tienen que haber celebrado una votacion que requiere
una mayoria de dos tercios, para enviar a los Estados una
propuesta de enmienda a la Constitucion de equilibrio presu-
puestario.

e Si se cumple todo lo anterior: El Presidente Obama podrd so-
licitar una nueva elevacion del techo de la deuda por importe
de 1,5 billones de dolares.

De este modo, en un breve plazo de tiempo de escasamente
cinco meses, de conformidad con lo acordado, entrarian en vigor
los techos de gasto (octubre de 2011), se deberia aprobar un Plan
para la reduccion del déficit (diciembre de 2011) y se tendria
que haber celebrado una votacion en las dos Camaras sobre la
enmienda de presupuesto equilibrado para su posterior envio a
los estados.

Hay que decir que el acuerdo de julio de 2011 se adoptd, en ul-
tima instancia, para permitir que el gobierno federal pudiera seguir
haciendo frente a sus compromisos de pago, por haber alcanzado el
limite de deuda inicialmente aprobado por el Congreso para 2011,
pero que a todas luces ha resultado de dificil ejecucién. Los puntos
principales del acuerdo y los plazos temporales para su adopcion,
quedaron reflejados en una Ley aprobada, el 2 de agosto de 2011,
por la Cdmara de Representantes bajo la denominacion de Ley de
control del Presupuesto, (Public Law 112-25-Aug. 2, 2011, Budget
Control Act of 2011).

Los elementos principales del acuerdo han suscitado un amplio
debate, tanto en el Congreso norteamericano como por parte de los
institutos econdmicos y presupuestarios publicos y privados del
pais. De este modo, la propuesta de incorporacion en la Constitucion
de una enmienda que recoja que el presupuesto deberd estar equili-
brado en cada ejercicio econdmico, ha sido objeto de controversia
tanto en el ambito politico como en el académico. Hay destacadas
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opiniones tanto en contra, como a favor de llevar adelante dicha ini-
ciativa (16).

Por la relevancia de sus firmantes destacamos, en primer lugar,
la carta dirigida al Presidente de EEUU y al Congreso, el 19 de ju-
lio de 2011 por siete prestigiosos economistas, cinco de los cuales
son premios Nobel (Arrow, Diamond, Sharpe, Maskin y Solow), en
la que expresamente muestran su oposicion a la aprobacién de una
enmienda de equilibrio presupuestario. En la carta se esbozan las
razones por las cuales, la inclusién en la Constitucion del requisito
de un presupuesto equilibrado, daria lugar a una politica econémica
poco consistente que podria afectar negativamente a la economia
del pais. Se aflade que ademads la fijacion de topes arbitrarios a los
gastos publicos federales podria ocasionar que la enmienda de equi-
librio presupuestario resulte incluso atin mds discutible. Asimismo
se incide en el hecho de que la exigencia de un presupuesto equili-
brado en cada ejercicio podria propiciar la autorizacion de determi-
nadas actuaciones contraproducentes para hacer frente a situaciones
de recesion. En el recuadro 2 se resumen los siete puntos de los que
consta la carta.

(16) A estos efectos téngase en cuenta que a lo largo de 2011 se han presentado
decenas de propuestas de este tipo, tanto en la Cdmara de Representantes, como en el
Senado. Recientemente se han votado sendas propuestas en cada Cdmara que han resul-
tado rechazadas en ambos casos. Una de ellas firmada por el miembro de la Cdmara de
Representantes Bob Goodlatte y 242 copatrocinadores, fue debatida el 18 de noviembre
de 2011, el resultado de la votacion fue el siguiente: a favor 261, en contra 165 y 8 abs-
tenciones, pero al no alcanzar la mayoria necesaria de dos tercios de los miembros de la
Cédmara (284 votos), no fue adoptada (ver http://clerk.house.gov/evs/2011/rol1858 xml).
Con su aprobacion se pretendia que los gastos totales no superaran los ingresos totales en
cada ejercicio presupuestario (equilibrio presupuestario), excepto que una Ley aprobada
por los tres quintos de cada Cdmara, en votacién nominal, asi lo determinara; en cuanto
a los ingresos, se proponia, no incluir los procedentes de los préstamos; respecto a los
gastos, no computar, a estos efectos, los destinados a pagar el principal de la deuda. Asi
como que toda propuesta de aumento de ingresos, para llegar a ser una Ley, deberia ser
aprobada por todos los miembros de cada Cdmara (ver Bill Text,112th Congress (2011-
2012), H.J.RES 2.IH, Proposing a balanced budget amendment to the Constitution of the
United States).
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Recuadro 2. Carta de prestigiosos economistas, incluidos cinco pre-
mios Nobel, que se oponen a la introduccion de una
enmienda de presupuesto equilibrado en la Constitu-
cion(17)

1. Una enmienda de presupuesto equilibrado podria autorizar actuacio-
nes contrarias para hacer frente a las recesiones. En periodos de contraccién
los ingresos fiscales caen y algunos de los gastos, tales como las prestaciones
por desempleo crecen. Los denominados estabilizadores automadticos de una
parte acrecientan el déficit, pero de otra limitan la caida de los ingresos. Man-
tener el presupuesto equilibrado cada afio podria agravar las recesiones.

2. A diferencia de las constituciones de muchos Estados, que permiten
solicitar préstamos para financiar gastos de capital, el presupuesto federal no
hace distincion entre gasto de inversién y corriente. Las empresas privadas y
los hogares solicitan préstamos constantemente para financiar gasto de capital.
Una enmienda de presupuesto equilibrado podria impedir préstamos federales
para financiar gastos destinados a infraestructuras, educacion, investigacion
y desarrollo, protecciéon medioambiental y otras inversiones vitales para el
bienestar futuro de la nacién.

3. Una enmienda de presupuesto equilibrado podria invitar al Congre-
S0 a aprobar autorizaciones de gasto sin financiacion, haciendo recaer en los
Estados, las entidades locales y de las empresas privadas lo que el gobierno
federal no puede financiar por s mismo. La aprobacién de una enmienda de
este tipo también invita a hacer maniobras contables dudosas (tales como la
venta de mds terrenos publicos y otros activos, contabilizando lo recauda-
do como ingresos para reducir el déficit), y otros trucos presupuestarios. Lo
mds probable es que las controversias sobre el significado del presupuesto
equilibrado acabarian en los tribunales, resultando que la politica econémica
terminaria siendo dictada por un juez. Ademads, las discrepancias sobre cémo
equilibrar un presupuesto desequilibrado cuando el Congreso carece de los
votos necesarios para lograr una mayoria determinada podrian dar lugar a
dolorosos recortes.

4. Las propuestas de enmienda de presupuesto equilibrado contienen
normalmente excepciones, si bien en tiempos de paz se requiere de mayorias
cualificadas en ambas Cdmaras para adoptar un presupuesto no equilibrado
o aumentar el limite de la deuda. Estas disposiciones acaban siendo procedi-
mientos que conducen al bloqueo institucional.

5. Untope de gasto general, contemplado en algunas de las enmiendas
propuestas, podria suponer limites adicionales a la capacidad del Congreso

(17) Center on Budget and Policy Priorities, «Nobel Laureates and Leading Econo-
mists Oppose Constitutional Balanced Budget Amendment», July 19, 2011.
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para luchar contra la recesion mediante el establecimiento de estabilizadores
automdticos o modificaciones de la politica fiscal. Incluso durante las etapas
de expansion, los topes de gastos vinculantes podrian dafiar el crecimiento
econdmico, debido a que los altos retornos de las inversiones podrian ser
considerados inconstitucionales. Un tope de gasto vinculante también po-
dria significar que gastos de emergencia (por ejemplo en caso de desastres
naturales) podria requerir reducciones en otras partidas, lo que conduciria
a aumentar la volatilidad de los fondos para programas no considerados de
emergencia.

6. Para equilibrar el presupuesto no se precisa una enmienda consti-
tucional. Durante cuatro afios consecutivos tras los planes aprobados por
el Congreso en los afilos noventa que supusieron una limitacién al creci-
miento del gasto y aumentos de los ingresos, el presupuesto federal no
s6lo alcanzé el equilibrio sino que de hecho registr6 superdvits y reduc-
ciones de la deuda. Ello fue posible bajo la vigente Constitucién, y podrd
hacerse de nuevo. Ninguna otra gran nacion perjudica su economia con
un mandato de presupuesto equilibrado. No existe necesidad de poner a
la nacién una camisa de fuerza economica. Dejemos al Presidente y al
Congreso adoptar politicas presupuestarias en respuesta a las necesidades
y las prioridades nacionales, como los autores de nuestra Constitucion es-
tipularon sabiamente.

7. En la situacién econémica actual resulta arriesgado intentar equilibrar
el presupuesto con demasiada celeridad. Los amplios recortes de gasto y/o
los aumentos de ingresos fiscales que seria necesario acometer podrian dafar
enormemente la todavia débil recuperacion.

Frente a los que rechazan dicha propuesta, estan aquellos que la
defienden vehementemente. Un ejemplo de este apoyo lo encontra-
mos en la llamada iniciativa Americanos a favor de la Enmienda de
Presupuesto Equilibrado (ABBA en sus siglas en inglés). Desde su
pagina web se declaran como una organizacion no partidista que tie-
ne como principal cometido promover la aprobacién de una enmien-
da en la Constitucién que contemple el equilibrio del presupuesto.
Asi, tratan de movilizar no sélo a los representantes a nivel federal,
sino también a los de los Estados(18). Como argumento principal

(18) En el articulo 5 de la Constitucion de Estados Unidos se recoge el procedimiento
a través del cual la Constitucion puede ser modificada. Si la propuesta parte del Congreso,
en primer lugar, ésta debe de haber obtenido el voto favorable de las dos terceras partes de
cada Cdmara; y en segundo lugar conseguir la aceptacion por parte de tres cuartos de las
Legislaturas de los Estados.
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con el que respaldar tal iniciativa sefalan el elevado nivel alcanzado
por la deuda publica, que lo cifran en unos 14 billones de ddlares y
que ha llevado a que los intereses de la deuda representen la tercera
partida en importancia en el conjunto del presupuesto federal, tras la
de gastos en defensa y la de programas para los mayores (pensiones
y sanidad).

Una postura semejante la encontramos en el profesor S. G. Ca-
labresi (2011), que recientemente se pronunciaba a favor de la apro-
bacion de una enmienda de equilibrio presupuestario en la Cons-
titucién, pues en su opinidn este tipo de disposiciones, aunque en
ocasiones resulten mas simbdlicas que efectivas, marcan la agenda
del debate politico. Ademads considera preciso reducir y fijar limites
al gasto federal en términos del PIB (que del 25% actual se reduzca
al 18%) y equilibrar el presupuesto. Para que todo ello permanezca
en el tiempo estima que se debe aprobar la modificacién constitu-
cional. Recuerda asimismo que en la gran mayoria de los cincuenta
Estados de la Unidn disponen de algun tipo de exigencia normativa
de presupuesto equilibrado, bien en su Constitucion respectiva o me-
diante una ley (19).

En los gréficos adjuntos se recogen sendas series de la deuda
bruta acumulada de EEUU en volumen (billones de $) y en términos
del PIB a lo largo de la ultima década. En valores medios se puede
afirmar que de 2000 a 2011 la deuda creci6 a un ritmo de algo menos
de un billon de ddlares al afio; en tasa de variacidn interanual los
mayores crecimientos se registran en los tres ultimos ejercicios. En
relacion al PIB, la deuda ha pasado de representar el 70% en 2008
a mas del 100% en 2011 (segtn previsiones del gobierno federal).
De hecho, el Departamento del Tesoro norteamericano anuncio, el
16 de noviembre de 2011, que se habian rebasado los 15 billones de
dolares de deuda federal.

(19) Profesor de Derecho en la Northwestern University y co-fundador de la Fedara-
list Society public un articulo en The American Spectator , titulado «The question is how
to solve our problema of unsustainable debt. The Answer is a Balanced Budget Amend-
ment», octubre de 2011.
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Griéfico 3.1.—Deuda puiblica bruta acumulada Grafico 3.2.—Deuda publica bruta acumulada
(en billones de $) (en % del PIB)
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Fuente: A partir de White House, «Federal debt at the end of year. 1940-2016».

En cuanto a otro de los elementos centrales del acuerdo de julio
de 2011, la Comision conjunta para la reduccion del déficit (Joint
Select Committee on Deficit Reduction), también denominada Su-
percomision, se constituyo a finales de agosto de 2011, con una com-
posicion de doce miembros, seis de cada Cdmara con representacion
paritaria de la mayoria y de la minoria en cada una de ellas. Su prin-
cipal cometido era elaborar propuestas para la reduccion del déficit
en 1,5 billones de ddlares en el periodo 2012-2021. Las normas de
funcionamiento de la misma en cuanto a solicitud de comparecen-
cias ante la Comision, compensacion al staff adscrito a la misma,
apoyo técnico, reglas de votacion y quérum y fecha de disolucion de
la Comision prevista para el 31 de enero de 2012, estan detalladas en
la Ley de 2 de agosto.

Por ultimo, indicar que la Comision inicid sus trabajos en el mes
de septiembre con la celebracion de una serie de comparecencias de
autoridades y expertos en materias presupuestarias. Entre otros, han
comparecido el Director de la Oficina Presupuestaria del Congre-
so (CBO), Douglas Elmendorf, en dos ocasiones, el 13 de septiem-
bre para efectuar un repaso de la evolucion histérica de la deuda
norteamericana y mostrar las amenazas a futuro, y el 26 de octubre
para exponer el posible impacto que tendria el recorte automético de
los gastos discrecionales del presupuesto federal si no se lograba el
acuerdo de reduccion del déficit. Asimismo, ha intervenido ante di-
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cha Comision, el 22 de septiembre, Thomas Barthold, Responsable
de la Oficina técnica de la Comision conjunta de Fiscalidad, que
centrd su intervencidn en la reforma del cédigo tributario.

Superada la fecha limite fijada para la adopcion del «Plan para
la reduccién del déficit», el miércoles 23 de noviembre, vispera de
la celebracion anual del Thanksgiving day, sin que se haya logrado
pacto alguno, no son pocos los expertos que valoran como un hecho
positivo, precisamente, la falta de dicho acuerdo. En primer lugar, el
Nobel de Economia Paul Krugman, quien ademds de augurar el des-
acuerdo de la Supercomision lo celebraba y exponia sus razones la
semana previa a alcanzar la fecha limite. El laureado considera que
algo tan relevante en la politica presupuestaria a largo plazo como es
fijar el modo de reducir los déficits futuros debiera decidirse direc-
tamente por los votantes y no por un ente que supuestamente trans-
ciende la division partidista, como es la denominada Supercomision
del Congreso para la reduccion del déficit (20).

En esta misma linea de argumentacion se mueve James Horney,
que estima que el déficit publico podria reducirse en unos 7,1 billo-
nes de dolares a lo largo de los préximos diez afios (2012-2021), si
el Congreso finalmente no llegaba a acuerdo alguno para reducir el
déficit y no prorrogaba ciertas leyes fiscales. De este modo, opina
que dejando expirar, a finales de 2012, las actuales leyes de cardcter
temporal sobre desgravaciones fiscales de la renta, se ingresarian
en torno a 3,3 billones de $, también se ingresarian alrededor de
1,5 billones de $ permitiendo que otras desgravaciones y exenciones
temporales se extingan segun lo previsto y sin que el Congreso am-
plie su vigencia, como suele ser habitual, asi como dejando que los
recortes en los reembolsos a los médicos del Medicare, previstos en
la vigente legislacion, entren en vigor (lo que supondria un ahorro de
0,3 billones de $). De igual modo, dejando actuar el recorte a deter-
minadas partidas de gasto del presupuesto federal, que se producird
automdticamente si no se alcanza el acuerdo de reducir el déficit en
1,2 billones de $, por un importe igual a dicha cifra. Todo ello uni-
do a los menores pagos por intereses de la deuda a causa de haber

(20) Véase El Pais, Negocios, del 20 de noviembre de 2011, p. 27, «El fracaso es
bueno», P. KRUGMAN.
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logrado un menor déficit, cifrados en 0,9 billones de $. Como conse-
cuencia, estima que se iniciaria una disminucion paulatina del déficit
presupuestario hasta lograr en 2021 una posicién de superdvit(21).

El anunciado fracaso de la Comision se evidenci6 el lunes 21 de
noviembre, cuando los copresidentes de la Supercomision para la
reduccion del déficit hicieron una declaracién en la que manifies-
tan, por un lado, la imposibilidad de llegar a un acuerdo entre los
dos grandes partidos para fijar un Plan de reduccion del déficit; por
otro, que al menos estos trabajos de la Comision concluyen con el
convencimiento compartido de que la crisis presupuestaria del pais
tiene que ser resuelta y de que no se debiera dejar su resolucion a
la préxima generacion. Asi, manifiestan estar esperanzados en que
el Congreso pueda, a partir del trabajo de esta Comision, encontrar
finalmente la manera de abordar este problema (22).

Por ultimo, cabe sefialar que a nivel sub-federal en el caso de
EEUU, estd bastante generalizada la existencia de algun tipo de res-
triccién al crecimiento bien de los gastos o bien de los ingresos pu-
blicos, o de ambos (Tax and Expenditure Limitations o TELs, en sus
siglas en inglés). Asi, en unos treinta y dos de los cincuenta Estados
de la Uniodn, cuentan con alguna clase de limitacion legal en cuanto
al nivel de lo que se puede recaudar y/o gastar. Los topes al creci-
miento de los gastos se vienen a fijar, en general, en funcion del cre-
cimiento de la inflacién y de la poblacién. Mientras que los limites
a los ingresos se determinan bien en un porcentaje determinado de
los sueldos y salarios o de la renta personal estimada del Estado en
cuestion. Los porcentajes y las variables tomadas como referencia
difieren de unos Estados a otros. En cuanto a la existencia de limita-
ciones legales de tipo presupuestario, en algo mas de la mitad de los
Estados que cuentan con algun tipo de restriccion de este tipo (unos
diecisiete), se hallan recogidas en sus respectivas Constituciones,

(21) Una estimacion realizada por James HORNEY, experto en el presupuesto federal
del Center on Budget and Policy Priorities, y recogida en el Washigton Post por E.J. DIONNE
el 17 de noviembre de 2011, «Why doing nothing would reduce deficits by $ 7.1 trillion».

(22) El New York Times, del 21 de noviembre de 2011, se hacia eco de dicha declara-
cién de la Comisién, considerando que ésta dejaba una puerta abierta para que el Congreso
conjuntamente pase a una nueva etapa de negociaciones.
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mientras que en los Estados restantes, unos quince, los topes estian
regulados mediante algun tipo de ley estatal (23).

III.2. La constitucionalizacion del freno a la deuda en el contexto
de los paises europeos de la OCDE

Como asunto previo, indicar que las reformas de los textos cons-
titucionales acometidas recientemente bajo la bandera del «freno a
la deuda» (Schuldenbremse), tienen como objetivo limitar el creci-
miento del endeudamiento del sector publico. Esta limitacion a la
deuda no la han hecho posible hasta el momento ni el Pacto de Es-
tabilidad y Crecimiento ni las normas internas de desarrollo adop-
tadas, en su caso, por algunos de los Estados miembros (Leyes de
estabilidad presupuestaria, fijacién de limites de gasto en los presu-
puestos, compromiso de los diferentes subniveles de gobierno en el
cumplimiento del PEC, pactos de estabilidad internos, etc).

La proliferacion de reglas presupuestarias, limitando el recurso
al préstamo por el Estado, ha funcionado en ocasiones en momen-
tos de expansioén econdmica, pero no asi en las fases bajas del ciclo
econdmico, de manera especial desde que impacté la reciente crisis
financiera internacional, en la que la mera accién de los estabili-
zadores automadticos de una parte, unido al encarecimiento experi-
mentado por el recurso al préstamo, ha propiciado que los gobiernos
adoptaran medidas diversas para hacer frente a tales situaciones.

El tipo de respuesta ha sido muiltiple, si bien en general tiene en
comun la adopcién de fuertes medidas de ajuste del gasto. Cabria
agruparlo en dos bloques de paises. En uno se situarian Suecia, Rei-
no Unido, Irlanda y Portugal, que para restablecer la credibilidad de
su politica presupuestaria se han provisto de leyes especificas que
regulan los principios bajo los que deberdn gestionarse las finanzas
publicas (llamadas leyes de responsabilidad presupuestaria) y/o se
han dotado de ciertas instituciones independientes con el principal
cometido de servir de garantes de las estrategias de consolidacién

(23) Bert WaISANEN, «State Tax and Expenditure Limits-2008».
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presupuestaria a medio plazo, éste es el ejemplo de la Oficina de
Responsabilidad Presupuestaria (OBR) del Reino Unido (24), del
Consejo de Politica Presupuestaria de Suecia (2007), del Consejo
Asesor Presupuestario irlandés y del Consejo de las Finanzas Publi-
cas de Portugal, ambos de mads reciente creacion (2011).

En el otro grupo encontrariamos a una serie de paises que para
hacer frente al deterioro de los saldos de sus finanzas ptblicas han
adoptado ciertas reformas en sus Constituciones. En unos casos se
trata de efectivas modificaciones producidas en los dltimos diez afios
(Polonia, Suiza, Alemania, Austria, o Espaia), mientras que en otros
son propuestas presentadas ante los parlamentos respectivos que es-
tan siendo objeto de debate en la actualidad o ya han sido debatidas
y estdn pendientes de ser adoptadas (Francia e Italia).

Mencién aparte merece el caso de Hungria que primero establecio
un Consejo de Politica Fiscal en 2008 y tres afios después reformé su
constitucion (abril de 2011), si bien con resultados mas que dudosos.
Ya que, de una parte, tras dos afios de funcionamiento dicha institu-
cioén ha visto reducido fuertemente su presupuesto y su staff técnico,
quedando casi sin contenido ni competencias. De otra parte, la modi-
ficacion constitucional, que no ha tenido el cardcter puntual de otras
reformas acometidas en algunos Estados miembros de la UE, sino que
se enmarca en una reforma global de la misma, ha resultado, en gran
medida, contraria a las normas de la UE, lo que invalidaria su aplica-
cion efectiva o al menos harfa que resulte incierta (25).

(24) El editorial del Financial Times del 14 de junio de 2010 saludaba la creacién
de esta nueva institucion y se hacia eco del primer informe emitido por la OBR (que fun-
cionaba en aquel momento de manera interina), para el Presupuesto de emergencia que
el flamante Ministro de Hacienda presentaria una semana después ante la Camara de los
Comunes (el martes 22 de junio). Alli se decia que esta nueva institucion garantizaria las
restricciones en el gasto acometidas por el gobierno y tranquilizaria a los inquietos inver-
sores sobre la disciplina presupuestaria del gobierno britdnico, asi como que el andlisis
independiente proporcionado en el citado informe serviria para explicar la necesidad de
acometer ciertos recortes en el gasto publico.

(25) No obstante, los principales elementos de la reforma constitucional de Hungria
(CH) en el capitulo de las finanzas publicas son, de una parte que el parlamento no puede
adoptar una Ley de Presupuesto que permita a la deuda del Estado superar el 50% del PIB
y si la deuda del Estado supera dicho nivel el parlamento podra aprobar el proyecto de ley
de Presupuesto si en €l se recoge la oportuna reduccién del nivel de deuda en proporcién
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En la Tabla 2 se recoge una sintesis de las modificaciones in-
corporadas en los textos constitucionales de determinados paises
pertenecientes a la OCDE. Como mads adelante se verd, el alcance
de las propuestas es diverso, en unos casos se habla en términos de
«equilibrio entre gastos e ingresos», en otros de «estabilidad presu-
puestaria». En definitiva, de lo que se ha tratado es de fijar un princi-
pio general que debe regir la actuacion de las finanzas publicas y de
su elevacion al maximo rango legal. Los datos aqui utilizados para
mostrar la evolucion de las finanzas publicas proceden de Eurostat,
para los paises de la UE, y de la OCDE para el caso de Suiza (26).

Si atendemos a un orden cronoldgico, habria que empezar por
Polonia, que en 1997 introdujo en su Constitucién la prohibicién de
aumentar la deuda por encima del nivel de referencia establecido en
el Pacto de Estabilidad; seguir con la reforma acometida por Suiza
en 2001, pais miembro de la OCDE, que no de la UE, y a continua-
cion proseguir con el ejemplo de Alemania, Austria, Espana y de-
mas paises del area euro que han emprendido debates para introducir
modificaciones constitucionales de esta indole (Francia e Italia). En
los casos mds recientes las propuestas de reforma se enmarcan en
el Pacto por el Euro Plus, dando asi cumplimiento al compromiso
adoptado en marzo de 2011 de traducir a la legislacién nacional las
normas de indole presupuestaria de la UE contenidas en el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento.

En sintesis, el esquema de andlisis seguido consiste, para cada
uno de los paises considerados, en presentar en primer lugar el con-
texto econdmico y politico en el que surge la iniciativa de introducir
en su norma suprema alguna restriccion a las finanzas publicas, que
es ilustrado mediante algunos datos sobre la evolucion y situacion
actual de la deuda y el déficit publico. En segundo lugar, se reco-
ge una breve exposicidn sobre el alcance de la reforma: principio,

al PIB; de otra, que dicho limite de la deuda podra ser rebasado tinicamente en situaciones
excepcionales: para mitigar los efectos de una recesion econdémica (CH, art. 36.4,5y 6
respectivamente).

(26) Hay que advertir que el criterio que sigue la OCDE para medir el nivel de en-
deudamiento de un pais difiere del seguido por la Comisién Europea, pues aquella incluye
ciertas partidas que no son consideradas por ésta a la hora de calcular la deuda segtin el
procedimiento de déficit excesivo y que luego difunde Eurostat.
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reglas, excepciones, sanciones y desarrollo normativo, todo ello de
manera resumida en un cuadro. En tercer lugar, se valora el impacto
real de la reforma y se verifica si la modificacion del texto constitu-
cional ha resultado efectiva o no. Esto tltimo sélo serd posible reali-
zarlo en aquellos casos en que haya transcurrido el tiempo suficiente
desde la entrada en vigor de la reforma en cuestion.

III.2.1. Reforma constitucional de Polonia de 1997

En su Constituciéon de 1997, Polonia, recoge expresamente la
prohibicién de que la deuda publica se sitie en niveles superiores
al 60% del PIB. La Ley que regula las finanzas publicas contempla
ciertos procedimientos para los casos en que la deuda supere los um-
brales del 50-55-60 por ciento del PIB.

El contexto. Las finanzas publicas de Polonia estdn en la actua-
lidad sometidas a un procedimiento de déficit excesivo; en 2010 su
déficit publico se situd en el 7,9% del PIB, aunque su deuda publi-
ca bruta, estimada en el 55,1% del PIB, estd por debajo del nivel de
referencia fijado tanto en el Tratado de la UE, como en su propia
Constitucién. Este pais ha fortalecido su marco presupuestario a lo
largo de los ultimos afios estableciendo una programacion a medio
plazo y ciertas reglas presupuestarias, pero el Consejo, en su dic-
tamen sobre el Programa de Convergencia actualizado de 2011,
las valora como insuficientes para asegurar la sostenibilidad de las
finanzas publicas a medio plazo, asi como incapaces de proporcio-
nar la necesaria transparencia sobre el proceso presupuestario y
los incentivos para la coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno.

La propuesta. En el apartado 5 del articulo 226, perteneciente al
titulo X relativo a las finanzas publicas, de la Constitucion de Polo-
nia (en adelante CP) reformada en 1997 se establece que: «No estard
permitida la contratacion de préstamos, la concesion de garantias
ni la emision de obligaciones de las que se derive una deuda puiblica
nacional que exceda de tres quintos del valor del producto interior
bruto anual. El método para el cdlculo del valor del producto in-
terior bruto anual y la deuda piiblica nacional se establecerd por
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ley(27)». Asimismo, en la actualidad se estd debatiendo una pro-
puesta de modificacion de la Constitucién para reforzar el nivel de
exigencia de las Administraciones publicas.

El desarrollo. La Ley de las Finanzas Puiblicas de noviembre de
1998 despliega el método de célculo del PIB y de la deuda publica.
Precisamente una de las recomendaciones de las instituciones euro-
peas dirigidas a Polonia, con motivo de la supervision del programa
de convergencia actualizado en cada ejercicio, es que los agregados
presupuestarios considerados en sus reglas presupuestarias debieran
ser consistentes con el sistema de cuentas europeos (SEC-95). Dicha
Ley establece un mecanismo de alerta para las situaciones en que la
deuda en porcentaje del PIB supere ciertos umbrales: entre el 50%
y el 55%; entre el 55% y el 60% y en el caso en que sea igual o su-
perior al 60%.

Esta ley ha sido objeto de sucesivas reformas en 2005, 2009 y
2010. En la dltima modificacién se incluyé una regla de gasto, con
la finalidad de lograr unas finanzas publicas estables y sdlidas, para
lo cual se limita el crecimiento de los gastos discrecionales y de los
nuevos gastos que estardn legalmente determinados por el nivel de
la tasa de inflacion, més un 1%, mientras Polonia se encuentre sujeta
a un procedimiento de déficit excesivo. En julio de 2009 las institu-
ciones europeas le abrieron un procedimiento de este tipo. Una vez
concluya el procedimiento actualmente abierto, el déficit del estado
se estabilizara al nivel del objetivo a medio plazo. También en esta
ultima modificacion se alteréd el procedimiento preventivo y correc-
tor para los casos en que la ratio de la deuda publica-PIB supere el
55%, mediante aumentos transitorios de los impuestos que gravan
los bienes y servicios y supresiones temporales de ciertas desgrava-
ciones fiscales del impuesto sobre la renta.

Por lo demas, hay que tener en cuenta que Polonia es uno de los
seis EEMM de la UE que sin pertenecer al euro se han adherido al
Pacto por el Euro Plus. Como consecuencia de esta incorporacion,

(27) Ver el capitulo correspondiente a la Constitucién de Polonia en «Constituciones
de los Estados Miembros de la UE», M.* Rosa RipoLLES SERRANO, coordinadora, Congreso
de los Diputados, 2010.
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este pais ha adquirido una serie de compromisos que, en el capitulo
presupuestario, suponen: de una parte, modificar la actual regulacién
del gasto publico haciendo permanente la norma actual que limita
el gasto (en la actualidad tiene un caracter temporal), y de otra, in-
troducir nuevas regulaciones para limitar las ratios de déficit de los
gobiernos locales.

El impacto. En los tltimos diez afos Polonia, si bien no ha su-
perado el nivel de referencia relativo a la deuda publica del PEC, ni
el fijado en su texto constitucional, ha pasado de un 37% del PIB a
situarse en el 55%, es decir ha incrementado su volumen de deuda
de manera considerable, unos 18 puntos porcentuales de PIB en el
periodo de 2000 a 2010 (ver grafico adjunto). En 2010, con casi dos-
cientos mil millones de deuda publica bruta acumulada, un volumen
muy similar al de Austria, la deuda per cdpita de Polonia se situd en,
tan sélo, algo mds de cinco mil euros.

Grafico 4.—Deuda publica bruta de Polonia en % del PIB
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I1.2.2. El principio del freno a la deuda
en la Constitucion Federal de Suiza

El caso de la reforma constitucional en Suiza, es paradigmatico por
tratarse de uno de los primeros paises del area de la OCDE que ha adop-
tado ciertas restricciones en su carta magna con vistas a hacer frente al
crecimiento de la deuda y evitar déficits crénicos. Asi, bajo el lema de
«freno a la deuda», el Consejo Federal de Suiza, en julio de 2000, lanza
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una iniciativa que conllevara un cambio fundamental en su politica pre-
supuestaria. La propuesta se sustancia en una reforma de la Constitucién
que serd aprobada por su parlamento en junio de 2001 y refrendada unos
meses mas tarde, el 2 de diciembre, con el voto favorable del 85% de los
votantes, entrando en vigor en 2003.

El contexto. La década de los noventa fue una época de dificul-
tad en las finanzas publicas suizas. El crecimiento continuado del
déficit publico ocasiond que en unos pocos afios el endeudamien-
to publico creciera de manera significativa. Asi, en cinco afios, de
1993 a 1998, la deuda publica aument6 un 12% en términos del PIB.
Para hacer frente a dicha situacion, se incorpora un mecanismo en la
Constitucion que afecta a la gestion global del presupuesto federal,
con la principal finalidad de evitar la persistencia del déficit y como
consecuencia, el aumento de la deuda (28).

La propuesta. Se concreta en la modificacion del articulo /26 de
la Constitucion Suiza (en adelante CS). A través de cinco apartados
se explicita el principio de la reforma, esto es, se declara que la Con-
federacion deberd mantener sus gastos e ingresos en equilibrio en un
periodo determinado (126.1). Se plasma la regla que lo hace posible:
la fijacion del limite de los gastos totales presupuestarios que debera
estar basada en una estimacién de ingresos realizada teniendo en
cuenta la posicion ciclica de la economia (126.2). Al cumplimiento
de esta regla general se le reconoce una excepcion: la de tener que
«atender a situaciones financieras excepcionales», si bien no se pre-
cisan las causas que pudieran originar tal excepcionalidad (126.3).
En todo caso, la superacion del limite de gasto fijado inicialmente
no es automadtica, sino que requiere que las dos Cdmaras (el Conse-
jo Nacional y el Consejo de los Estados) lo autoricen por mayoria.
Los excesos de gastos sobre los limites establecidos inicialmente
ocasionados por las citadas situaciones extraordinarias, deberdn ser
compensados en los ejercicios siguientes (126.4). Este mecanismo
de compensacion incorporado en el texto constitucional suizo puede
ser considerado como un instrumento de penalizacion que persigue
evitar que se produzcan escenarios de gastos excesivos.

(28) Véase, Swiss Confederation, Federal Department of Finance «The debt brake - a
success story», July 2010.
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El desarrollo. El apartado 5 del art. 126 de la Constitucion remite
la aplicacion del precepto constitucional a la ley que regula la gestién
de las finanzas publicas. De este modo, como consecuencia de la mo-
dificacién constitucional, el 22 de junio de 2001 la Asamblea federal
de la Confederacion suiza aprobaba una modificacion de la Ley de
Finanzas de la Confederacion (LFC), afectando al capitulo 4a limita-
cion de los gastos(29). Asi en el art. 24.a) se establece que el techo de
gasto, del art. 126.2 de la Constitucion, es el resultado de dos valores,
de una parte los ingresos estimados que se van a recaudar, de otra
el denominado factor coyuntural. En el calculo de dichos ingresos,
no se computarén los ingresos excepcionales, especialmente aquellos
que provienen de inversiones, de patentes o de concesiones. De igual
modo, la LFC establece el método para calcular el factor coyuntural
o ciclico: éste corresponde al cociente entre el valor efectivo del PIB
real y el valor tendencial del PIB, estimado este iiltimo mediante una
serie temporal suavizada de largo plazo, referidos ambos valores al
ejercicio presupuestario considerado [art. 24.a),3].

El articulo 24.c) de la LFC dispone que el aumento de los gastos
sobre el limite fijado lo podrd acordar la Asamblea federal, siem-
pre que se produzcan acontecimientos excepcionales que escapen al
control de la Confederacion, en los casos en que tales necesidades
financieras suplementarias superen el 0,5% del limite en cuestion. A
sensu contrario se puede afirmar que el exceso de gasto que supere
el tope fijado, pero que no llegue a alcanzar dicha cifra (0,5%), no
requerird de la autorizacion parlamentaria.

En una Cuenta de compensacion se anotaran los importes de las
diferencias entre los objetivos previstos y los resultados presupues-
tarios. En caso de que el saldo sea negativo y superior al 6% de los
gastos del ejercicio anterior, se deberd disminuir el gasto previsto
para los tres ejercicios siguientes, hasta compensar dicho importe
lart. 24.d) y 24 .e) de la LFC].

El impacto. A partir de los datos de la OCDE relativos al en-

deudamiento bruto acumulado en términos del PIB, resulta que en

(29) Se trata de la loi fédérale du 6 octobre 1989 sur les finances de la Confédération
(LFC), modification du 22 juin 2001 .
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el caso de Suiza, a lo largo del periodo transcurrido desde la entra-
da en vigor de la reforma constitucional, es decir de 2003 a 2010,
se ha producido una reduccién cercana a los 17 puntos porcentua-
les. Segun previsiones del organismo internacional se espera que
esta tendencia se mantenga en el tiempo, estimando que en 2012 se
sitie en el 37% del PIB. De cumplirse el prondstico, Suiza se ha-
llard en el grupo de paises con mds bajos niveles de endeudamiento
publico, junto a Australia, Corea, Estonia y Luxemburgo, para los
que la OCDE estima que se acomoden en el tramo de deuda del
20-35% del PIB respectivo. Por todo ello cabria concluir que «el
freno a la deuda», como principio que ha regido la actuacion de los
poderes publicos a nivel federal en el pais helvético, ha sido efi-
caz, pues se ha logrado el objetivo perseguido de aminorar el peso
de la deuda publica, si bien hay que tener en cuenta dos hechos:
lo limitado del peso de las finanzas publicas federales frente a las
de los cantones, asi como que éstos desarrollan una politica presu-
puestaria independiente.

Gréfico 5.—Deuda publica de Suiza en % PIB 2003-2012
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II1.2.3. El principio del presupuesto estructuralmente equilibrado
y del freno a la deuda en la Ley Fundamental de Bonn

Alemania es el primer estado miembro de la unién monetaria
europea que ha elevado a su texto constitucional el principio del
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equilibrio presupuestario. Principio que se plasma en el texto legal
alemén de conformidad con los planteamientos del Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento reformado, segtn los cuales los presupues-
tos de los Estados miembros debieran estar préximos al equilibrio
0 con superavit, para asi asegurar la sostenibilidad de las finanzas
ptblicas en el largo plazo. Es por ello que, mds que calificar a este
principio de equilibrio presupuestario, para el caso aleman se con-
ceptiia como presupuesto o saldo presupuestario estructuralmente
equilibrado.

Antecedentes. La reforma introducida en 2009 en la Consti-
tucién alemana o Ley Fundamental de Bonn (en adelante LFB)
afecta a varios articulos del titulo X La Hacienda puiblica,y en lo
relativo a la regulacion del recurso al préstamo (Art 115) esta mo-
dificacion sustituye a una anterior, en vigor desde 1969, que incluia
una cldusula por la que permitia el endeudamiento para inversiones
(«Golden rule»). Segun datos del Ministerio de Finanzas alemdn
la deuda publica pasé de valores del 20% del PIB, a comienzos
de los afos setenta, hasta los niveles actuales del 83% del PIB. La
vigencia y aplicacion de dicha regla fue el motor que propicié tal
incremento.

Como antecedentes a la reforma aprobada por el Parlamento
alemdn el 29 de mayo de 2009, encontramos la adopcién de un
Pacto de Estabilidad nacional, en la primavera de 2002, acordado
por la Federacion y los Léander. Este acuerdo contenia una agenda
detallada hasta 2006, con el objetivo de lograr el equilibrio pre-
supuestario a nivel nacional. En octubre de 2003 las dos Camaras
del Parlamento alemdn nombraron una Comision conjunta para la
modernizacién del sistema federal (Comision Federalismo I), con
la misién principal de elaborar propuestas para actualizar dicho
sistema, tanto en la asignacién de la toma de decisiones como en
las responsabilidades politicas (a nivel Federal y de los Estados).
Igualmente, se le encomendé a la Comision la revision de la distri-
bucién de la capacidad legislativa entre ambos niveles de gobierno,
asi como sus relaciones financieras (30). En 2006 las conclusiones

(30) Ver A. LuBkk, «Fiscal discipline between levels of Government in Germany»,
OECD, JB, vol. 5/2,2005.
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de la Comision conjunta acabaron plasmandose en una reforma de
la Constitucion, en la que se modificaban hasta 25 articulos. En la
nueva redaccién dada al articulo 109.2, quedé recogido el compro-
miso de la Federacion y de los Linder del cumplimiento comtn
de las obligaciones derivadas de la observancia de la disciplina
presupuestaria de la UE.

En marzo de 2007 la Comision Federalismo II recibe un nue-
vo mandato: el de plantear propuestas para modificar las relaciones
financieras entre la Federacion y los Estados. Los dos afios que la
Comisién dedic6 a elaborar propuestas coincidieron con el inicio
de la crisis financiera y la adopcion a continuacién de medidas de
estimulo que ocasionaron un mayor desequilibrio de las finanzas pu-
blicas alemanas. Hay autores que consideran que es precisamente la
crisis la que da lugar a la introduccién de la nueva regla de la deuda
a nivel constitucional, lo cual se supone que obligaria al ejecutivo
a retornar a unas finanzas solidas a partir de 2011. En definitiva, el
freno a la deuda no habria sido adoptado de no haberse producido tal
circunstancia (L. Feld y T. Baskaran, 2010).

Estos mismos autores recuerdan que no eran infrecuentes las
disputas entre los Léander y el gobierno federal a causa del sis-
tema de nivelacion fiscal o debido al excesivo endeudamiento
de algunos Estados, y que el Tribunal Constitucional aleman re-
solvié unas veces a favor de los Estados, por lo que el gobierno
federal tuvo que realizar transferencias de recursos para salvarlos
financieramente (uno de los casos fue el de Saarland y Bremen,
de 1994-2004), mientras que en otras lo hizo en contra. Este fue
el caso de la decisién adoptada por el alto Tribunal en octubre
de 2006, rechazando la pretension de Berlin de obtener fondos
adicionales de la Federacion, argumentando que tenia capacidad
para resolver los problemas por si mismo; a la vez, solicitaba a
los responsables politicos la formulacion de una regla eficaz que
evitara la necesidad de rescatar financieramente en el futuro a
cualquier ente territorial. Asi, los trabajos de la Comision Fede-
ralismo 11 coincidieron con una situacion de endeudamiento cre-
ciente en todos los niveles de gobierno en Alemania. Tras diver-
sas propuestas, la Comision adopt6 la nueva regla de la deuda que
acabard incorporandose en la Constituciéon mediante su oportuna
reforma en 2009.
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El contexto. En la dltima década la deuda publica alemana ha
aumentado casi veinticuatro puntos porcentuales de su PIB. Si en
el afio 2000 representaba el 60% del PIB, en 2009 se habia situado
en el 73%. Un afio més tarde la ratio de la deuda se veia incremen-
tada en 10 puntos porcentuales hasta situarse en el 83%. Ademds,
en este periodo Alemania registré déficits en cuatro ocasiones en
sus finanzas publicas superiores al nivel de referencia establecido
en Maastricht; inicamente en un ejercicio logré superdvit (de 1,3%
en 2000) y en otros dos (2007 y 2008) se saldé practicamente en
equilibrio, es decir, los ingresos resultaron unas décimas superiores
a los gastos. Ya en 2008, cuando la deuda acumulada rondaba los
1,6 billones de euros, se estimaba que los gastos por intereses re-
presentaban un 15% del Presupuesto federal, segin un estudio del
Bundestag (31).

Grifico 6.1.— Alemania-Deuda publica bruta Grafico 6.2.— Alemania-Deuda ptblica bruta
en % del PIB (en millones de €)
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La propuesta. En primer lugar, debe indicarse, como antes se
apuntaba, que en una reforma previa de la Ley Fundamental reali-
zada en 2006, ya se elevé al maximo rango el compromiso del cum-

(31) WissensHAFTLICHE DiEnsTE, Aktueller Begriff, Die Schuldenbremse des Grundge-
setzes, n.° 79/09 (05.10.2009).
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plimiento en comtin, tanto por parte de la Federacion como por los
Estados (Lédnder), de las obligaciones derivadas de la observancia de
la disciplina presupuestaria contemplada en el art. 104 del Tratado
de la UE, teniendo en cuenta los requerimientos del equilibrio eco-
némico general (art. 109.2 de la LFB). Como reforzamiento de este
compromiso compartido se establece ademds que ante un posible
incumplimiento de dicha disciplina, y en el caso de que de ello se
deriven sanciones impuestas por la UE, la Federacién asumird un
65% del importe de la penalizacién y los Linder el 35% restante
(LFB, art. 109.5).

En segundo lugar, hay que subrayar que el principio del equili-
brio presupuestario, resulta de una parte absoluto para el caso de los
Estados (Linder), ya que éstos, transcurrido el periodo transitorio,
deberén presentar siempre unos presupuestos en los que los ingresos
previstos hagan frente a los gastos sin recurso alguno al endeuda-
miento. De hecho, alguno de los Estados, en su dia, se declararon
contrarios al disefio que estaba plantedndose para frenar la deuda y
manifestaron su intencion de presentar un recurso de inconstitucio-
nalidad. De otra parte, este principio no es taxativo para el caso de la
Federacion, es decir ésta cuenta con un cierto margen de maniobra,
ya que segln reza el texto constitucional (art. 109.3), el principio del
equilibrio presupuestario se considera cumplido cuando los ingresos
obtenidos via préstamos no superen el limite del 0,35% del PIB (dé-
ficit estructural), es decir se trata de lograr un presupuesto o un saldo
estructuralmente equilibrado. Este porcentaje se fija como maximo
déficit permitido y, por tanto, junto con el endeudamiento neto co-
rrespondiente, a modo de margen de seguridad o error para hacer
frente a una evolucion inesperada de los ingresos y de los gastos de
cardcter estructural (32). Para ambos niveles de gobierno, Federa-
cién y Estados, es contemplado, no obstante, un periodo transitorio
de adaptacion.

En tercer lugar, como reza el art. 115.1 de la LFB, todo recurso
a la obtencion de financiacion mediante préstamos, endeudamiento,

(32) Téngase en cuenta que seglin el PEC el déficit piblico mdximo que permite
lograr unas finanzas publicas sostenibles a largo plazo (es decir, la deuda disminuye de
manera constante y permanente) se cifra en el 0,5% del PIB en el caso de Alemania.
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avales o cualquier otra operacion financiera que pudiera dar lugar a
gastos en ejercicios futuros deberd ser autorizado por una Ley fede-
ral en la que se fije dicho importe (33).

En cuarto lugar, en situaciones excepcionales originadas por ca-
tastrofes naturales o por circunstancias que escapen al control del
gobierno, el Bundestag podrd autorizar un endeudamiento superior
al limite de referencia, acuerdo que ird acompanado de un Plan de
Amortizacion. Los importes tomados a préstamo, se afiade, serdn de-
vueltos en un «plazo razonable». Ademads, se crea una Cuenta de
Control (LFB, art. 115.2) en la que se anotardn los importes, tanto de
los déficits como de los superdvits, que serdn dedicados a aminorar
el endeudamiento. Una Ley federal regulard las normas de aplica-
cion correspondientes.

En quinto lugar, se crea el Consejo de Estabilidad [LFB,
art. 109.a)] como 6rgano de coordinacion y supervision de las finan-
zas publicas, presidido por el Ministro Federal de Hacienda y cons-
tituido por los responsables de las finanzas publicas de los Lénder.
Este 6rgano tiene como misidn principal supervisar la evolucion del
presupuesto de la Federacion y de los Linder, para lo cual utiliza una
proyeccion de la tendencia del presupuesto a medio plazo y cuatro
indicadores: la capacidad o necesidad de financiacion neta, la rela-
cion entre gasto y endeudamiento, el nivel de deuda y la relacion
entre impuestos e importe de los intereses de la deuda (34).

El desarrollo. Hay que tener en cuenta que la reforma consti-
tucional aprobada en mayo 2009, de conformidad con lo previsto
en su articulo 143.d), también modificado, contempla la aplicacion
transitoria de la misma. De este modo, aquella se tomé en conside-
racion por primera vez en la elaboracion del Presupuesto Federal

(33) Una muestra reciente de cémo se articula el cumplimiento de esta exigencia de
solicitud de consentimiento al parlamento, la encontramos tanto en la adopcién del acuerdo
marco de creacion del Fondo Europeo de Estabilidad Financiera en mayo de 2010, como en
la reciente propuesta de modificacion del mismo, aprobada por el Bundestag en septiembre
de 2011. En cada ocasién se autoriz6 el consentimiento mediante sendos proyectos de ley
de compromisos de avales del Estado aleman.

(34) Segtn se detalla en el apartado relativo al «marco institucional» en el Programa
de Estabilidad de Alemania actualizado de 2011.
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para 2011. En cuanto a la aplicacién del principio del equilibrio
estructural en sus presupuestos, la Federacién cuenta con un pe-
riodo transitorio que dura hasta el 31 de diciembre de 2015. Asi,
partiendo del déficit estructural registrado en 2010, se deberd ir
reduciendo afio a afio a intervalos equivalentes del 0,3% del PIB,
hasta quedar situado por debajo del limite constitucional del 0,35%
del PIB. A los Estados les serd de aplicacion el principio del equi-
librio presupuestario a partir de los presupuestos de 2020, por lo
que éstos disponen de un periodo de adaptacion de unos diez afios.
Por todo ello cabria calificar esta reforma de freno a la deuda no de
instantdneo, sino de largo recorrido.

La aprobacion de una Ley federal primero y de una Ordenanza
a continuacién completd y desarroll6 la nueva regla presupuestaria
introducida en la Constitucion alemana. De este modo, dos meses
mas tarde de la adopcién de la reforma constitucional, la Ley de
desarrollo del articulo 115 de la Constitucion (en adelante Ley del
art. 115) era publicada en el Boletin Oficial Federal el 10 de agosto
de 2009, siendo su dmbito de aplicacion la Federacion (35). En esta
Ley, en su articulo 2, se recogen los principios para presupuestar el
endeudamiento con el que hacer frente a los gastos. Asi en su apar-
tado primero, se insiste en indicar que en condiciones economicas
normales, al elaborar el presupuesto los ingresos y los gastos deben
estar equilibrados, sin recurso alguno al endeudamiento, siendo no
obstante admisible el poder solicitar préstamos de hasta un 0,35%
del PIB como componente estructural del gasto. Este margen de ma-
niobra no implica que siempre deba ser utilizado en cada presupues-
to, tratdndose ademds de un mecanismo de freno a la deuda publica.
Asi a partir de 2016 no estard permitido, en condiciones normales,
la elaboracion de un presupuesto federal con un déficit superior a
dicho importe.

(35) Norma que consta de nueve articulos referidos a: las autorizaciones de prestamos;
los principios para presupuestar los préstamos para hacer frente a los gastos; los ajustes de
las operaciones financieras; los principios para determinar el endeudamiento estructural; la
definicién del componente ciclico; las situaciones excepcionales; el funcionamiento de la
Cuenta de Control; 1a posibilidad de desviacion en caso de que se produzca un suplemento
presupuestario y la entrada en vigor de la misma.
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En el caso de tener que elaborar un presupuesto en un contexto
en el que la evolucion econémica se desvie respecto de las condicio-
nes normales esperadas en el ejercicio presupuestario a causa del
componente ciclico de la economia, el limite superior de los ingresos
obtenidos a incluir en el presupuesto via endeudamiento se desviarda
por la cuantia de dichos ingresos provenientes del endeudamiento
o por el importe del superdvit presupuestario derivado del efecto
esperado de la evolucién econdmica sobre el presupuesto (aparta-
do 2 del art. 2 de la Ley del art. 115). De este modo la nueva regla
presupuestaria toma en consideracion las variaciones ciclicas de la
economia sobre el presupuesto, de manera que el limite superior del
endeudamiento autorizado se amplia en aquellos momentos de dis-
minucién de la actividad econdmica y se restringe en aquellos otros
de expansion econdmica. Lo que supone un tratamiento simétrico
del ciclo econémico.

El componente ciclico viene definido, en el articulo 5 de la Ley
del articulo 115, como: el producto del output gap y la elasticidad
presupuestaria, variable esta dltima que mide la variacién de los in-
gresos y los gastos de la Federacién cuando la actividad econémica
agregada también lo hace. Este elemento es desarrollado en una Or-
denanza dictada por el Ministerio Federal de Hacienda, de acuerdo
con el Ministerio Federal de Economia y Tecnologia (Ordenanza
del Procedimiento para Determinar el Componente Ciclico del ar-
ticulo 5 de la Ley del articulo 115, de 9 de junio de 2010). En esta
norma se detalla el procedimiento técnico a seguir para efectuar el
cdlculo del componente ciclico en tres situaciones (arts. 2 a 4 de la
Ordenanza): en el momento de la elaboracidn del presupuesto; tras
la ejecucion del presupuesto y en caso de que sea preciso elaborar un
presupuesto suplementario (36).

(36) Ademas, alli se define el output gap como la diferencia entre el PIB potencial
y el efectivo. El PIB potencial se estima como el que se alcanza cuando los factores de
produccion se utilizan a su capacidad normal, siguiendo el método aplicado en el marco
de la vigilancia presupuestaria del PEC, método que supone la utilizacién de una funcién
de produccién Cobb-Douglas que se obtiene del resultado de multiplicar la produccién
potencial, como una combinacidn de los factores de produccion, trabajo y capital utilizados
a capacidad normal, por la tendencia del factor de productividad como una medida de los
avances tecnoldgicos bajo una utilizacién de capacidad normal.
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Otro elemento destacado de la norma alemana es la Cuenta de
Control, contemplada en el apartado 2 del articulo 115 de la Cons-
titucién y desarrollada después en el articulo 7 de la Ley del articu-
lo 715, con la finalidad basica de equilibrar el presupuesto a medio
plazo. En ella se anotardn las desviaciones de caricter no ciclico
respecto del limite superior del endeudamiento neto que se produzca
a lo largo de la ejecucion del presupuesto. Asimismo se establece
que el saldo negativo de la Cuenta de Control no podra superar cierto
umbral (el 1,5% del PIB nominal) y se recogen las medidas a adoptar
para equilibrar dicho saldo. En el caso de que éste exceda del 1% del
PIB, el endeudamiento autorizado disminuira en el afio siguiente en
la cuantia del importe excedido, con el limite méximo del 0,35% del
PIB anualmente y la condicién de que las disminuciones se hagan
efectivas solamente en los afos en que se registre una variacion po-
sitiva del output gap. El calculo de la desviacion se realizard anual-
mente, el 1 de marzo del afio siguiente al ejercicio presupuestario
en cuestion. En caso de que la desviacion tenga lugar debido a un
presupuesto suplementario, el importe permitido de endeudamiento
neto podrd exceder el limite legal, en una cuantia de hasta el 3% de
los ingresos tributarios incluidos en aquel (art. 8).

Durante el periodo transitorio, de 2011 a 2015, la reduccion del
déficit estructural de la federacion, de conformidad con lo previsto
en el articulo 9 de la Ley del articulo 115, partiendo del valor esti-
mado para 2010 (2,2% del PIB, unos 63,2 mil millones de euros), se
hard por cuantias iguales a un 0,3% del PIB, segun célculos del M.°
Federal de Hacienda.

En la actualidad, Alemania es objeto de un procedimiento de dé-
ficit excesivo, y en el periodo 2000 a 2010 s6lo en dos ocasiones ha
respetado el nivel de referencia en cuanto al déficit publico, si bien
con cifras muy proximas a superarlo. La deuda bruta alemana ha
crecido en una década cerca de 24 puntos porcentuales de PIB, doce
puntos en tan sélo tres afios de 2008 a 2010, este ultimo crecimiento
se atribuye a la carga que ha supuesto para el Estado aleméan las me-
didas de apoyo a su sector financiero, que se cifran en algo mas de
trescientos mil millones de euros.

Con datos referidos a 2010, el volumen de la deuda bruta acumu-
lada alemana, segin datos de Eurostat, estd en torno a los dos billo-
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nes de euros y representa algo mds de un cuarto del total de la deuda
bruta del drea del euro. En términos per cdpita, la deuda publica ale-
mana supone unos 25.400 €, cuantia s6lo superada por cuatro paises
del conjunto de la UE: Grecia, Italia, Bélgica e Irlanda, con importes
que oscilan en el intervalo de 29.000 a 33.100 € por habitante.

El impacto. Dado que la reforma se ha empezado a aplicar en
fechas muy recientes (como antes se ha dicho entr6 en vigor en
2010 afectando a la elaboracion del Presupuesto de 2011), todavia
es pronto para valorar sus efectos (37). De los niveles alcanzados por
la deuda acumulada en términos del PIB en 2010 (83,2%), el Pro-
grama de estabilidad actualizado de Alemania en 2011, contempla
una disminucién paulatina hasta situarse en el 75,5% en 2015. Justa-
mente el Consejo, en su dictamen al citado programa, plantea en su
considerando décimo que, aunque Alemania ha fortalecido conside-
rablemente su marco presupuestario mediante la introduccién en su
Constitucion de una regla presupuestaria y la creacion de un Consejo
de Politica Presupuestaria, la misma debiera ser aplicada en su totali-
dad a nivel de los Linder, permitiendo asi el funcionamiento efecti-
vo de los mecanismos sancionadores y de control, lo que redundaria
en una mayor credibilidad de las finanzas publicas alemanas.

III1.2.4. El objetivo de un presupuesto equilibrado
y sostenible en la Constituciéon de Austria

Como asunto previo, sefialar que la Constitucion o Ley Federal
Constitucional de Austria de 1930 ha sido modificada en decenas

(37) En un compendio sobre la reforma del articulo 115 del M° de Hacienda alemén
se recoge un andlisis de impacto de la regla del freno a la deuda, referido a 2000-2008,
en el que se calcula el endeudamiento neto anual que se habria alcanzado (tedrico) en el
supuesto de que la nueva regla hubiera estado vigente en dicho periodo. Se concluye que
el margen para el endeudamiento habria sido sustancialmente menor en cada uno de los
nueve ejercicios considerados y ademds que en dos ocasiones (2006 y 2007) se habria
obtenido cierto superavit. De igual modo se proyecta la aplicacién de la norma a largo
plazo, tanto en la Federacion como en los Linder, bajo la hip6tesis de un crecimiento
anual del PIB nominal del 3%, resultando que la deuda publica en términos del PIB
deberia caer por debajo del 50% en 2040 y converger a un valor del 20% a largo plazo,
mads alld del 2050.
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de ocasiones. La mds reciente ha tenido lugar en el marco de una
reforma de amplio calado del modelo de presupuestacion consen-
suado por las diferentes fuerzas politicas presentes en su parlamento.
De este modo, se incorpora el principio del presupuesto equilibrado,
afectando al articulo 13.2 y a diversos apartados del articulo 51, re-
lativo al presupuesto federal, dentro del titulo relativo a la Hacienda
Pruiblica.

Como antecedentes mds inmediatos de esta reforma hay que
tener en cuenta que ya en 2007 el Parlamento austriaco aprobaba
una importante modificacion del sistema de elaboracion del presu-
puesto. Sus principales elementos son: la introduccion de un mar-
co plurianual en la presupuestacion; la fijacion de techos de gasto
legalmente vinculantes; la adopcién del criterio del devengo junto
al de caja en el sistema de anotacion de las cuentas publicas; una
nueva configuracion del presupuesto por resultados frente al tradi-
cional presupuesto de medios-orgénico y una mejora de la transpa-
rencia que se sustanciaria tanto en la informacién que el ejecutivo
envia al parlamento, relativa al proyecto de presupuesto y a su eje-
cucion, como en un aumento de los medios técnicos del parlamento
mediante la creacién de una Oficina Presupuestaria (38). La aplica-
cién de la reforma presupuestaria se estd realizando en dos etapas,
la primera se inici6 en 2009 y la segunda esta previsto que finalice
en 2013.

El contexto. En el periodo 2000-2010 cabe diferenciar dos fases
en la evolucion de la deuda publica bruta en términos del PIB; una
primera hasta 2007, en la que la deuda austriaca presenta un claro
perfil de desaceleracidn, situdndose en ese ejercicio a tan sélo siete
décimas por encima del nivel de referencia. La segunda se inicia-
ria en 2008 y ha supuesto que 2010 finalizara con un volumen de
deuda acumulada del 72,3% de su PIB. En el conjunto de los paises
pertenecientes a la unién monetaria europea, en 2010 el volumen
de la deuda publica austriaca representa un 3% del total, si bien en

(38) A finales de septiembre de 2011 los grupos parlamentarios de la Cdmara baja
(Consejo Nacional) han adoptado el modelo de funcionamiento de la Oficina presupuesta-
ria, cuyo principal cometido es dar apoyo a la Comisién de Presupuestos en todo lo relacio-
nado con las decisiones que afecten al presupuesto federal y a su ejecucion.
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términos por habitante Austria ocupa el quinto lugar con 24.500 € de
deuda publica bruta per cdpita.

Griéfico 7.— Austria-Deuda ptiblica bruta en % PIB
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Fuente: Eurostat.

La propuesta. La reforma de la Constitucion de Austria (en ade-
lante CA), Ley Federal Constitucional adoptada por su parlamento
por unanimidad en diciembre de 2007, consiste en primer lugar, en
establecer el principio de actuacion de las Administraciones publi-
cas. De este modo, en el articulo 13.2 en el Titulo Primero, Dis-
posiciones generales, se dice que la Federacion, los Estados y los
Municipios deben perseguir el logro de unos presupuestos equili-
brados y sostenibles, asi como la consecucion del equilibrio general.
Objetivos que deberan ser tenidos en cuenta a la hora de elaborar
sus presupuestos respectivos y para cuyo logro se exige a todos los
niveles de gobierno coordinar dicha gestion. Asi, el concepto presu-
puesto equilibrado y sostenible mds que una exigencia, parece plan-
tearse como un principio general que debe informar la actuacién del
sector publico.

En un marco plurianual de cuatro afos que se va actualizando en
cada ejercicio, las leyes marco o de base del Presupuesto federal fi-
jaran los limites mdximos de los créditos de gastos que hayan de ser
autorizados por el parlamento, a través de la correspondiente Ley de
Presupuesto federal (CA, art. 51.2). Igualmente, como regla general,
se establece que tales importes maximos sean vinculantes legalmen-
te y que sélo puedan superarse al amparo de autorizaciones especi-
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ficamente otorgadas por las leyes presupuestarias y en determinadas
circunstancias [CA art. 51.b)]. Estas excepciones son: en estados de
alarma y en situaciones de riesgo de demora, en cuyo caso el mayor
gasto se tendrd necesariamente que compensar con una minoracion
de igual cuantia en otra partida presupuestaria o mediante una obten-
cion de ingresos suplementarios (39).

En la primera circunstancia (estado de alarma), con la finalidad
de defender integralmente el territorio nacional, se podrdn realizar
gastos extraordinarios o suplementarios por una cuantia de hasta el
10% del importe total de gastos previstos en la Ley de Presupuesto
Federal. Si tales gastos no se compensan con bajas en otras partidas
o mediante el aumento de ingresos, deberdn ser cubiertos via endeu-
damiento.

En la segunda, para hacer frente a posibles situaciones de demora
en pagos, al tratarse de circunstancias imprevisibles e ineludibles, el
gobierno federal podrd proponer un decreto en el que se recoja la so-
licitud de autorizacion al parlamento de créditos extraordinarios por
un importe maximo de un uno por mil del total de gastos previstos en
la Ley de Presupuesto correspondiente. Cifra que serd de un maximo
de un dos por mil cuando se trate de suplemento de crédito.

Desarrollo. En un reciente andlisis de la reforma presupuestaria
en Austria, G. Steger (2010) senala que el modelo presupuestario
austriaco distingue entre dos tipos diferentes de techos de gasto. Uno
de ellos es nominal, esta expresado en euros y se aplica a mas del
75% del gasto; el otro, que afecta al 25% restante, tiene fijadp un
limite que oscila en funcién de unos pardmetros determinados. Estos
son relativos al ciclo econémico, es decir, su cuantia fluctia por ac-
cion de los estabilizadores automaticos, o bien se trata de gastos de
reembolsos a la UE. En definitiva, los techos de gasto variables se
aplican a aquellos gastos cuyos importes no pudieron ser estimados
adecuadamente por adelantado (40).

(39) La entrada en vigor de este articulo segtin se recoge en el titulo relativo a las
disposiciones finales, articulo 151.37, estd prevista para el 1 de enero de 2013.

(40) G. STEGER, 2010, Austria’s Budget reform: how to Create a Consensus for a De-
cisive Change of Fiscal Rules, OECD, JB, vol. 2010/1.
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El 15 de noviembre de 2011 el gobierno federal austriaco apro-
baba y remitia a su parlamento para su tramitacién un proyecto de
ley de reforma constitucional por el que se incorpora la regla del
freno a la deuda (Shuldenbremse) inspirada en el modelo alemén.
Iniciativa que el ejecutivo justifica por el aumento significativo
del riesgo de deterioro de las finanzas publicas en Austria, ya que
el nivel alcanzado por su deuda bruta acumulada no cumple las
normas de disciplina presupuestaria segin el TFUE y los regla-
mentos correspondientes. El proyecto fue aprobado el primero de
diciembre en la Comisién Constitucional del Consejo Nacional. En
cambio, al no contar con la mayoria necesaria de dos tercios de los
miembros de la Cdmara baja, la propuesta del ejecutivo con alguna
modificacion, ha sido finalmente anclada en la ley que regula los
principios bajo los que se elabora el presupuesto federal, y que esta
previsto que entre en vigor en 2013 (Ley Federal Presupuestaria
2013). Esto tuvo lugar en la sesion plenaria de 7 de diciembre de
2011, que otorgd su voto mayoritario (102 votos a favor frente a 66

en contra) a la incorporacién del mecanismo del freno a la deuda
en dicha ley federal (41).

En sintesis, la reforma aprobada y publicada en el Boletin ofi-
cial Federal el 29 de diciembre de 2011 viene a modificar cinco
articulos de la Ley Federal Presupuestaria 2013 (arts. 2, 12, 14,
40 y 42) y consiste fundamentalmente en que el presupuesto de la
Federacion deberd estar equilibrado, principio que se cumple si su
déficit estructural, incluida la Seguridad Social, no supera el limite
del 0,35% del PIB. Importe que podra ser sobrepasado en caso de
ocurrir catdstrofes naturales o situaciones de emergencia extraor-
dinarias que escapen al control del Estado, para lo que se requiere
la autorizacion expresa del parlamento, asi como la presentacion
de un Plan para la reduccién de los aumentos del déficit ocasiona-
dos por tales situaciones. Ademas se contempla la creacion de una
Cuenta de control en la que se anotaran las desviaciones que se
produzcan del déficit estructural efectivo respecto del permitido,
con un umbral del 1,25% del PIB nominal, aunque teniendo en
cuenta la coyuntura econémica. Se atribuye a la Ministra o Minis-

(41) Ver Nota de prensa relativa al Pleno del Consejo Nacional celebrado el 7 de
diciembre de 2011 en www.parlament.gv.at.
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tro de Hacienda la competencia para definir y calcular el déficit
estructural, si bien tomando en consideracién la normativa perti-
nente de la UE y los cédlculos que realice al efecto una institucion
independiente de caricter académico. Se contempla la aprobacion
de disposiciones legales més detalladas (un reglamento o decreto)
para la determinacién del déficit estructural y sobre el funciona-
miento de la Cuenta de Control.

Por ultimo, indicar que la presente reforma se aplicard por vez
primera en el ejercicio presupuestario de 2017; no obstante, también
se tendrd en cuenta en la elaboracién de la Ley Marco del Presupues-
to Federal 2014-2017.

El impacto. Dado que la reforma constitucional en Austria es
parte de un paquete mds amplio de reforma presupuestaria y que su
entrada en vigor definitiva estd prevista para enero de 2013, mas que
hacer una valoracion del impacto de la misma, se tratard de realizar
una aproximacion a los resultados obtenidos por la reforma presu-
puestaria. El corto plazo de tiempo transcurrido desde la entrada en
vigor de la primera etapa de la reforma en 2009 a la actualidad, hace
que solamente se disponga de resultados de las finanzas publicas
referidos a los ejercicios 2009 y 2010, y previsiones hasta 2013, a la
hora de realizar alguna conjetura sobre la eficacia de la misma.

Si nos atenemos al dictamen del Consejo al Programa de Estabi-
lidad de Austria actualizado en 2011, tenemos que, como resultado
de la adopcion de medidas de estimulo ante la crisis econdmica y
financiera y del funcionamiento de los estabilizadores automaticos,
el déficit publico se situé en el 4,1% y en el 4,6% del PIB en 2009 y
2010. La deuda publica alcanz6 el 69,6% y el 72,3% del PIB en esos
mismos afios. En el presupuesto para 2011 se ha adoptado un paque-
te de medidas de consolidacion, por un importe estimado de un uno
por ciento del PIB. Senala el Consejo que el marco presupuestario
plurianual adoptado en 2009 contribuye a mejorar la predictibilidad
del presupuesto a medio plazo, si bien sélo a nivel federal.

En cuanto a las previsiones sobre la deuda publica, contenidas en
el Programa de estabilidad, son que ésta llegue a alcanzar el 75,5%
del PIB en 2013. Como riesgos potenciales asociados a estas previ-
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siones, el Consejo sefala, el crecimiento de la deuda en las empresas
de propiedad publica y posibles necesidades adicionales de apoyo
del sector financiero, aunque advierte que la ratio de la deuda pu-
diera mejorar en el caso de que los bancos que han recibido ayudas
por la crisis financiera empiecen a devolverlas por haber superado la
situacion de dificultad.

Por ultimo, indicar que Austria, como miembro del euro y por
lo tanto firmante del Pacto por el Euro Plus, se ha comprometido a
aumentar la edad legal de jubilacion, asi como a ejercer un control
mads estricto del gasto en los diferentes niveles de gobierno, como
medidas para la consolidacién presupuestaria. Ademads, la reciente
incorporacién en su legislacion ordinaria, que no en su constitucion,
de un mecanismo para reducir y limitar la deuda publica, viene a
expresar la voluntad politica de hacer frente al creciente recurso al
endeudamiento, y obedece a un doble objetivo de dar muestra de que
cumple con lo acordado en dicho Pacto por el Euro, de una parte y de
otra enviar un mensaje a «los mercados» que le permita seguir dis-
frutando de una alta calificacion crediticia y por tanto de un menor
coste de financiacion. Sin embargo queda pendiente la articulacion
del reparto del déficit estructural (hasta 0,35% del PIB) entre la Fe-
deracién y los nueve Léander, asi como la distribucion del importe de
las sanciones en caso de incumplimiento entre los diferentes niveles
de gobierno (42).

No obstante, cabria afiadir que la modificacion, realizada en
diciembre de 2011, de la Ley Federal Presupuestaria 2013 (Bun-
deshaushaltsgesetz 2013), por la que se fija el limite del déficit
estructural, viene a completar el nuevo esquema de las finanzas
publicas en Austria ya establecido en la reforma constitucional de
2008. Efectivamente, el principio del equilibrio presupuestario que
debe inspirar la actuacion tanto a nivel Federal como al de los Es-

(42) La Ministra Federal de Hacienda, el 7 de diciembre 2011 en el Pleno de la Ca-
mara baja, lamentaba que los partidos de la oposicién no hubieran dando su apoyo a la
propuesta del ejecutivo de anclar el freno a la deuda en la Constitucion austriaca. En su
opinion esto habria posibilitado que los niveles territoriales de gobierno se vieran obligados
a cumplir con dicha norma presupuestaria. De este modo planteaba que la aplicacién del
mecanismo del freno a la deuda a los entes territoriales (Lander, ciudades y municipios) se
lograria mediante la celebracion de los acuerdos correspondientes.



REFORMAS CONSTITUCIONALES EMPRENDIDAS POR ALGUNOS... 101

tados (art. 13.2 de la CA), junto al marco financiero a medio plazo
(art. 51.2 de la CA), ya fueron recogidos en dicha modificacion
constitucional.

III1.2.5. El principio de estabilidad presupuestaria
en la Constitucion espafiola

Espafia es de los escasos ejemplos dentro de los EEMM del
euro que desde el inicio de la moneda tnica hasta que impacto6 la
actual crisis econdmica y financiera internacional, habia cumpli-
do de manera estricta con lo exigido por el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento (43). Es decir, el conjunto de las Administraciones
Publicas registré en tres ocasiones superavit, de 2005 a 2007, ge-
nerando una capacidad media de financiacién en el periodo 2000-
2007 de unas tres décimas del PIB, frente a ello, el area del euro
agregadamente exhibié una necesidad de financiacién de casi un
2% del PIB (los grandes paises de la eurozona presentaron déficits
medios que van desde el 2,2% de Alemania, 2,7% de Francia o el
2.9% de Italia).

Si atendemos a los resultados del otro indicador de las finan-
zas publicas que habitualmente se utiliza para medir su actuacién,
la deuda bruta en términos del PIB, encontramos igualmente que
Espana respetd en todo momento el nivel de referencia del 60% del
PIB (su deuda bruta en estos afios se situd en unos valores medios
del 48% del PIB en 2000-2007, incluso hasta 2010 ha estado por de-
bajo del 60%); frente a un valor medio de la zona euro del 61%, o de
Alemania que super6 desde 2002 dicho nivel y no ha logrado hasta
la fecha situarse por debajo del mismo. Otro tanto le ocurre a Fran-
cia, por no referirnos a Italia, que en todo momento registré niveles
de endeudamiento superiores al 100% de su PIB. Una vez impacto6 la

(44) De hecho el primer procedimiento por déficit excesivo en el caso de Espafia le
fue abierto en 2009 a causa de haber rebasado el nivel de referencia del déficit publico en
2008. Para entonces, Francia, Alemania e Italia habfan sido objeto de dicho procedimiento
en situaciones previas, en 2003 los dos primeros y en 2005 el tercero, y registrado déficits
superiores al 3% en tres, cuatro y cinco ocasiones respectivamente en el intervalo 2000-
2006.
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crisis econdmica en Espafia, con un cierto retraso respecto a EEUU
o el Reino Unido, el saldo de las Administraciones publicas pasé a
niveles de déficit muy superiores al nivel de referencia, alcanzando
un pico en 2009 del 11,1% del PIB. A continuacion se inici6 una sen-
da de consolidacién fiscal que ha supuesto una reducciéon del mismo
al 9,2% en 2010 y un compromiso de lograr situarlo en torno al 3%
en 2013.

Alo largo de 2011 se han ido dando pasos sucesivos que han cul-
minado en la inclusién del principio de estabilidad presupuestaria en
la Constitucién. Los hitos que han marcado este camino son: el Pac-
to por el Euro Plus en marzo, las medidas anunciadas en el Programa
de Estabilidad Actualizado en abril y la aprobacién unos meses mas
tarde, de una regla que limita el crecimiento del gasto publico.

Como miembro del euro Espafia es signatario de dicho Pacto,
que como antes se ha dicho, representa para los participantes unas
obligaciones adicionales a los acuerdos ya existentes. En lo relativo
a la sostenibilidad de las finanzas publicas, Espafia se comprome-
ti6, en marzo de 2011, a adoptar ciertas reglas limitadoras del gasto
publico. De este modo, en el Programa de Estabilidad de Espaiia
actualizado, 2011-2014, aprobado por el Consejo de Ministros el
29 de abril de 2011 y enviado a las instituciones europeas, se recoge
un capitulo dedicado a las medidas adoptadas para fortalecer la go-
bernanza de las finanzas publicas y aumentar la transparencia de los
Entes Territoriales y el esquema bdésico para el establecimiento de
una nueva regla de gasto.

En cuanto a las medidas para el refuerzo de la gobernanza y me-
jora de la transparencia de los entes territoriales ya vigentes, el Pro-
grama de Estabilidad menciona: el nuevo sistema de autorizacién
del endeudamiento mas estricto y gradual; una mejora en la publi-
cidad y frecuencia de la informacién sobre ejecucion presupuestaria
de las CCAA (trimestral, homogénea y comparable) y la promocion
de planes de racionalizacion de las estructuras de sus respectivos
sectores publicos con el fin de mejorar la eficiencia y reducir el gasto
publico.

Por lo que toca a la nueva regla de gasto, se declara la voluntad del
ejecutivo de dar un paso adicional como muestra de su compromiso



REFORMAS CONSTITUCIONALES EMPRENDIDAS POR ALGUNOS... 103

con la disciplina fiscal, mediante la incorporacion de esta norma en las
leyes de Estabilidad Presupuestaria. Esto representa un reforzamien-
to de la vertiente preventiva de la politica presupuestaria esperando-
se que sirva para evitar comportamientos prociclicos. Alli aparecian
enunciados los principios y el ambito subjetivo de aplicacion de dicha
norma que mas tarde se verian plasmados en el RDL 8/2011.

En el mismo documento, se expresa la voluntad del ejecutivo de
promover la adopcidn de la regla de gasto por las Comunidades Au-
ténomas a través del oportuno consenso y debate con todas ellas en
el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, si bien hasta el
momento este acuerdo no ha sido alcanzado, ciertas CCAA han dado
algin paso en el establecimiento de la regla de gasto(44). Ademads,
se recoge la intencién del mismo de, con la finalidad de mejorar la
eficacia de las normas fiscales y la sostenibilidad de las finanzas
publicas a medio plazo, ampliar las exigencias de transparencia y
control de la ejecucion presupuestaria, planes de reequilibrio, pro-
gramas anuales de endeudamiento y evolucion del sector puiblico
autondmico; asimismo se anuncia que las sanciones que en su caso
pudieran producirse por incumplimientos serdn imputadas a las Ad-
ministraciones publicas causantes.

Por ultimo, en cuanto al endeudamiento, se manifiesta la inten-
cion de fijar «reglas mas estrictas» al efecto, asi como que su segui-
miento se referird no sélo a los indicadores afectados por el Proto-
colo de Déficit Excesivo, sino que se ampliard al conjunto de los
pasivos financieros.

Dos meses mas tarde de producirse el envio a las instituciones
europeas del Programa de Estabilidad, el 1 de julio, el Consejo de
Ministros aprobaba un real decreto ley en el que se recogian una

(44) Hasta la fecha dos Comunidades han tomado alguna iniciativa de este tipo. En
primer lugar, Galicia cuyo parlamento aprobaba en junio de 2011 la Ley de disciplina
presupuestaria y sostenibilidad financiera, y Catalufia cuyo ejecutivo adoptaba, el 27 de
septiembre de 2011, un proyecto de ley de Estabilidad Presupuestaria de Cataluiia y lo
enviaba a su parlamento para su tramitacion. En una tercera Comunidad, Castilla Ledn, su
Asamblea legislativa ha instado a su gobierno respectivo, a presentar, antes de que finalice
2011, un proyecto de ley que regule el techo de gasto no financiero (ver el diario Cinco Dias
de 15 de septiembre de 2011).
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serie de medidas para reforzar la capacidad de respuesta de la econo-
mia espafiola ante los efectos de la crisis econdmica. En el apartado
relativo a las finanzas publicas se establece una nueva regla de gasto,
con el objetivo principal de limitar el crecimiento del gasto de las
Administraciones Publicas, reforzando los principios de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria (45). Dicha regla de gasto serd de aplica-
cion directa a la Administracion General del Estado y a sus organis-
mos, asi como a las Entidades Locales que participan en la cesion
de impuestos estatales. A las Entidades Locales restantes les seguiria
siendo de aplicacion la regla de equilibrio o superavit prevista en la
actual normativa de estabilidad presupuestaria.

La «regla de crecimiento del gasto» consiste en lo siguiente:
en primer lugar, serd determinante a la hora de fijar el objetivo de
estabilidad presupuestaria, ya que éste se establecerd teniendo en
cuenta que el crecimiento de su gasto computable no podrd superar
la tasa de crecimiento a medio plazo de referencia de la economia
espafiola. Como gasto computable se consideran los empleos no
financieros segiin SEC nacional y regional, si bien se excluyen los
intereses de la deuda y el gasto no discrecional de las prestaciones
por desempleo. Asi en el articulo 3 del RDL 8/2011, que modifica
a su vez el articulo 8 de la Ley de Estabilidad Presupuestaria, in-
troduciendo un nuevo articulo 8 bis, aparece definida la tasa de cre-
cimiento a medio plazo de referencia como: «El crecimiento medio
del PIB, expresado en términos nominales, durante nueve afnos.
Dicho crecimiento se determinard como la media aritmética de
las tasas de crecimiento real del PIB previstas en el Programa de
Estabilidad para el ejercicio corriente y los tres ejercicios siguien-
tes y las tasas de crecimiento real del PIB registradas en los cinco
afios anteriores. A efectos de determinar el crecimiento del PIB en
términos nominales, a la tasa resultante del pdrrafo anterior se le
afiadird una referencia de inflacion equivalente a una tasa anual
del 1,75 por ciento». Es decir:

(45) Real Decreto-ley 8/2011,de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipo-
tecarios, de control del gasto puiblico y cancelacion de deudas con empresas y autonomos
contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de
la rehabilitacion y de simplificacion administrativa, convalidado por el Congreso de los
Diputados el 14 de julio de 2011.
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TCMR-PIB nominal =[(¥ (PIB real previsto PEE (n+nl+n2+n3))+
+PIB real observado (n—1 an-5)]/9+1,75

Esta nueva regla de gasto incluye, ademds, una norma de com-
pensacion de ingresos y gastos, de manera que en el caso de que se
produzcan modificaciones normativas que impliquen una menor re-
caudacion de ingresos, el gasto computable serd aminorado en igual
cuantia para los ejercicios en los que tengan lugar tales disminucio-
nes; y una norma de reforzamiento del principio de estabilidad, ya
que todos los ingresos que se obtengan mas alld de lo inicialmente
previsto, deberdn ser dedicados integramente a aminorar el volumen
de la deuda prblica.

Por ultimo, indicar como un elemento relevante a tener en cuenta
la sentencia dictada por el Tribunal Constitucional a finales de julio
de 2011 relativa a la Ley de Estabilidad Presupuestaria, por la que
se concluye que la estabilidad presupuestaria es un principio que
obliga a las CCAA arespetarlo, no vulnerando por ello su autonomia
financiera. En lo relativo a la potestad del Estado para garantizar el
equilibrio econémico y adoptar las medidas necesarias para lograr la
estabilidad presupuestaria, el alto Tribunal estimé que son cuestio-
nes que por su naturaleza y alcance afectan al equilibrio econdmico
general y han de ser adoptadas con caracter general y de forma ho-
mogénea para el conjunto del sistema (46).

El contexto. Como se decia al inicio de este capitulo, la deu-
da publica bruta acumulada en Espafia se situé durante los diez
aflos comprendidos entre 2000 y 2010 bajo el nivel de referencia
del 60% del PIB (47). Dos tendencias opuestas se observan en este
periodo: una de descenso ininterrumpido de 2000 a 2007 y otra
de crecimiento desde 2008 a 2010. Las previsiones contenidas en
el Programa de Estabilidad de 2011 son que este indicador siga
creciendo hasta 2013 (69,3%). El nivel de deuda publica espaiola,
con ser importante, estd lejos del de Italia, Francia y Alemania que

(46) Ver STC 134/2011 y «Sentencia del TC sobre la Ley de estabilidad presupuesta-
ria», Asociacion de Analistas de Doctrina Constitucional, 17 de octubre de 2011.

(47) Justo es manifestar que este débil endeudamiento piblico en Espaiia se da de
manera simultdnea con un elevado endeudamiento privado.



106 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

conjuntamente suponen mas del 70% del total de la deuda publica
del Area del euro, segtin datos de Eurostat para 2010. En términos
relativos referidos a la poblacién la deuda por habitante en Espa-
fia ronda los 13.000 euros, menos de la mitad de Alemania (unos
29.000 € per cdpita).

Gréfico 8.—Espafia-Deuda publica bruta en % del PIB
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Fuente: Eurostat.

La propuesta. Las turbulencias financieras y los ataques a la deu-
da de los paises meridionales del euro, acontecidos durante el mes de
agosto; propiciaron que el ejecutivo, con motivo de la convalidacion
de un real decreto ley en un pleno extraordinario en el Congreso de
los Diputados, anunciara su intencion de proponer una reforma de la
Constitucion espanola (en adelante, CE) que recogiera el principio de
estabilidad presupuestaria(48). La propuesta se plasmé en un articu-

(48) El martes 22 de agosto el Presidente del Gobierno anuncié durante la presen-
tacién del RDL 9/2011, de 19 de agosto, sobre medidas para la mejora de la calidad y
cohesion del sistema nacional de salud, de contribucion a la consolidacion fiscal, y de
elevacion del importe mdximo de los avales del Estado para 2011, su intencién de plantear
al principal partido de la oposicién la presentacion de una proposicion de ley conjunta de
reforma constitucional, ver Diario de Sesiones de Pleno del Congreso de 23 de agosto de
2011, p. 5: «... se trataria de establecer una regla para garantizar la estabilidad presu-
puestaria en el medio y largo plazo en relacion tanto con el déficit estructural como con
la deuda, que vinculara a todas las Administraciones piblicas. Estoy convencido de que
tratdndose como se trata de una reforma constitucional, lo mejor seria adoptarla no solo
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lo unico, acompafiado de una exposicion de motivos y una disposi-
cién adicional y otra final. Entre los motivos que se aducen para la
presentacion de la iniciativa estd el reconocimiento de la estabilidad
presupuestaria como valor estructural y determinante de la capacidad
de actuacién del Estado, asi como del mantenimiento y desarrollo del
Estado social. Por lo que la consagracion constitucional de dicho prin-
cipio persigue la finalidad de que sirva de orientacion y limite para la
actuacion de las administraciones publicas. Todo ello en el contexto de
la pertenencia de Espafia a la Unién Econdmica y Monetaria Europea
y del papel creciente de la gobernanza econémica y presupuestaria co-
mun, y en una situacién como la actual de profunda crisis econdémica y
financiera; la elevacion de dicho principio al maximo rango normativo
tiene el proposito de fortalecer la confianza en la estabilidad de la
economia espaiiola a medio y largo plazo.

La iniciativa de modificacién constitucional, que se realizd bajo
la forma de proposicién de ley firmada por los dos grupos mayori-
tarios del Congreso, fue tomada en consideracion el 26 de agosto y
aprobada en lectura tunica por el Pleno del Congreso el 2 de septiem-
bre y cinco dias mas tarde por el pleno del Senado, en ambos casos
el texto de la propuesta, sometido a votacion final, obtuvo la mayo-
ria de los tres quintos exigidos en el art. 167 CE. Transcurridos los
quince dias sin que la décima parte de los miembros de ninguna Cé-
mara solicitara someter la reforma a referéndum para su ratificacién,
se procedid a su publicacion el 27 de septiembre de 2011, entrando
ese mismo dia en vigor (49).

Se trata de la segunda modificacién que sufre el texto consti-
tucional en treinta afios, y ello resulta ser en el caso de nuestro or-
denamiento juridico un hecho singular y de gran trascendencia. A
diferencia de los otros paises objeto de estudio del presente trabajo
(Suiza, Alemania, Austria, Francia e Italia), los cuales han modifica-
do sus respectivas constituciones en numerosas ocasiones.

con todo el consenso imprescindible, sino con todo el consenso posible, y hacerlo con esta
voluntad desde el principio mismo del procedimiento. Nada mejor para ello que hacerlo a
partir de una iniciativa parlamentaria».

(49) Para mayor detalle de la tramitacién parlamentaria consultar: http://www.con-
greso.es/consti/constitucion/reforma/segunda_reforma.htm.
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Lo repentino e inesperado de la propuesta de modificacion, junto
al procedimiento elegido, en lectura tnica y fuera del periodo nor-
mal de sesiones, en convocatoria extraordinaria de los Plenos de las
Camaras, y tal vez con un espacio limitado para el debate sosegado
y la reflexion, hace que se hayan generado opiniones divergentes
sobre la oportunidad de la reforma y la via elegida para su adopcion.
Efectivamente, algunos autores, como C. AGuapo, consideran que,
por el procedimiento seguido en la tramitacion de la reforma, se po-
dria estar generando una nueva categoria normativa: una especie
de «legislacion constitucional de urgencia», lo que en su opinion
solo tiene el inconveniente de ser una contradiccion en sus propios
términos. Otros autores, como J. J. SOLOZABAL, sin embargo, ven mas
luces que sombras en la reforma, asi el hecho de haber llevado al tex-
to constitucional el principio de estabilidad presupuestaria que debe
regir la actuacion de todas las Administraciones publicas sin excep-
cién y el limite de la deuda publica, estima que puede resultar muy
positivo para reafirmar la solvencia de nuestro sistema economico
en el mercado internacional, los posibles defectos procedimentales
se verian compensados por el apoyo mayoritario a la propuesta y la
rapidez en alcanzar el pacto. A este respecto afadir que en la vota-
cion final de la propuesta de reforma en el Congreso se pronuncié a
favor el 90% de sus miembros (50).

Algunos otros encuentran que el hecho de elevar a la norma supre-
ma el déficit estructural y la fijacién del limite al volumen de la deuda,
supone considerar estos indicadores instrumentos activos limitadores
del sector ptiblico y de «acortamiento» de su dmbito de actuacion.

En cuanto a la propuesta en si, en primer lugar se establece que
todas las Administraciones publicas deberdn ajustar sus actuaciones
al principio de estabilidad presupuestaria (CE, art. 135.1), vinculan-
do a todos los poderes publicos en su consecucion.

En segundo lugar, se enuncia la norma limitativa del déficit es-
tructural para el Estado y las Comunidades Auténomas, que no sera

(50) Cesar AGuapo RENEDO, ¢ Legislacion constitucional de urgencia?, Actualidad Ju-
ridica Aranzadi, num. 826/2011 (Cruz) y en la misma publicacién, J. J. SoLozABAL ECHEVA-
RRiA, «Defendiendo la reforma, hasta cierto punto» (Cara).
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superior al que fije la UE a sus EEMM y remite a una ley orgénica
para la fijacion del valor maximo permitido a cada nivel de gobierno.
En todo caso, la entrada en vigor de estos limites se sitda a partir de
2020. A las entidades locales se les exige el equilibrio presupuestario
sin excepciones.

En tercer lugar, en cuanto al endeudamiento, se dice que tanto el
Estado como las CCAA deberan estar autorizados por ley para emitir
deuda o contraer crédito. A la redaccion original de 1978 en el sentido
de que los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda
publica de las Administraciones se entenderdn siempre incluidos en el
estado de gastos de su presupuestos, se le afade un reconocimiento
expreso de que el pago de éstos gozard de prioridad absoluta(51).
Ademas, se fija un limite al volumen de la deuda del total de las Ad-
ministraciones que no podra superar el valor de referencia establecido
en el Tratado de Funcionamiento de la UE (CE, art. 135.3). Los me-
canismos que permitan el cumplimiento del limite de la deuda seran
desarrollados en la Ley Orgénica que deberé estar aprobada antes del
30 de junio de 2012 (CE, Disposicion adicional vinica 1.y 2.).

En cuarto lugar, se contemplan ciertas situaciones extraordina-
rias, en las que los limites del déficit estructural y de volumen de
deuda publica podrian superarse, estas son: las catdstrofes natura-
les, recesion economica o situaciones de emergencia extraordinaria
que escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente
la situacion financiera o la sostenibilidad economica o social del
Estado. La superacion de estos limites deberd ser autorizada por el
Congreso de los Diputados, para lo cual se exige el voto favorable de
la mayoria absoluta de sus miembros.

Desarrollo. En el apartado quinto del articulo 135 de la Consti-
tucion se recoge el contenido que necesariamente tendra la Ley Orga-

(51) Hay autores como T. F. CooLEY y R. MARIMON que, en julio de 2011, apuntaban
precisamente como una buena solucién para la zona euro ante sus problemas con la deuda
publica, el otorgar prioridad constitucional al pago del servicio de la deuda frente a otros
pagos, siguiendo el modelo norteamericano a nivel de sus Estados, muchos de los cuales
tienen recogida esta prioridad en sus constituciones respectivas.
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nica(52). Este es: el reparto de los limites de déficit y de deuda en-
tre Administraciones; los supuestos excepcionales bajo los que estard
permitido superarlos; la forma y plazo de correccidn de las desviacio-
nes; la fijacion de las responsabilidades de cada Administracion en
caso de incumplimiento; el desarrollo de los principios contenidos en
el articulo; los mecanismos de participacion en los procedimientos de
los d6rganos de coordinacidn institucional entre Administraciones en
materias de politica fiscal y financiera, asi como la metodologia y el
procedimiento para el célculo del déficit estructural (53).

En el apartado sexto del articulo 135 se establece que las CCAA
adoptaran el principio de estabilidad en sus normas y decisiones pre-
supuestarias, de conformidad con sus respectivos Estatutos y dentro
de los limites a los que hace referencia este articulo.

Por dltimo, manifestar que el 2 de marzo de 2012, el mismo dia en
que el Tratado de Estabilidad era firmado por los jefes de Estado y de
Gobierno de la UE, el Consejo de Ministros aprobaba el proyecto de
Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera y a continuacion lo enviaba al Congreso para su tramitacion por
el procedimiento de urgencia, dado que la Ley deberd estar aprobada
antes del proximo 30 de junio. Segun la exposicion de motivos la Ley
tiene un triple objetivo: garantizar la sostenibilidad financiera de to-
das las Administraciones Publicas, fortalecer la confianza en la esta-

(52) A finales de agosto los medios de comunicacion se hacian eco del acuerdo fir-
mado por los dos grupos proponentes de la reforma, por el que se sentaban las bases de
desarrollo de la futura Ley orgdnica, estas son: la cuantia del déficit estructural (0,4% del
PIB) y su reparto entre los niveles de gobierno Estado (0,26%) y CCAA (0,14%) y la fija-
cién de los criterios para la reduccion progresiva del nivel de deuda del articulo 135.2 de
la Constitucion.

(53) Laeleccion del «déficit estructural ajustado de los efectos ciclicos» como uno de
los indicadores de seguimiento del cumplimiento del principio de estabilidad, caso de Ale-
mania, plantea ciertos elementos para el debate. Dado que dicha variable no es directamente
observable, y se requiere de la utilizacién de un método de estimacion de los elementos
ciclicos para efectuar su cdlculo, la seleccion de dicho método es fundamental. Ademads se
precisa de cierto conocimiento especializado a la hora de evaluar y determinar en qué fase
del ciclo se encuentra la economia en cuestion.
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bilidad de la economia espaiiola y reforzar el compromiso de Espaiia
con la UE en materia de estabilidad presupuestaria (54).

II1.2.6. La busqueda del equilibrio de las finanzas publicas
en la Constitucion de Francia. Una reforma inacabada

El texto constitucional vigente en la actualidad, reformado en
julio de 2008, contempla en su articulo 34 una nueva clase de ley,
las de programacién. Alli se establece que «Las orientaciones plu-
rianuales de las finanzas publicas son definidas por las leyes de
programacion. Ellas se inscriben en el objetivo de equilibrio de
las cuentas de las administraciones publicas». Asi se incorpora en
la norma suprema de Francia el equilibrio de las finanzas publicas
como un objetivo a lograr.

De conformidad con esta reforma, se han tramitado hasta la fecha
en Francia sendos proyectos de ley de programacion de las finan-
zas publicas para los afios 2009-2012 y 2011-2014 respectivamente.
En ellos se contienen, en primer lugar, los objetivos generales de
las finanzas publicas para el periodo correspondiente, es decir, las
previsiones del saldo de las Administraciones publicas y de la deuda
publica; en segundo lugar, la evolucidn futura de los gastos publicos
y los techos de créditos asignados a cada una de las 31 funciones
en que se estructura el presupuesto; en tercer lugar, la evolucion de
los ingresos publicos y de los gastos fiscales; en cuarto lugar, la li-
mitacidn al recurso del endeudamiento de determinados organismos
publicos y en quinto lugar la realizacion efectiva de la programacion
que el gobierno debera presentar ante el parlamento, que comprende:
una prevision anual del coste tanto de los gastos fiscales como del
importe de las exoneraciones y reducciones aplicadas a las cotizacio-
nes de la Seguridad Social del siguiente ejercicio y del ejercicio en
curso y los importes de los del ejercicio cerrado del afio anterior; un
informe de las creaciones, modificaciones y supresiones de medidas
contenidas en los proyectos de ley de Presupuesto y de la Seguridad

(54) La coincidencia temporal de la presentacion de este proyecto de Ley con el cierre
del presente trabajo impide un andlisis detallado del mismo.
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Social, asi como un informe de evaluacién de la eficacia y del coste
de las medidas en vigor (55).

Asimismo, a partir de 2011 el gobierno deberd remitir al parla-
mento el programa de estabilidad dos semanas antes de su envio a la
Comision Europea, como de hecho asi ha ocurrido el pasado mes de
abril con motivo del programa actualizado para 2011-2014.

Dos afios mds tarde de la aprobacion de la reforma constitucional
de 2008, se hizo publico un informe elaborado por un grupo de trabajo
presidido por el presidente honorario del Banco de Francia, Michel Ca-
mdessus, relativo a la definicion de una regla constitucional del equili-
brio de las finanzas publicas. En dicho informe se recoge un catdlogo
de medidas que afecta a la nueva gobernanza de las finanzas publicas
proponiendo que todas ellas sean incorporadas en la Constitucion (56).

Se plantea en primer lugar, recoger en la Constitucién francesa
(en adelante, CF) el monopolio de las leyes de Presupuesto y de la
financiacién de la Seguridad Social en lo relativo a las medidas pre-
supuestarias y sociales.

En segundo lugar, inscribir en la norma suprema la obligacion de
someter al parlamento el Programa de Estabilidad antes de su envio
a la Comision Europea, lo que, se decia, permitiria vincular de una
manera mds clara al legislativo con la elaboracién de la trayectoria
de las cuentas del conjunto de las Administraciones ptblicas y con
la informacion que figura en el programa de estabilidad, pero que en
parte escapa de la decision del legislador (cuentas de las administra-
ciones territoriales y de la Seguridad Social).

En tercer lugar, poner en marcha una regla de equilibrio consti-
tucional recogiendo el principio en una ley marco de programacion

(55) Ver, Loi no 2010-1645 du 28 décembre 2010 de programmation des finances pu-
bliques pour les années 2011 a 2014, 29 décembre 2010 Journal Officiel de la République
Frangaise.

(56) Comunicado de prensa, de 25 de junio de 2010, «Rapport de la Commission
présidée par Michel Camdessus sur la regle constitutionnelle d’équilibre des finances pu-
bliques».
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de las finanzas publicas plurianual, que se impondria a las leyes de
Presupuesto y a las de financiacion de la Seguridad Social, bajo el
control del Tribunal Constitucional. Esta norma fijaria una senda
obligatoria de reduccidn del déficit y la fecha de retorno al equilibrio
estructural de las finanzas publicas.

De igual modo, en dicho informe se estima que corresponde al
legislador fijar la duracion de las citadas leyes marco y la fecha de la
vuelta al equilibrio. No obstante, se considera que se trataria de que
la ley marco se votara al inicio de la legislatura y con una duracién
para un periodo de cinco afios.

La propuesta. En julio de 2011 la Asamblea Nacional, tras su
paso por el Senado, aprobaba en tercera lectura una propuesta de
modificacién de su Constitucion. La propuesta que se basaba en las
principales conclusiones del informe Camdessus, habia sido enviada
por el ejecutivo a la Asamblea Nacional el 16 de marzo de 2011 (57),
una semana antes de la celebracion del Consejo Europeo que con-
cluiria con la firma del Pacto por el Euro Plus. Ademds, como apén-
dice al programa de estabilidad actualizado 2011-2014, se recogia
una carta del Presidente de la Republica francesa dirigida a las auto-
ridades europeas, en la que presentaba las primeras medidas a adop-
tar en cumplimiento de los compromisos adquiridos en dicho Pacto.
En el apartado referido a la sostenibilidad de las finanzas publicas
anuncia que el Consejo de ministros ha adoptado un proyecto de
ley de revision constitucional con la finalidad de incluir la regla del
equilibrio presupuestario en la Constitucion. Tres son los elementos
mas destacados de esta propuesta de reforma (58).

De una parte, se crea una nueva categoria de ley: las Leyes-marco de
equilibrio de las finanzas publicas, de cardcter plurianual, para al menos

(57) Num. 3253, Assemblée Nationale, Treizieme Législature, projet de loi cons-
titutionnelle relatif a 1’équilibre des finances publiques, enregistré a la Présidence de
I’ Assemblée Nationale le 16 mars 2011.

(58) Hasta la fecha estd pendiente de ratificacion via referéndum o mediante la ce-
lebracién de una votacion conjunta de las dos Cdmaras de conformidad con el articulo 89
de su Constitucién, para su adopcion se requiere una mayoria de tres quintos de los votos
emitidos.
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tres afios que se irdn actualizando en cada ejercicio. Estas leyes marca-
ran las orientaciones plurianuales y las reglas para la gestion de las fi-
nanzas publicas, con el objetivo de asegurar el equilibrio de sus cuentas.
En ellas se fijan, ademads, el techo de gastos para cada afio y un minimo
de nuevas medidas relativas a los ingresos que deberdn incorporarse a
las leyes de Presupuesto y de financiacion de la Seguridad Social. Se
remite a una Ley orgdnica para la fijacién del contenido y definicién de
las leyes-marco. Estas nuevas leyes marco vienen a sustituir a las leyes
de programacion de las finanzas publicas, creadas a su vez en la ante-
rior reforma constitucional de julio de 2008 (CF, art. 34). Las leyes de
presupuesto y las de financiacion de la Seguridad Social no podran ser
adoptadas definitivamente en ausencia de una Ley marco de equilibrio
aplicable al ejercicio en cuestion (CF, art. 47 y 47-1).

De otra parte, se asigna al Tribunal de Cuentas la mision de asis-
tir al parlamento y al gobierno en el control de la puesta en marcha
de las leyes-marco de equilibrio de las finanzas publicas, de la eje-
cucion de las leyes de Presupuestos y de la aplicacion de las leyes de
financiacién de la Seguridad Social, asi como en la evaluacion de las
politicas publicas (CF, art. 47-2).

Asi mismo, se recoge en dicha propuesta la obligacion del go-
bierno de someter el Programa de Estabilidad actualizado al parla-
mento (Asamblea Nacional y Senado) dos semanas antes de su envio
a las instituciones europeas (CF, art. 88-8). Con esta disposicion se
trata de otorgar una base constitucional a la participacion del Parla-
mento francés en el nuevo procedimiento del semestre europeo, que
de hecho ya se viene aplicando (59).

El contexto. Francia, al igual que la mayoria de los EEMM de
la UE, esta sometida a un procedimiento por déficit excesivo y tiene
el compromiso (60) de situar su nivel de déficit publico en el 3%

(59) Para un mayor detalle de la misma consultar el «Rapport fait au nom de la com-
mission des lois constitutionnelles, de la législation et de I’administration générale de la
République sur le projet de loi constitutionnelle (n.° 3253) relatif a I’équilibre des finances
publiques«,n.° 3333, de la Asamblea Nacional, de 13 de abril de 2011.

(60) Segun las previsiones de otofio 2011 de la Comisién Europea, dicho compromiso
resulta de dificil cumplimiento, ya que estima que en ese afio las finanzas francesas serdn
deficitarias en 2,1 puntos porcentuales del PIB adicionales al nivel comprometido.
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en 2013. En el dictamen de su programa de estabilidad de 2011, el
Consejo reconoce que si bien Francia se ha visto relativamente me-
nos afectada que otros paises por la crisis econémica y financiera,
sus finanzas publicas han acusado la accion de los estabilizadores
automadticos y de las medidas de estimulo que han llevado al déficit
a situarse en el 7,5% del PIB en 2009.

Precisamente, uno de los objetivos declarados en la propuesta
para establecer una regla de equilibrio es el intentar romper con
una trayectoria de las finanzas publicas caracterizada por un défi-
cit pablico crénico. En los dltimos casi cuarenta afnos las cuentas
publicas francesas se han saldado con niimeros rojos, el tltimo
superavit se registrd a comienzos de los afios setenta. Efectiva-
mente, seglin datos de la oficina nacional de estadistica, el IN-
SEE, en 1974 se contabilizé un superdvit cifrado en unas décimas
de PIB, y desde entonces hasta la actualidad las finanzas publicas
de Francia han registrado en todo momento déficit. Por su parte,
la deuda publica bruta en términos del PIB super6 el nivel de re-
ferencia del 60% en 2002, hasta situarse en el 82% en 2010 y con
una senda prevista de alcanzar el 86% del PIB en 2012. Por volu-
men de deuda, Francia se sitda en el tercer puesto tras Alemania e
Italia, representando el 20% del total de la deuda bruta acumulada
en la zona euro en 2010, con una cuantia en términos per capita
de unos 25.000 euros.

Grafico 9.— Francia-Deuda publica bruta en % del PIB
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Desarrollo. En el caso de que tenga lugar la adopcion definitiva
de la propuesta de reforma constitucional, una ley orgéanica debera
establecer tanto el contenido detallado de las leyes marco de equili-
brio de las finanzas publicas como las circunstancias en las que éstas
pueden ser modificadas durante su aplicacion, asi como el modo de
realizar las compensaciones de las desviaciones que se constaten du-
rante la ejecucidn de las Leyes de Presupuesto y de aplicacion de las
Leyes de financiacion de la Seguridad Social.

Entre los ejemplos analizados en el presente trabajo, destaca el
caso de Francia, que a pesar de ser uno de los paises que ha liderado
junto Alemania la idea de una mayor armonizacion presupuestaria
y de llevar los compromisos de consolidacion al mas alto nivel del
ordenamiento interno de cada pais, no ha logrado un consenso parla-
mentario suficiente para proceder a consolidar dicha propuesta en su
Constitucion, si bien la misma fue objeto de un amplio debate tanto
académico como parlamentario.

I1.2.7. El principio del pareggio di Bilancio versus equilibrio
a lo largo del ciclo en la Constitucion italiana

En cumplimiento con el compromiso adoptado de modificar su
Constitucion, en el Pacto por el Euro Plus, para asi reforzar la
disciplina presupuestaria, el 15 de septiembre de 2011, el ejecutivo
italiano ha enviado a la Camara de los Diputados una propuesta de
reforma de la Constitucion, bajo la rubrica Introduzione del princi-
pio del pareggio di Bilancio nella Carta costituzionale (61).

La propuesta del ejecutivo se une a las seis proposiciones de ley pre-
sentadas con anterioridad por miembros de la Cdmara baja y a una adicio-
nal presentada con posterioridad, todas ellas relacionadas con la introduc-
cién del principio del pareggio di Bilancio en la Constitucion (62).

(61) El proyecto de ley del ejecutivo consta de tres articulos, cada uno de los cuales se
refiere a la modificacién de un articulo de la Constitucion: 53, 81 y 119, un cuarto recoge la
fecha de entrada en vigor de la reforma.

(62) Las propuestas (adoptan el nombre del Diputado primer firmante) plantean en sintesis lo
siguiente: la de Merloni y la de Martino que «la Repiblica garantice el respeto a la equidad intergene-
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El texto adoptado por la Cdmara baja, en primera lectura, incor-
pora al proyecto de ley del gobierno, en alguna medida, todas estas
propuestas de enmienda, asi como otras enmiendas presentadas du-
rante la tramitacion en esta Camara.

La propuesta (63). En la iniciativa del ejecutivo se plantea aia-
dir al articulo 53 de la Constitucion un parrafo en el que se exprese
que la Republica italiana, en cumplimiento de sus obligaciones como
Estado miembro de la UE, deberd esforzarse por conseguir unos
presupuestos equilibrados y controlar la deuda puiblica. El precepto
del «pareggio di Bilancio», encuentra su fundamento udltimo en el
principio de la equidad intergeneracional y de la sostenibilidad de las
finanzas publicas, es por ello que, segilin se recoge en la exposicion
de motivos del proyecto de ley, figura en la parte primera del texto
constitucional dedicado a los derechos y deberes de los ciudadanos.
De hecho, los dos primeros parrafos del articulo 53 vigentes en la ac-
tualidad recogen la obligacion de todos los ciudadanos de contribuir
al gasto publico segtin sus ingresos y la progresividad como criterio
en el que se basa el sistema tributario.

Asimismo, el articulo 81 de la Constitucion (64) se propone sea
modificado por un texto que establece que «los gastos y los ingresos
estardn equilibrados en el Presupuesto del Estado y que inicamente
habra recurso al préstamo en las fases adversas del ciclo econdmico
o en estado de necesidad». Para la declaracion de situacion de nece-

racional»; Bersani «invoca al articulo 53 de la Constitucidn para asegurar el respeto de aquel principio
en el dmbito econdmico y social»; Cambursano, Merloni, Martino, Beltrandi y Lanzillotta plantean,
en sus respectivas propuestas de ley, «la incorporacion del principio del equilibrio del presupuesto en
el articulo 81 y no en el 53 como ha propuesto el ejecutivo». La iniciativa de Marinello «no plantea
el equilibrio presupuestario de manera explicita sino que sugiere que los gastos del Estado y de otros
entes publicos deben estar informados por un criterio de eficiencia econdmica». Por su parte Bersani,
propone «incluir en el articulo 81 el principio de estabilidad presupuestaria». Ver Diario de Sesiones
de la reunién conjunta de las Comisiones Constitucional y del Presupuesto, del miércoles 5 de octubre
de 2011.

(63) Se advierte que en la Tabla 2 «Sintesis de los principios, normas y aplicacion de las
reformas constitucionales», en el apartado de Italia se ha recogido, de una parte, el proyecto del
ejecutivo y de otra el texto aprobado en primera lectura por ambas Cdmaras. De igual modo aqui
se exponen los principales elementos de una y otra propuesta.

(64) Relativo a la ley del Presupuesto del Estado, ubicado en la Seccion II Elaboracion de las
leyes, parte segunda, Ordenamiento de la Repiiblica.
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sidad se requerirad contar con la mayoria absoluta de las dos Cdma-
ras. Toda ley que implique nuevas cargas financieras o aumentos de
las ya existentes deberd proporcionar igualmente los recursos para
hacerles frente.

La propuesta de reforma del ejecutivo también afecta al articu-
lo 119, relativo a los entes territoriales, las regiones, provincias y
municipios, en el cual se reconoce su autonomia financiera segtn la
redaccion vigente, modificada en 2001. Ahora se plantea su enmien-
da mediante la adicidn, al primer parrafo, de la obligacion de los en-
tes territoriales de equilibrar sus presupuestos, quedando aquella fa-
cultad subordinada al cumplimiento del principio general. Ademas,
al parrafo sexto vigente (los entes territoriales «sélo podrdn recurrir
al endeudamiento para financiar gastos de inversion, quedando ex-
cluida toda garantia del Estado a los empréstitos contraidos por
dichos entes»), se propone anadir que éstos, en caso de producirse un
déficit, deberan presentar un plan de reequilibrio, asi como respetar
en todo momento el principio fijado en el aiadido al articulo 53 de
la Constitucion.

Recuadro 3. Resumen de los principales hitos de la tramitacion parla-
mentaria de la reforma de la Constitucion de Italia

¢ El Presidente del Consejo de Ministros envia el 15 de septiembre
de 2011 a la Camara de Diputados un proyecto de Ley de reforma cons-
titucional (/ntroduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta
costituzionale).

1. Camara de los Diputados:

* Dos meses ha dedicado la Cdmara baja italiana a debatir y tramitar
la propuesta de reforma constitucional. Las comisiones competentes en la
tramitacién del proyecto de ley de reforma constitucional han sido la del
Presupuesto y la de Asuntos Constitucionales. Asi, como paso previo al
trabajo legislativo, las comisiones competentes han acordado la realiza-
cién de una serie de comparecencias de autoridades y expertos, que se han
celebrado a lo largo del mes de octubre de 2011. De este modo han com-
parecido, de una parte, expertos nacionales en materias de derecho cons-
titucional y financiero ptblico, asi como en economia del sector ptiblico
italiano, de otra, en el apartado del derecho comparado, ha intervenido en
los trabajos de las comisiones el Director General de Politica Econémica
del Ministerio Federal de Finanzas de Alemania. Este dltimo expuso los
elementos mds sobresalientes de la reforma de la Ley Fundamental de
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Bonn realizada en 2009, en comparacion con el proyecto de ley de reforma
constitucional italiano (65).

¢ En la fase de dictamen de la Comisién, una vez celebradas las compa-
recencias, en la reunién de 3 de noviembre de 2011, a propuesta del Presiden-
te de la Comisién del Presupuesto, se ha adoptado como texto bdsico el del
proyecto de ley del gobierno, si bien con la objecion de algunos de los miem-
bros de la Comision, ya que fue la pentltima de las propuestas presentadas
al respecto. Se abri6 un plazo de presentacion de enmiendas que finalizé el 7
de noviembre, del 8 al 9 la comisién conjunta ha dictaminado el proyecto de
ley, y el pleno de la Camara lo ha debatido los dias 23, 29 y 30 de noviembre,
siendo este tultimo dia aprobado y enviado al Senado.

* El texto adoptado por la Cdmara de los Diputados italiana incorpora
diversas enmiendas procedentes de las otras propuestas de reforma constitu-
cional debatidas conjuntamente con el proyecto del gobierno, asi como alguna
otra presentada durante la tramitaciéon. En primera lectura, la propuesta de
reforma constitucional, recibié en la votacién final el apoyo de un 74% del
total de los miembros de la Cdmara, cifra que se eleva al 98%, si la referimos
a los presentes en la votacion, en la que no se registré ningtin voto en contra,
si bien hubo 11 abstenciones (66).

2. Senado:

¢ El debate en la Camara alta ha durado dos semanas, del 1 al 15 de di-
ciembre, y en parte ha coincidido con la celebracién del Consejo Europeo del
8 y 9 de diciembre en Bruselas. Al igual que en la Cadmara de los Diputados,
las dos Comisiones encargadas del examen del proyecto de reforma constitu-
cional han sido la del Presupuesto y la de Asuntos Constitucionales.

¢ Al texto remitido por la Cdmara baja se le han presentado diversas en-
miendas, si bien no se ha incorporado ninguna de las recogidas en seis pro-
puestas (67). Tras su debate en sesidn plenaria, celebrado el 14 de diciembre,

(65) Ver Actas taquigréficas de las sesiones de la Comisiones de Asuntos Constitucio-
nales y del Presupuesto celebradas el 17 y 18 de octubre de 2011.

(66) En la pdgina 88 del Diario de sesiones del Pleno de la Cdmara de los Diputados,
de 30 de noviembre de 2011, a parece recogida en detalle el resultado de la votacién: «Co-
munico il risultato della votazione: Introduzione del principio del pareggio di bilancio
nella Carta costituzionale (4205-4525-4526-4594-4596-4607-4620-4646-A): Presenti 475,
Votanti 464, Astenuti 11, Maggioranza 233, Hanno votato si 464 ».

(67) Los Senadores proponentes y sus enmiendas son: Lannutti y otros, «Modifica-
cién del articulo 81 de la Constitucidn, en materia de deuda publica»; Laura y otros, «In-
troduccion del articulo 81-bis de la Constitucion en relacion con el Pacto de Estabilidad»;
Nicola Rossi y otros, «<Enmiendas a los articulos 23,81, 117 y 119 de la Constitucién en lo
que respecta a las reglas de responsabilidad fiscal»; Saltamartini y otros, «Enmiendas a los
articulos 53 y 81 de la Constitucién en relacién con el equilibrio del Presupuesto de la Re-
publica»; Ceccanti y otros, «<Enmiendas a los articulos 53, 81, 119 y 123 y la introduccién
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ha sido finalmente aprobado el dia siguiente por el Pleno del Senado, el 15 de
diciembre, con 255 votos a favor, ninguno en contra y 14 abstenciones (68).
Resultado que representa un amplio respaldo de la Cadmara alta al proyecto
de reforma constitucional, al ser aprobado con el voto a favor del 95% de los
Senadores presentes y el 81% del total de los miembros de dicha Cdmara.

* El proyecto ha sido devuelto a la Camara de los Diputados. Una vez
sea de nuevo votado en segunda lectura, deberd volver a la Cadmara alta que
debera pronunciarse de nuevo. Todo ello ocurrird no antes de tres meses, de
conformidad con lo previsto en el articulo 138 de la Constitucion italiana (69).
En ambas votaciones, el texto para ser aprobado definitivamente, deberd con-
tar con el voto favorable de la mayorfa absoluta de cada Cdmara.

El texto resultante aprobado por las dos Cdmaras en primera
lectura consta de seis articulos (70). Los cuatro primeros plantean
alguna modificacion de la Constitucion, mientras que el quinto se re-
fiere al contenido necesario de la Ley, mencionada en el articulo 81
de desarrollo de la reforma constitucional. El sexto recoge la fecha
de la entrada en vigor de la modificacién constitucional.

En el primero, se sigue contemplando el principio general del equi-
librio entre gastos e ingresos del Presupuesto del Estado contenido en
la propuesta inicial del ejecutivo, si bien este principio absoluto es
matizado con la inclusién de la referencia de que éste estard condi-
cionado a la evolucién del ciclo econémico. Se consiente el recurso al
endeudamiento, a fin de hacer frente a las fases adversas del ciclo al
verificarse acontecimientos excepcionales, previa autorizacion de la
Cémara de los Diputados y el Senado por mayoria absoluta. Se remite

de un Titulo I-bis en la Parte II de la Constitucién, en materia de equidad entre generaciones
y la estabilidad presupuestaria» y Perduca y Poretti, «Modificacion del Articulos 81 y la
introduccién de una de 81-bis de la Constitucién, en relacion con el principio de equilibrio
en el Presupuesto del Estado y de los organismos puiblicos, la cobertura financiera de las
leyes y control del equilibrio de las cuentas publicas».

(68) http://www.senato.it/notizie/index.htm, «Giovedi 15 dicembre 2011, Pareggio di
bilancio nella Carta costituzionale: si dell’ Aula»: Con 255 voti favorevoli, nessun voto contra-
rio e 14 astenuti, il Senato ha approvato in seconda lettura e senza modifiche il ddl costituzio-
nale 3047 sull’introduzione del principio di pareggio di bilancio nella Carta costituzionale.

(69) Este precepto recoge el procedimiento y los plazos que actiian en toda reforma
constitucional en Italia.

(70) Ver, Senato Della Republica, Atti parlamentari, Disegno di Legge Constituzio-
nale, n.” 3047.
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a una Ley, que debera ser elaborada de acuerdo con los principios de-
finidos en la Constitucién y aprobada por la mayoria absoluta de las
dos Cémaras, que establecerd el contenido de la Ley del Presupuesto,
las normas fundamentales y criterios para garantizar el equilibrio entre
ingresos y gastos de los presupuestos y la sostenibilidad de la deuda de
todas las Administraciones publicas (art. 81).

En el segundo articulo, se plantea recoger en el articulo 97 de la
Constitucion un principio de actuacion de la Administracion publica
que en coherencia con el ordenamiento de la UE asegurard el equili-
brio del Presupuesto y la sostenibilidad de la deuda publica.

En el tercero, se propone afiadir en el articulo 117 de la Constitu-
cion, dentro del listado de las competencias del Estado para legislar
de manera exclusiva, las materias relativas a la armonizacion de los
presupuestos publicos.

En el cuarto, se proponen dos modificaciones al articulo 119 de la
Constitucion; una, afladiendo al principio de autonomia financiera de
los Entes territoriales, reconocido en el texto constitucional vigente, una
limitacion derivada de la observancia del equilibrio de sus presupuestos
respectivos y para garantizar el cumplimiento de las limitaciones eco-
némicas y financieras derivadas del ordenamiento de la UE (pérrafo
primero del art. 119). La segunda consiste en la exigencia de la elabora-
cion por las regiones de planes de contingencia condicionados al cum-
plimiento del equilibrio del presupuesto (parrafo sexto del art. 119).

En el articulo quinto se enuncia el contenido de la Ley, que de-
sarrollard lo contemplado en el articulo 81 de la Constitucion, en-
marcando la actuacion de las Administraciones publicas y que en
especial regulard lo siguiente: la verificacion ex ante y ex post de
la evolucion de las finanzas publicas; las causas de las desviaciones
respecto de lo previsto distinguiendo las debidas al ciclo econdmico,
de las motivadas por la ineficacia de las actuaciones, asi como las
originadas por acontecimientos excepcionales; la fijacion del limite
maximo del déficit en términos del PIB a partir del cual se requie-
ren medidas correctoras por efectos derivados del ciclo econémi-
co; la definicion de grave recesion econdmica o crisis financiera y
severos desastres naturales, como acontecimientos extraordinarios,
cuya ocurrencia permite el recurso al endeudamiento y sobrepasar



122 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

el limite maximo de déficit, con el correspondiente plan de amorti-
zacion; la introduccion de una regla sobre el gasto que salvaguarde
el equilibrio del presupuesto y la reduccién de la deuda publica en
términos del PIB en el largo plazo en coherencia con los objetivos
de las finanzas publicas; la creacion de un érgano independiente en
las Camaras, al que se le asignaran tareas de verificacion y analisis
de las tendencias de las finanzas puiblicas y de supervision del cum-
plimiento de las reglas presupuestarias, asi como la definicion de las
situaciones excepcionales en las que el Estado ayudard a los entes
territoriales a garantizar el desempefio de funciones esenciales rela-
tivas a los derechos civiles y sociales (71).

Dicha Ley se referird también al contenido de la Ley del Presu-
puesto del Estado; a la facultad de determinados entes territoriales de
solicitar préstamos y al modo en que éstos en general contribuyen a la
sostenibilidad de la deuda del conjunto de las Administraciones publi-
cas. También se hace una mencién expresa a la funcion de control de
las finanzas publicas que las Cadmaras ejerceran, segin se recoge en
sus respectivos reglamentos, con especial referencia al equilibrio en-
tre ingresos y gastos, asi como sobre la calidad y eficacia del gasto de
las Administraciones publicas. Por dltimo, segin se contempla en el
articulo 6 del texto de la propuesta de reforma constitucional, esta Ley
de desarrollo debera estar aprobada antes del 28 de febrero de 2013.

En sintesis, se puede afirmar que el texto aprobado por el Parla-
mento italiano hasta el 15 de diciembre de 2011 en primera lectura,
representa respecto a la propuesta original del gobierno, de una parte,
modificaciones que afectan a ciertos aspectos formales y de técnica

(71) En el articulo117 de la Constitucion italiana se recogen de manera detallada las
materias sobre las que tiene competencia exclusiva para legislar, tanto el Estado como las
Regiones, asi como las concurrentes de ambos niveles de gobierno. Precisamente las re-
lativas al ejercicio de derechos sociales y civiles son materias exclusivas del Estado. Es
por ello que se considera que en momentos de adversidad econdmica o cuando ocurran
acontecimientos extraordinarios, el Estado debera contribuir a la financiacion de los niveles
bésicos de prestaciones en materia de derechos civiles y sociales que deben ser garantizados
en todo el territorio nacional [art.117.m)]. (Ver Dossier di documentazione Introduzione del
principio del pareggio di bilancio nella Carta costituzionale Testo unificato A.C. 4205 e
abb. Elementi di valutazione per la compatibilita con I’ordinamento dell’ Unione europea,
9 novembre 2011, elaborado por el Servizio Studi de la camara dei deputati).
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legislativa relativos a la reubicacion del principio del «pareggio di Bi-
lancio» en la parte segunda de la Constitucion (art. 81), frente a la
primera (art. 53), contemplada en la propuesta original. Asimismo, su-
pone un mayor detalle del contenido necesario que debera tener la Ley
que desarrolle el articulo 81 de la Constitucion, entre las materias que
serdn objeto de regulacion destacamos, por su relevancia: el estable-
cimiento de una regla de gasto que permita salvaguardar el principio
de equilibrio presupuestario; la fijacion del limite mdximo de déficit
en porcentaje del PIB, superado el cual se requerird la adopcion de
medidas correctoras; la delimitacién y definicidon de las situaciones
excepcionales que permitirdn el recurso al endeudamiento y la crea-
cion en el seno del parlamento de una institucion, al modo de los Con-
sejos o Institutos Presupuestarios independientes propuestos por las
instituciones europeas, con competencias en la supervision del cum-
plimiento de las reglas presupuestarias, asi como en la verificacion y
el anélisis de la evolucion de las finanzas publicas (72).

El contexto. A pesar de que Italia ha reforzado su marco presu-
puestario en los ultimos anos, mediante la modificacion de su Ley
196/2009 de Finanzas Publicas y Contabilidad, asi como adapta-
do su calendario presupuestario al nuevo semestre europeo (73). El
Consejo ha recomendado la introduccién, en el periodo 2011-2012,
de techos de gasto obligatorios y mejoras en el control de la ejecu-
cion de los presupuestos en todos los niveles de gobierno (74). En los

(72) Concretamente en la reciente Directiva sobre los requisitos aplicables a los mar-
cos presupuestarios de los Estados miembros, de 8 de noviembre de 2011, se contempla
como uno de los elementos de los mismos el establecimiento de oficinas presupuestarias o
instituciones presupuestarias nacionales independientes que realicen un control efectivo del
cumplimiento de las normas presupuestarias.

(73) En la tercera reunion del OECD-PBO, celebrada en Estocolmo en abril de 2011,
una responsable de la Unidad de Finanzas Piblicas de la Oficina del Presupuesto de la
Cdmara de Diputados de Italia, hizo un repaso de las recientes reformas presupuestarias
adoptadas en Italia referidas a la adaptacion del marco presupuestario italiano a la nueva
gobernanza econémica europea. Adaptacién realizada mediante la modificacién introduci-
da en abril de 2011, a la Ley 196/2009 de Finanzas Publicas y Contabilidad, con vistas a
garantizar la coherencia de la planificacién financiera del Gobierno italiano con los proce-
dimientos y criterios de la UE. Asimismo, se incorpor6 el principio segin el cual todo au-
mento de ingresos resultante de un mayor crecimiento econdémico, s6lo puede ser utilizado
para mejorar el equilibrio de las finanzas publicas.

(74) Ver las recomendaciones del Consejo, de 12 de julio de 2011, relativas al Progra-
ma de Estabilidad Actualizado de Italia 2011-2014.
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ultimos meses se han adoptado sucesivos paquetes de medidas para
la consolidacién fiscal, en julio y septiembre también el presupuesto
para 2012 recoge medidas adicionales. Todas ellas exigidas por la
UE en un contexto de fuerte endurecimiento de las condiciones fi-
nancieras de la deuda publica italiana. Como muestra, algunos datos:
el nivel de la deuda bruta de Italia se situ6 en 2010 en el 120% de
su PIB, lo cual supone mds de un billén ochocientos mil millones de
euros y un cuarto del total de la deuda acumulada de la zona del euro.
La deuda publica acumulada en términos brutos por habitante en este
pais supera los treinta mil euros en 2010.

Grafico 10.—Italia-Deuda publica bruta en % del PIB
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Fuente: Eurostat.

Desarrollo. Una vez se adopte definitivamente la propuesta
de modificacion de la Constitucion, una Ley aprobada por una
mayoria de dos tercios de cada Cdmara recogera los principios
y criterios de coémo realizar los oportunos controles ex post para
lograr unos presupuestos equilibrados y controlar la deuda pu-
blica. Como antes se ha visto, en el articulo cinco del texto de
la propuesta aprobado en primera lectura por el parlamento se
detalla un conjunto de materias que deberdn ser objeto de regu-
lacion por la Ley que desarrolle el articulo 81 reformado de la
Constitucion.
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IV. LA DEUDA PUBLICA BRUTA EN EL AREA DEL EURO. ALGUNOS
DATOS SIGNIFICATIVOS DE LOS EEMM QUE HAN INCORPORADO
RESTRICCIONES FINANCIERAS EN SUS CONSTITUCIONES

En el grafico 11 se recoge la distribucion porcentual del volumen
alcanzado por la deuda bruta acumulada en el conjunto de los paises
participantes del euro segtin datos de Eurostat, con detalle de aque-
llos que o bien han llevado a término una reforma en su Constitucion
o estdn en proceso de adoptarla. A finales de 2010 el area del euro
contaba con 7,84 billones de euros de deuda publica bruta acumu-
lada; sélo tres paises, Alemania (27%), Italia (24%), Francia (20%),
concentraban el 70% de este importe.

Grafico 11.—Distribucidn de la Deuda publica bruta acumulada
en el Area del Euro, en 2010

Alemania
27% Espaiia

/’s%

resto Area euro
16%

Francia

i‘: — 20%

Austria \ i
39% I;alla

Fuente: A partir de Eurostat.

Polonia
2%

Si atendemos a la deuda bruta repartida por habitante (Grafico 12)
dejando a un lado a Irlanda y a Bélgica (con unos 33.142 y 31.460
euros respectivamente), nos encontramos que Italia encabezaria con
30.544 euros la lista de los paises en los que dicha cuantia es mayor,
seguida por Alemania, Francia y Austria, con unos 24 a 25 mil euros
por habitante. Espafia, con unos 13.890 € por habitante, se situarfa en
el puesto décimo quinto del total de los paises miembros del euro.
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Grafico 12.—Deuda publica bruta acumulada
en el Area del Euro en 2010

(€ por habitante)
Espafia 13.889,56
Avrea Euro-17 23.682,25
Austria 24.502,03
Francia 24.586,87
Alemania 25.42263
[talia 30.543,67
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat.

Por ultimo, al comparar el peso de la deuda segun niveles de
gobierno en dos situaciones concretas, la de Alemania y Espafia,
tenemos que en el primer caso los entes territoriales concentraban
en 2009 el 38% de la deuda (31% los Léander y 7% los EELL),
mientras que en el de Espafia estos entes respondian de casi el
23% del conjunto de la deuda acumulada (16% las CCAA 'y 6%
los EELL). Lo que estaria mostrando que con unos niveles de
descentralizacién similares (de hecho, el porcentaje de gasto que
gestiona los Ldnder en Alemania es algo menor al de las CCAA
en Espafia), en el primer caso este subnivel de gobierno acumula
cerca de un tercio de la deuda total alemana (31%), mientras que
en el otro se trata de un sexto del total de deuda del pais (véanse
los graficos 13.1 y 13.2). Si bien, en contra de los Léinder juega el
elemento temporal, es decir, llevan mucho mds tiempo actuando
que en el caso de las CCAA, de manera que han acumulado un
mayor volumen de deuda (76).

(76) Segun datos de Eurostat para 2009, sin computar los gastos de la Seguridad
Social, las CCAA gestionan cerca del 40% del total del gasto piblico en Espaiia, mien-
tras que los Linder son responsables del 37% del gasto de las Administraciones publicas
alemanas.
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Grafico 13.1.— Alemania deuda Grafico 13.2.— Espaiia deuda
bruta acumulada 2009. Distribucién bruta acumulada 2009. Distribucién
% segtin niveles de gobierno % segiin niveles de gobierno
LANDER CCAA

3%

Admon Central
8%

FEDERAL]
62%
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% 6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Fuente: Elaboracion propia a partir del
L. P. Feld y Baskaran. Boletin Estadistico del Banco de Espafia.

Otro hecho diferencial, como apuntan FELD y BAskARAN(77), es que
los Linder en general son valorados por las agencias de calificacion de
manera similar, con independencia de cdal sea su nivel de endeudamien-
to (solo los Lénder altamente endeudados pagan una pequefa prima de
riesgo adicional). Esto ocurre asi, en opinién de ambos autores, debido
a la existencia en la Constitucion alemana de una garantia de rescate por
la cual la Federacion responde financieramente, en tltima instancia, de
sus Lénder. Por su parte, las CCAA de Espafia son calificadas de modo
diferente segun su nivel de solvencia. Estos mismos autores encuentran
precisamente como causa del elevado nivel de endeudamiento que han
alcanzado los Lénder en ese bajo coste relativo para obtener financia-
cion. En 2009 los Lénder contaban con una deuda acumulada de 506
mil millones de euros, frente a los 118 mil millones de las CCAA. De
hecho, se podria afirmar que la deuda conjunta de los Linder viene a
representar el 90% de la deuda total de Espaiia(78).

(77) L. P. FELp y T. BASKARAN, Federalism, Budget Deficit and Public Debt: on the
Reform of Germany’s Fiscal Constitution, 2010.

(78) Advertir que los datos de los graficos 13.1 y 13.2 proceden de fuentes diferentes,
por lo que pudieran resultar no totalmente homogéneos, a la hora de realizar comparaciones.
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V. CoNcLUSIONES (79)

Sostiene el profesor Allen ScHick que: «Mejor una regla, por im-
perfecta que sea que ninguna». Efectivamente, esto puede ser asi, a
condicion de que exista una cierta flexibilidad en su puesta en prac-
tica. El estricto rigor en la aplicacion de las reglas presupuestarias
puede ocasionar mayores perjuicios que los que se quieren evitar.
Ejemplo reciente (en abril y julio de 2011), el de EEUU al negarse
el Congreso, inicialmente, a autorizar un nuevo techo de deuda, lo
que pudo provocar una quiebra del gobierno federal por no poder
atender a sus obligaciones financieras. Junto a la flexibilidad, las
otras cualidades a exigir a toda regla presupuestaria son la simplici-
dad en su formulacidn, la transparencia en su aplicacion, la eficacia
(deberan disponer de mecanismos de penalizacién en caso de in-
cumplimiento), asi como el estar orientadas al logro del crecimiento
econdémico.

(Como abordar el asunto de la responsabilidad presupuestaria y,
en definitiva, del logro de la consolidacion de las cuentas publicas?
Mediante el establecimiento de reglas presupuestarias que discipli-
nen el gasto publico de todos los niveles de gobierno. A través de
Instituciones Presupuestarias independientes en las que se delegaria
la tarea de elaborar las previsiones macroeconomicas que sustentan
la ley de presupuesto anual y que son utilizadas para determinar la
senda presupuestaria a medio plazo. Todo ello combinado con una
buena dosis de transparencia, tanto respecto a la formulacion y eje-
cucion de las politicas de gasto, como a los supuestos en los que se
basan las previsiones de ingresos.

Las reglas presupuestarias son recogidas en leyes ordinarias o en
la norma suprema del ordenamiento juridico de cada pais, su Consti-
tucion. En el Pacto por el Euro Plus, primero, y en el Tratado de Es-
tabilidad, después, se acordd dejar a los EEMM elegir el instrumento
juridico correspondiente. En los afios noventa se observo una tenden-

(79) Dado que algunos de los paises analizados estdn en proceso de adoptar la reforma
constitucional o de desarrollarla, alguna de las conclusiones que a continuacion se explici-
tan pudieran verse matizadas en un futuro préximo.
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cia creciente en los paises del area de la OCDE a establecer algtn tipo
de norma limitando el gasto, los ingresos o el nivel de deuda (normas
presupuestarias de primera generacion). En la primera década del si-
glo xx1, en el entorno europeo, se plantea en paises con una estructura
federal la necesidad de elevar estas restricciones a la norma superior
que es de aplicacién a todos los niveles de gobierno; si bien con grados
de exigencia diferenciados, se trataria de reglas presupuestarias de se-
gunda generacion. Cinco de los siete casos aqui analizados son paises
de estructura federal o cuasi federal. La autonomia financiera de la que
disponen los subniveles de gobierno territoriales exigiria que el com-
promiso de la consolidacion presupuestaria quedara claramente refle-
jado en la norma suprema de los ordenamientos legales respectivos.

En la mayoria de los ejemplos analizados (Suiza, Alemania, Aus-
tria y en menor medida Francia e Italia) la reforma de sus consti-
tuciones en lo relativo a las finanzas publicas, con ser importante,
no resulta un hecho extraordinario, ya que éstas han sido objeto de
modificacion, en general, en decenas de ocasiones a lo largo de los
ultimos afios, mientras que la reforma constitucional en Espafia re-
presenta un hecho singular y de especial significacion, al haber sido
tnicamente modificada en dos ocasiones.

En cuanto a la férmula elegida por Suiza, Alemania, Espafia e Ita-
lia, podriamos afirmar que sigue un «modelo constitucional puro»,
es decir, los principales pardmetros de la propuesta de reforma se in-
sertan en los textos constitucionales respectivos, los cuales han sido
o seran pormenorizados, segun el caso, a través de una Ley de desa-
rrollo (80). Francia, sin embargo, ha optado por un esquema «consti-
tucional difuso», de delegacion legislativa, de modo que una vez se
adopte la propuesta de reforma constitucional, si este es el caso, serd
en una Ley orgédnica donde se especifique el limite a la deuda y la
regla de equilibrio, asi como el &mbito subjetivo, objetivo y temporal
de aplicacion de la misma, las situaciones excepcionales, los meca-

(80) Si bien el nivel de detalle de la formulacion constitucional es diverso, siendo
Alemania el de mayor concrecion. Asi, junto al principio y la norma de aplicacion, se define
el valor numérico de la variable objeto de limitacidn: «el déficit estructural de la federacién
no superior al 0,35% del PIB» y el reparto del importe de las posibles sanciones en caso de
incumplimiento entre los diferentes niveles de gobierno.
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nismos correctores y sanciones en caso de desviacion. Un modelo
intermedio ha sido el seguido por Austria que, de una parte, en su
reforma constitucional de 2008, incorpor6 el principio del equilibrio
presupuestario como elemento inspirador de la actuacion de todos
los niveles de gobierno, y de otra, ha llevado el mecanismo del freno
ala deuda, contenido en una propuesta del ejecutivo de modificacion
constitucional, a su Ley Federal Presupuestaria 2013, ante la falta
de un apoyo cualificado exigido para incluirlo en su constitucion;
siendo asi que el ambito de aplicacién de dicho mecanismo, por el
momento, ha quedado limitado a la Federacion.

En unos casos, la reforma constitucional es el fruto de un analisis
y debate prolongado y detallado [Alemania (Comision Federalismo I
y II), Austria (largo proceso consensuado (81)], Francia (Informe Ca-
mdessus), mientras que en otros ha sido el producto de una urgencia
y exigencia supranacional (Espafia). El modelo de reforma seguido
por Italia, mezcla de los dos anteriores, surge para dar respuesta a
un compromiso del Pacto por el Euro Plus y a un requerimiento de
las instituciones europeas, lo que no ha impedido realizar un cierto
debate y estudio a nivel parlamentario.

En general, las reformas constitucionales se han adoptado con el
apoyo de amplias mayorias y como resultado del consenso politico
(Suiza, Alemania, Espafia e Italia). En los ejemplos en que no se ha lo-
grado dicho acuerdo, Francia (hasta la fecha), la propuesta de reforma
debatida y aprobada se encuentra, de hecho, pendiente de ser perfec-
cionada, o Austria con su propuesta frustrada de reforma constitucio-
nal de 2011, que quedo finalmente sustanciada en una ley ordinaria.

En el objeto fundamental de las reformas constitucionales aqui
contempladas, encontramos desde un planteamiento altamente res-
trictivo en la propuesta de la Balance Budget Amendment en EEUU,

(81) Ello ha sido asi en cuanto a la primera parte de la reforma, la de 2008, ya que la
propuesta de modificacion constitucional planteada por el ejecutivo austriaco en noviembre
de 2011, se sustancié en un breve periodo de tiempo, de unas seis semanas, y ademds como
se dijo en el capitulo correspondiente la propuesta inicial acabé incorpordndose en una
ley ordinaria, al no contar aquella con la mayoria de dos tercios necesaria para efectuar tal
modificacién del texto constitucional.
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ya que se propone fijar el principio del equilibrio estricto entre in-
gresos y gastos en cada ejercicio sin que sea posible ni el déficit ni el
superdvit; hasta el del equilibrio presupuestario estructural, en el que
los gastos se financian con los ingresos mds una cuantia limitada via
endeudamiento (Alemania, Austria, Espafia, [talia-texto adoptado en
primera lectura y Tratado de Estabilidad).

La excepcionalidad a la norma se contempla practicamente en
todos los casos analizados: hacer frente a situaciones financieras ex-
cepcionales; acontecimientos o situaciones de emergencia que es-
capen al control del Estado, gobierno o Federacion, segtn el caso,
y catdstrofes naturales o estados de alarma. Se declara con mayor o
menor facilidad, requiriendo mayorias cualificadas o no: tienen que
votar las dos Cémaras, en Suiza (el Consejo Nacional y el Consejo
de los Estados), autorizdndolo por mayoria, y en Italia (Ia Camara
de los Diputados y el Senado) con los votos favorables de la ma-
yoria absoluta de cada Camara; en Alemania y Espafia, basta con la
decision de la Cdmara baja; en el primer caso es suficiente con una
mayoria simple (Bundestag), mientras que en el segundo se exige
mayoria absoluta (Congreso de los Diputados).

Por lo que toca al dmbito subjetivo, el principio y regla presu-
puestarios se aplican a todos los niveles de gobierno, Federal-Cen-
tral, Linder-CCAA-Regiones y entidades locales [Austria(82), Ita-
lia y Espana], con un grado de exigencia variable: de estabilidad
presupuestaria con posibilidad de recurso al endeudamiento por el
Estado y las CCAA y de equilibrio a los EELL, en Espafia; prin-
cipio de equilibrio estructural que sé6lo se exige a la Federacion y
a los Léander, mientras que los entes locales quedan fuera, caso de
Alemania(83) o de Suiza, cuyo principio y regla sélo se aplica a la
Federacion y no a los Cantones o las ciudades.

(82) A estos efectos hay que tener en cuenta que en el caso de Austria el principio del
equilibrio recogido en su Constitucion es de aplicacion a todos los niveles de gobierno, no
asf la regla del saldo estructural, que al haber sido llevada a una norma de rango Federal, la
Ley Presupuestaria 2013, sélo obliga al gobierno Federal pero no a los entes territoriales.

(83) Uno de los puntos débiles de la reforma alemana es precisamente que los muni-
cipios y otros entes locales no estdn especificamente contemplados en el cumplimiento del
principio de equilibrio presupuestario, lo que se justifica por el hecho de que éstos consoli-
dan sus saldos presupuestarios con sus respectivos Linder.
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En cuanto al importe maximo que puede alcanzar el déficit es-
tructural en términos del PIB, éste oscila entre el 0,35% de Alema-
nia y el 0,5% de Suiza o del Tratado de Estabilidad. En el caso de
Espana y de Italia, tales cuantias maximas deberdn ser fijadas en
sus respectivas Leyes de desarrollo de los principios recogidos en
sus correspondientes reformas constitucionales, teniendo en cuenta
«los margenes establecidos por la UE para sus EEMM>», en el primer
caso; o «garantizando el equilibrio presupuestario y la sostenibilidad
de la deuda publica, de acuerdo con el ordenamiento de la UE» en el
segundo. La denominada «regla de oro» contenida en el Tratado de
Estabilidad que la UE acaba de adoptar en el Consejo Europeo de
enero de 2012 y rubricada dos meses mas tarde, establece el 0,5%
del PIB como limite maximo al que puede llegar el déficit estructu-
ral (84). Si bien, dicho limite podra superarse y llegar hasta el 1%
cuando la ratio de la deuda publica se sitiie de manera significativa
por debajo del 60% del PIB.

Por tltimo, una pregunta y una reflexién. La pregunta: ;que ocu-
rriria si Alemania y Francia, que en 2010 detentaban cerca de la mi-
tad de la deuda bruta acumulada de la zona euro (unos 3,7 billones
de€), y que cuentan con un coste de financiacion de su deuda que
en algunos casos alcanza valores negativos en términos reales (Ale-
mania), tuvieran que hacer frente a tipos de interés no del 2%, sino
de esa cuantia mas una prima del 5 o del 7%?

La reflexion: cabria preguntarse adonde nos conduce la discipli-
na presupuestaria o una disciplina presupuestaria «mds rigurosa»,
si a un gasto publico mas eficiente o a una menor presencia de lo
publico; si no habria también que disciplinar los ingresos fiscales y
fijarles un limite, no «un techo», sino «un suelo» por debajo del cual
los Estados miembros que alli se situaran, serian objeto de sancio-
nes automaticas por poner en peligro la estabilidad de la zona euro.
En esta misma linea argumental se podria pensar que los EEMM

(84) Hay que anotar que el déficit estructural al ser una variable no observable direc-
tamente sino que requiere de complejos métodos de estimacion, podria resultar de dificil
aplicacion legal, no observando una de las caracteristicas fundamentales a exigir a toda
regla presupuestaria, como es la de la simplicidad en su formulacién, con todo lo que ello
acarrea.
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que permitieran el fraude fiscal, y, por tanto, obtuvieran una menor
recaudacién y/o fijaran unos gastos fiscales excesivos afectando de
manera significativa al nivel de ingresos, debieran igualmente ser
objeto de sanciones(85). La armonizacién fiscal, asunto que lleva
décadas debatiéndose en la UE, no parece que vaya a lograrse por
el momento; mientras tanto, las propuestas de consolidacion presu-
puestaria se seguiran dirigiendo, casi sin remedio, hacia actuaciones
que inciden fundamentalmente sobre el gasto publico.

Algunos de los que clamaban por la aplicacién de politicas pre-
supuestarias estrictas en el &mbito de la UE comienzan ya a advertir
que el compromiso de situar el déficit publico por debajo del 3% del
PIB en 2013 debiera lograrse mediante ajustes progresivos que no
deberian superar los dos puntos porcentuales por aiio. La fijacion de
un ritmo mds elevado de ajuste para la consolidacion presupuestaria
podria resultar contraproducente, apuntan (86).

VI. ADDENDA

Con posterioridad a la fecha de cierre del trabajo (primeros de
marzo de 2012) algunos de los procesos alli analizados han avanza-
do o concluido. Aprovechamos la correccion de pruebas del articulo
(octubre de 2012) para poner al dia la informacion sobre los avances
producidos en cada caso.

A este lado del Atlantico se puede destacar que a partir del 2
de marzo de 2012, fecha de adopcién del Tratado de Estabilidad
Coordinacion y Gobernanza en la Union Econdémica y Monetaria
(TECG-UEM) firmado por los Jefes de Estado y de Gobierno de
25 Estados miembros de la UE, se vienen sucediendo los procesos
de ratificacién del mismo por los parlamentos nacionales. Hasta el

(85) En laactualidad, en algunos EEMM, el volumen de ingresos que dejan de recau-
darse en cada ejercicio por uno y otro motivo, podria llegar a ser mds que suficiente para
hacer frente a sus necesidades de financiacién sin recurso alguno a nuevo endeudamiento.

(86) Goldman Sachs, «Un ajuste fiscal excesivamente rdpido puede resultar contra-
producente» en la pagina 17 de Cinco Dias, martes, 13 de diciembre de 2011, «Nueva etapa
para la zona euro».
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momento cerca de la mitad de los paises signatarios asi lo han con-
cluido (87).

El 18 de abril de 2012 el Senado italiano acordaba, en segunda lectu-
ra, con el apoyo de mds de dos tercios de la cdmara, la incorporacion en
su texto constitucional del principio del equilibrio presupuestario, con-
cluyendo de esta manera un procedimiento iniciado en septiembre de
2011. El texto final es del todo coincidente con el adoptado en primera
lectura. Hasta el momento no se ha presentado ante el parlamento ini-
ciativa legislativa alguna que detalle la modificacién del articulo 81 de
la constitucion, si bien, se ha constituido un grupo de trabajo de caricter
técnico con el cometido de elaborar un borrador de propuesta.

El 25 de abril el Senado espafol aprobaba, sin introducir modi-
ficacion alguna, el texto enviado por el Congreso relativo a la Ley
orgdnica 2/2012 de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Fi-
nanciera que desarrolla el recientemente modificado articulo 135 de
la Constitucidn. Iniciativa cuya tramitacion parlamentaria ha durado
unas ocho semanas. Esta Ley que entr6 en vigor el 1 de mayo de
2012, ha sido modificada recientemente por la Ley orgédnica 4/2012
de 28 de septiembre (88).

El Consejo Europeo de 28 y 29 de junio de 2012, a iniciativa de
la nueva presidencia francesa, acordaba que la adopcién de medidas
de austeridad que exige la aplicacion del Tratado de Estabilidad se
complementara con una movilizacién de recursos financieros por un
importe de 120 mil millones de euros sustancidndose en el Pacto por
el crecimiento, el empleo y la estabilidad financiera.

En el caso de Francia, el impasse producido a mediados de 2011
en la tramitacion parlamentaria de la propuesta de reforma consti-

(87) En Francia el Tratado estd siendo objeto de tramitacién en su parlamento: el 9
de octubre de 2012 la Asamblea Nacional daba el visto bueno al proyecto de ley por el que
se aprueba el TECG-UEM, pasando a continuacién al Senado. Se estima que a primeros de
noviembre el texto sea votado en segunda lectura.

(88) Modificacion que afecta a la prérroga de los mecanismos extraordinarios de ac-
ceso a la liquidez; a la periodicidad y detalle con el que debera ser enviada la informacién
y a los criterios de distribucién del volumen de deuda de las AAPP.



REFORMAS CONSTITUCIONALES EMPRENDIDAS POR ALGUNOS... 141

tucional, ha entrado en vias de solucidn. El Tribunal Constitucional
francés, en su décision de 9 de agosto de 2012, considera que la
puesta en marcha del Tratado no requiere modificar la constitucién.
Este dictamen ha abierto un cauce por el que discurre un nuevo plan-
teamiento que consiste en la introduccién de la regla de oro a través
de una ley de caracter organico, la cual ha iniciado su tramitacion
en la Camara baja siguiendo un procedimiento de urgencia(89). El
proyecto de ley organica tiene un triple objetivo: reforzar el proce-
dimiento relativo a la programacién plurianual de las finanzas pu-
blicas; crear el Alto Consejo de las Finanzas Publicas, organismo
independiente bajo el amparo del Tribunal de Cuentas (que debera
pronunciarse sobre la credibilidad de las previsiones macroeconomi-
cas contenidas en los proyectos de ley presupuestarios) y por ultimo,
fijar un mecanismo corrector de las eventuales desviaciones del ob-
jetivo a medio plazo.

Al otro lado del Atlantico hay que recordar que el ano 2011 se
cerrd sin que se lograra un acuerdo en la supercomision conjunta
del Congreso de EEUU para la reduccion del déficit; con el rechazo
de la propuesta de modificar la constitucion federal incorporando el
equilibrio presupuestario y con la entrada en vigor de la Ley de Con-
trol del Presupuesto de 2011 (aplicacion de limites a ciertas partidas
discrecionales de gasto del presupuesto federal con el propdsito de
reducir el déficit en cerca de un billén de ddlares en diez afios). En
enero de 2013 ciertas leyes que regulan determinadas exenciones y
desgravaciones fiscales expiraran y ademas de manera automatica se
producira un fuerte recorte de los gastos federales; como resultado
de todo ello, segtin la CBO, el déficit publico se vera reducido a la
mitad, tanto por el incremento de los ingresos tributarios como por
los ajustes del gasto, si bien ademds, se estima una caida del PIB
del 0,5% en 2013. Algunos analistas han calificado estos hechos,
que consideran son una consecuencia de los sucesivos fracasos del
Congreso norteamericano para acordar algun sistema ordenado para

(89) El 19 de septiembre de 2012 el ejecutivo francés adoptaba bajo el denominado
paquete europeo tres iniciativas: dos proyectos de ley (uno autorizando la ratificacién del
Tratado de Estabilidad, el otro de cardcter orgédnico relativo a la programacion y a la go-
bernanza de las finanzas publicas) junto al Pacto europeo por el crecimiento y el empleo
acordado por el Consejo Europeo de junio de 2012.
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la reduccion del déficit presupuestario, como de precipicio presu-
puestario (fiscal cliff). Las propuestas tendentes a evitar dicha si-
tuacion consisten en prorrogar en parte el marco normativo sobre
desgravaciones fiscales, o en la modificacion parcial de la ley que
rige la reduccion del gasto, o simultdneamente ambas medidas. Estas
opciones se hallan en el trasfondo de la campaiia electoral para la
eleccion presidencial del 6 de noviembre de 2012.

18 de octubre de 2012
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