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Presentacion

Juan Velarde Fuertes
Director de la Revista Espatora bE CONTROL EXTERNO

Se abre este nimero, correspondiente a mayo de 2012 de la
REvisTA EspaNora pE CONTROL EXTERNO, con un articulo que centra
perfectamente los problemas muy actuales de la economia espanola.
De él es autor el Presidente del Tribunal de Cuentas, Manuel Nunez
Pérez. Se titula «La sostenibilidad financiera: nuevas perspectivas en
el ejercicio del control de las Entidades Fiscalizadoras Superiores».
Téngase en cuenta que en estos momentos NOs encontramos sumi-
dos en una muy fuerte crisis financiera, que, como dice el Presidente
Nunez, «se ha traducido en un deterioro de las cuentas publicas, en
las que ha quedado reflejado un importante crecimiento del déficit
publico y del endeudamiento, en cuanto mecanismo inmediato y
fundamental para su financiacién, asi como del coste derivado del
mismo». Y esto porque «la estabilidad presupuestaria... ha de estar
acompaiiada de la necesaria transparencia en su formulacién, dando
credibilidad a los objetivos propuestos», con la afirmacién, para des-
dicha de la postura de los partidarios de Krugman, pues yo acompa-
o y, evidentemente, Manuel Nufez, a la critica titulada «Lo que le
dije a Krugman», de Pedro Schwartz, aparecida en Expansion, 7 de
julio de 2012. Se prueba cuando en este articulo de Nuiiez se sos-
tiene que «la estabilidad presupuestaria es la base del crecimiento
econémico y el instrumento que garantice en el tiempo el manteni-
miento del Estado de bienestar». De ahi el papel de las entidades
fiscalizadoras superiores, y concretamente de nuestro Tribunal de
Cuentas, el cual «viene efectuando desde hace varios ejercicios, den-
tro de la Declaracién sobre la Cuenta General del Estado, un analisis
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6 Reuvista Espanola de Control Externo

del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria estable-
cido para cada ejercicio». Se desprende de inmediato que «quiza sea
el momento de postular un mayor protagonismo de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores en el ambito internacional, tanto en el pro-
ceso de decision de las autoridades publicas como en el funciona-
miento de los mercados financieros como elemento de referencia en
la evaluacién vy calificacion de las cuentas publicas». Concluye esta
aportacion seftalando, con vision acertada, que «los principios basicos
que deben guiar toda la actividad econémico-financiera publica sir-
ven también de referencia para la actividad de las Entidades Fisca-
lizadoras Superiores en el andlisis de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de la sostenibilidad financiera. Su situacién de inde-
pendencia y de supremacia, junto con su vinculacién con el respec-
tivo Parlamento, les ofrece una posicién favorable para intervenir en
estas materias».

Sigue el articulo de Ester Marco Pefas, «Reforma de la gober-
nanza econémica y la disciplina presupuestaria de la Unién Europea:
el Six Pack». Como senala la autora, «el 13 de diciembre de 2011 en-
tré en vigor un conjunto de medidas legislativas que la Comisién Eu-
ropea calificé como el “refuerzo mas completo de la gobernanza eco-
némica en la Unién Europea y en la zona euro desde la puesta en
marcha de la Unién Econémica y Monetaria”>. El denominado Six
Pack se conforma por cinco Reglamentos y una Directiva. Gracias a
este articulo se pueden conocer «las novedades introducidas por el Six
Pack y su eficacia para poner fin a los incumplimientos por los Estados
de los mandatos de disciplina presupuestaria fijados en el Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea», porque el Six Pack lleva a
cabo tres funciones basicas: la primera, modificar y reforzar tanto la
vertiente preventiva como la correctora del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento; la segunda, crear un nuevo procedimiento para con-
trolar los posibles desequilibrios macroeconémicos que se pueden
producir en los Estados miembros de la zona del euro, y la tercera,
aprobar una Directiva por la que se establece un marco comin en
materia de politica presupuestaria que debe existir en los ordena-
mientos juridico-financieros internos de los Estados miembros».

Por su parte, Rosario Martinez Manzanedo, en su articulo «El Sis-
tema Europeo de Cuentas (SEC 95) en el contexto de la Ley Organi-
ca de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera» plantea
a la perfeccion el enlace de esta Ley Organica, que «cumple el man-
dato del articulo 135 de la Constitucién Espaiola, reformado en sep-
tiembre de 2011» a través, en primer lugar, del «Sistema Europeo de
Cuentas (SEC 95) en el dambito de la normativa europea sobre super-



Presentacion 7

visién y control de las finanzas publicas», de la «vinculaciéon de la Ley
Organica de Estabilidad con el SEC 95», tanto en cuanto «a los efec-
tos de la Ley» como al aspecto basico de «la estabilidad presupuesta-
ria», sin olvidar la «regla de gasto» que se encuentra en el articulo 12,
asi como también «el principio de sostenibilidad financiera» y el de
«transparencia y su instrumentacion».

Violeta Ruiz Almendral, en su articulo «La nueva Ley de Estabili-
dad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera», examina muy a fon-
do da reforma del articulo 135 de la Constitucién y la Ley de Estabili-
dad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera que la desarrolla».
Presta especial atencién al debate «sobre la limitacion de la deuda y el
déficit y el impacto que este debate ha tenido en la Unién Econémica
y Monetaria». No puede olvidarse, y mas en estos momentos, de este
articulo que «Espafia ha obtenido ya una ayuda financiera («rescate
bancario») y se encuentra al borde del rescate total, o al menos de las
cifras que propiciaron el rescate a otros paises... En fin, una vez asu-
mida la bondad de limitar déficit y deuda, caben dudas sobre los pla-
zos de reduccién», con el agregado oportunisimo de que «los proble-
mas de la economia espafola no son imputables a terceros, por mucho
que pueda ser mas comodo achacar la responsabilidad a “los merca-
dos” o incluso a conspiraciones de la prensa anglosajona».

Tras este bloque magnifico de cuestiones directamente relaciona-
das con nuestra realidad financiera, vienen tres articulos muy valio-
sos. El primero, de Purificacién Martorell Zulueta, «Responsabilidad
contable y tratamiento jusrisprudencial de la responsabilidad de los
administradores de las sociedades mercantiles. Conexién y contraste
con la responsabilidad de los administradores de fondos publicos».
Evidentemente, «el ambito de responsabilidad de los administrado-
res de las sociedades mercantiles y el de los administradores de fon-
dos publicos no es idéntico», pero en este trabajo se muestran «pun-
tos de conexién y de contraste» que realmente «merece la pena
identificar y analizar». En el excelente andlisis doctrinal que se hace
destaca «la existencia de importantes puntos de conexién entre el
enjuiciamiento de la responsabilidad contable, atribuido al Tribunal
de Cuentas respecto de los gestores de fondos publicos, y el marco de
responsabilidad de los administradores de las sociedades mercanti-
les, tanto en lo que se refiere a los aspectos procesales que habitual-
mente se plantean en los respectivos procedimientos judiciales como
desde el punto de vista del derecho sustantivo, lo que incide en las
constantes citas que de la doctrina de la Sala Primera del Tribunal
Supremo se contiene en las resoluciones de la Sala de Enjuiciamiento
del Tribunal de Cuentas».
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Daniel Carrasco Diaz, Dionisio Buendia Carrillo y Virginia Llo-
rente Mufioz, en su articulo «Procedimiento para la implantaciéon de
un sistema de costes en la Administracién Local», lo derivan de la
experiencia que los autores de este importante articulo «<han adquiri-
do a través de su participacién en el proyecto de la Federacién Espa-
nola de Municipios y Provincias..., basado en el calculo del coste de
diferentes servicios municipales prestados en ayuntamientos espano-
les mediante la propuesta de un modelo de contabilidad analitica
que, partiendo de los pronunciamientos generales para las Adminis-
traciones Puablicas emitidos por la Intervenciéon General de la Admi-
nistracion del Estado», se adapte «a las Administraciones Locales».

Un tema especialmente presente en estos momentos es el del ar-
ticulo de Daniel Carrasco Diaz, Daniel Sanchez Toledano y M2 Jests
Morales Caparroés, «Control de eficiencia en el sistema de educacién
superior espanol: el modelo de contabilidad analitica para las univer-
sidades». Como sefalan, el control de la eficiencia con la que se apli-
can los recursos publicos en las universidades tiene su punto de apo-
yo en la contabilidad analitica. Y en este sentido, «la Oficina de
Cooperacién Universitaria, junto a algunas universidades e investi-
gadores, han abordado iniciativas para su implantacién (Libro blanco
de los costes en las universidades) que han sido respaldadas por la publi-
caciéon por parte del Ministerio de Educacién del documento sobre
contabilidad analitica para universidades publicas, aparecido en mar-
zo de 2011. Un amplio conjunto de interrogaciones puede asi ser
respondido.

Otro asunto interesante es el del articulo de Javier Vazquez
Garranzo, «Planificaciéon y bases reguladoras de las subvenciones». Es
esencialmente importante el apartado «La correccién de fallos del
mercado», que bien puede decirse que «es prioritario en la politica de
otorgamiento de subvenciones». Los diversos apartados que de ahi se
derivan se centran en «la definiciéon del objeto de la subvencién»; «los
requisitos que deberan reunir los beneficiarios para la obtencién de la
subvencién y la forma y plazo en que deben presentarse las solicitu-
des»; «las condiciones de solvencia y eficacia que hayan de reunir las
personas juridicas»; «el procedimiento de concesiéon de la subven-
cién»; los criterios objetivos de otorgamiento de la subvencién y, en
su caso, ponderacion de los mismos»; la «cuantia individualizada de la
subvencién o criterios para su determinacién»; «los érganos compe-
tentes para la ordenacién, instruccién y resoluciéon del procedimiento
de concesion de la subvencién y el plazo en que serd notificada la re-
soluciéon»; «Ja determinacion, en su caso, de los libros y registros con-
tables especificos para garantizar la adecuada justificaciéon de la sub-
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vencién»; «el plazo y la forma de justificacion por parte del beneficiario
o de la entidad colaboradora, en su caso, del cumplimiento de la fina-
lidad para la que se concedi6 la subvencién y de la aplicaciéon de los
fondos percibidos»; «las medidas de garantia que, en su caso, se consi-
dere preciso constituir a favor del 6rgano concedente, medios de
constituciéon y procedimiento de cancelacién»; «la posibilidad de efec-
tuar pagos anticipados y abonos a cuenta, asi como el régimen de ga-
rantias que, en su caso, deberan aportar los beneficiarios»; «las cir-
cunstancias que, como consecuencia de la alteracién de las condiciones
tenidas en cuenta para la concesion de la subvencion, podran dar lu-
gar a la modificacién de la resolucion»; «la compatibilidad o incompa-
tibilidad con otras subvenciones, ayudas, ingresos o recursos para la
misma finalidad procedentes de cualesquiera Administraciones o en-
tes publicos o privados, nacionales, de la Unién Europea o de orga-
nismos internacionales»; finalmente, «los criterios de graduaciéon de
los posibles incumplimientos de condiciones impuestas con motivo de
la concesion de las subvenciones. Estos criterios resultan de aplicacién
para determinar la cantidad que finalmente haya de percibir el bene-
ficiario o, en su caso, el importe a reintegrar, y deben responder al
principio de proporcionalidad».

Javier Medina Guijarro y José Antonio Pajares Giménez, en la sec-
ci6n de «Legislacién y Jurisprudencia», efecttian, como ocurre nu-
mero tras nimero, una exposiciéon fundamental referida al primer
cuatrimestre de 2012.

En la bibliografia aparecen dos notas criticas. Una, de Andrés Fer-
nandez Diaz, sobre el libro de Luigi Ferrajoh y Juan Ruiz Manero,
Dos modelos de constitucionalismo, y otra mia al libro de José Angel San-
chez Asiain, La financiacion de la guerra civil espaniola. Una aproximacion
historica.

Honradamente creo que se trata de un niimero de nuestra revista
de fundamental importancia. Al leer sus paginas mecanografiadas
para escribir esta «Presentacién» percibo que se ha logrado reunir,
por una parte, multitud de cuestiones econémicas, pero también un
alud de ciencia juridica. Yo, desde la economia, mientras sentia la res-
ponsabilidad de dirigir esta REvista EspaNora DE CONTROL EXTERNO,
intenté una mezcla de dos cosas: por un lado, ofrecer puntos de
vista fundamentales para la buena marcha de nuestra economia,
y por otra, seguir aquello que aprendi en Demofilo de Buen L. de
Stammler: «La ciencia del Derecho cuenta entre las ciencias practi-
cas, esto es, sus postulados y teorias poseen la cualidad de aplicarse a
los casos singulares ocurridos en el mundo de la experiencia.»
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La sostenibilidad financiera: nueva
perspectiva en el ejercicio del control
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

Manuel Nunez Pérez
Ex-Presidente del Tribunal de Cuentas

ANTECEDENTES

El establecimiento de unas fronteras entre la actividad y las res-
ponsabilidades asumidas entre los sectores publico y privado ha sido
un empefio permanentemente planteado por la doctrina econémi-
ca, empeno que con la evolucién en el comportamiento del sistema
econémico ha ganado en complejidad y dinamismo. Las dificultades
que pudieran presentarse en su diferenciaciéon dentro de un sistema
econ6émico tradicional se perciben significativamente incrementadas
como consecuencia de la globalizaciéon e internacionalizaciéon de las
economias nacionales y la incorporacién a estructuras supranacio-
nales, asi como por la aparicién de una situacion de crisis financiera,
con graves consecuencias en la organizacién econémica y en la orga-
nizacién social, junto con su incidencia en la propia organizacién
politica.

Un elemento sustancial que ha estado guiando las reflexiones so-
bre la funcién del gobierno en la macroeconomia, ademas de su capa-
cidad reguladora del sistema econémico, ha sido el progresivo incre-
mento del gasto publico a través de su participaciéon directa en la
actividad econémica. Habitualmente, esta actividad publica ha estado
acompanada de unos resultados deficitarios, en cuya explicacién se
han aportado no sélo argumentos derivados de los objetivos sociales a
los que ha de atender la gestién publica, sino también otros prove-
nientes de las deficiencias organizativas que pudiera presentar el sec-
tor publico, propiciando la apariciéon de ineficiencias en su gestion.
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14 Reuvista Espanola de Control Externo

La aparicién continuada de déficits en el sector publico, acompa-
nada de un significativo incremento de su endeudamiento como me-
canismo inmediato para su financiaciéon, condujo a reclamar una
nueva gestion publica, marcada por la exigencia de la eficacia y de la
eficiencia y una mejor identificacion de la responsabilidad de los ges-
tores publicos. Asimismo se fue consolidando un proceso, reforzado
ante situaciones de crisis financiera, cuya evolucién no ha sido lineal,
sino marcada por la permanente interacciéon de las diferentes fuerzas
intervinientes, y que se ha caracterizado por la consolidacién de una
cultura favorable al establecimiento de un marco de actuacién identi-
ficado por la estabilidad presupuestaria y, directamente vinculado a
la misma, por la sostenibilidad financiera, que consagra la estabilidad
presupuestaria como conducta permanente del sector publico.

En una presentacion simplificadora de la evolucion del sector pu-
blico cabria identificar una primera etapa senalada por una concep-
ci6n abstencionista del Estado, que s6lo participaria en las activida-
des consideradas esenciales y en las que el principio dominante era el
sometimiento a la legalidad vigente. La concepcién intervencionista
del Estado dio lugar a una fase expansiva de la actividad publica a la
que se exigia a nivel microeconémico una aplicaciéon eficaz y eficiente
de los recursos publicos. Y actualmente, como consecuencia de la
acumulacién de los déficits en la gestién publica y del incremento del
endeudamiento publico, se ha reconocido la necesidad de definir un
nuevo marco de actuacién de la gestiéon publica de alcance macroeco-
némico en el que queden identificados los parametros y los objetivos
a los que dicha actuacién ha de acomodarse.

Esta misma evolucién puede predicarse del ejercicio de la funcién
de control sobre la gestlon publica, en el que la verificacién del some-
timiento a la legalidad vigente, pI’lIlClplO siempre consustancial a la
actividad de los poderes publicos, se ha visto completada con el anéli-
sis de la eficacia y eficiencia a nivel de gestién individualizada por
cada entidad o sector analizado, analisis que ha de reforzarse cada
vez con mayor intensidad, extendiéndole al cumplimiento de los ob-
jetivos macroecondmicos a los que dicha actividad esta vinculada.

Este marco, por lo que se refiere al ambito de la Unién Econémica
y Monetaria Europea, se vio recogido en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, cuyo objetivo era evitar déficits excesivos, sometiéndose
los paises firmantes del mismo a un sistema de supervision multilate-
ral como mecanismo de aproximacién del comportamiento de los
diferentes sectores publicos nacionales. Cabe reconocer que, pese a
incluir este Pacto la doble linea de actuaciéon de estabilidad y creci-
miento considerando que ambas han de ser compatibles, su desarro-
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llo ha prestado una mayor atencién a la primera, pues la credibilidad
de las autoridades publicas y de sus cuentas tinicamente puede venir
sustentada en una conducta de racionalidad econémica, que es lo
que la estabilidad presupuestaria viene a representar, correlacionan-
do el nivel de gasto al de los ingresos, como actitud predominante en
el transcurso del tiempo.

EFECTOS DE LA CRISIS FINANCIERA

Con independencia de las situaciones que se presentaron tras la
firma del citado Pacto y de las timidas reacciones que suscitaron los
primeros incumplimientos del mismo, el escenario ha sufrido una
significativa transformacion tras la aparicién y permanencia de la cri-
sis financiera actual.

La gravedad y la duracién de la crisis han originado que sus efec-
tos se hayan extendido a todos los sectores con una importante con-
tencién, cuando no descenso, de la actividad econémica y la consi-
guiente incidencia en la reducciéon de los ingresos fiscales en la
financiacién del sector publico. Por lo que se refiere a Espana, el ana-
lisis comparativo de las sucesivas Declaraciones que el Tribunal de
Cuentas ha venido emitiendo sobre las tltimas Cuentas Generales
del Estado examinadas confirman de modo concluyente esta evo-
lucion.

Por otra parte, en un comportamiento asimétrico que agrava la
situacién, esta reduccion de ingresos presupuestarios se ha visto
acompafiada de un incremento del gasto publico como consecuencia
del aumento de la demanda de cobertura de nuevas necesidades so-
ciales y de la necesidad de adoptar medidas que mitigaran los efectos
de la crisis e impulsaran la actividad econémica, incrementando la
participacién en la misma del sector publico, como actuacién de com-
pensacién de la atonia del sector privado y, en lo posible, de reactiva-
ci6n de dicha actividad, y como mecanismo de intervencién en secto-
res de gran trascendencia social o de gran influencia en el sistema
econémico, como el de las entidades de crédito.

Las consecuencias de este devenir de la actividad econémica se
han traducido en un deterioro de las cuentas publicas, en las que ha
quedado reflejado un importante crecimiento del déficit publico y
del endeudamiento, en cuanto mecanismo inmediato y fundamental
para su financiacién, asi como del coste derivado del mismo.

Esta situacién ha reforzado el consenso alcanzado sobre la nece-
sidad de velar por la estabilidad presupuestaria, que se ha visto
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materializado, por lo que se refiere al ambito europeo, en el Trata-
do de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econé-
mica y Monetaria suscrito en Bruselas el pasado mes de marzo, en
el que se reconoce la necesidad de que los gobiernos mantengan unas
finanzas publicas saneadas y sostenibles. Este reconocimiento es el
preambulo para la adopcién de un pacto presupuestario, compro-
metiéndose a que la situaciéon presupuestaria de las Administracio-
nes Puablicas sea de equilibrio presupuestario, objetivo que se con-
siderard cumplido incluso alcanzando un déficit estructural del
0,5%, que podra incrementarse hasta un maximo del 1% del Pro-
ducto Interior Bruto, cuando la proporcién entre la deuda publica
y dicho Producto Interior Bruto esté muy por debajo del 60% y
sean muy reducidos los riesgos para la sostenibilidad a largo plazo
para las finanzas publicas, excepciones que en el momento actual
resultan muy alejadas de la situacién de la practica totalidad de las
economias nacionales.

Este compromiso ha de verse acompanado de la presentacién de
un programa de colaboracién presupuestaria y econémica en el su-
puesto de que se hubiera incurrido en una situacién de déficit excesi-
vo, que, ademas de ser aprobado, sera objeto de supervisiéon por las
autoridades comunitarias. Por otra parte, se establece la obligaciéon
de incorporar las normas convenidas al correspondiente Derecho
nacional mediante disposiciones de caracter vinculante y permanen-
te, preferentemente de rango constitucional.

Si bien el objetivo inmediato de este Tratado es propiciar una ma-
yor convergencia sostenida y duradera entre las economias de los
Estados de la zona euro, su formulacién es una manifestacién inequi-
voca del reconocimiento de la estabilidad presupuestaria como un
principio irrenunciable dentro de una organizacién y funcionamien-
to racional del sector publico, que exige priorizar las necesidades a
atender por el gasto publico y acomodar su volumen al de los recur-
sos disponibles. De este modo, la estabilidad presupuestaria adquiere
la consideracion de un valor estructural y condicionante de la capaci-
dad de actuacion del Estado, del mantenimiento y desarrollo del Es-
tado del bienestar y fuente de credibilidad y responsabilidad de los
gestores publicos.

Este es el fundamento justificativo expresamente recogido en la
modificacién incorporada en el articulo 135 de la Constitucién Espa-
nola, asi como en la reciente aprobacion de la nueva Ley de Estabili-
dad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, en concordancia con
lo previsto en el mencionado Tratado.
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El nuevo marco normativo originado como resultado de la modi-
ficacién constitucional recoge reforzados los principios que han de
guiar la actividad econémica publica y cuya evaluacion han de ser
referencias necesarias en la actividad de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores de los diferentes paises, en concordancia con la imbrica-
cién que presentan las distintas economias nacionales.

Ha de resaltarse, a este respecto, que la estabilidad presupuestaria
debe contemplarse en una proyeccién plurianual y ha de estar acom-
panada de la necesaria transparencia en su formulaciéon, dando cre-
dibilidad a los objetivos propuestos, cuya consecucion sera una clara
manifestacién de eficacia y eficiencia en la asignacién de los recursos
publicos, pues la estabilidad presupuestaria es la base del crecimiento
econémico y el instrumento que garantice en el tiempo el manteni-
miento del Estado de bienestar. A dichos principios han de agregarse
el ya reiterado de la sostenibilidad financiera, junto con el de respon-
sabilidad de los gestores publicos y el de la lealtad institucional, por
tratarse de objetivos que deben afectar, en su respectivo ambito de
actuacion, a todas las instituciones publicas.

UNA NUEVA PERSPECTIVA EN LA ACTUACION DE LAS ENTIDADES
FISCALIZADORAS SUPERIORES

La primera consideraciéon que el nuevo marco normativo suscita
es que la actividad de control de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores ha de adaptarse al mismo, ya que el principio de estabilidad
presupuestaria y, vinculado al mismo, la sostenibilidad financiera son
los elementos vertebradores de toda la politica y gestiéon publica. Su
incorporacién al Derecho positivo permite, incluso, contemplarle
como una manifestacién sustancial del clasico principio de someti-
miento a la legalidad vigente, a cuyo cumplimiento va dirigida la
concepcién mas basica del control en la gestién publica.

Asimismo, el proceso de globalizacién en el que estdn inmersas las
economias nacionales y la suscripciéon de Pactos de alcance interna-
cional, como el ya aludido, vienen a manifestar que la perspectiva de
analisis de las Entidades Fiscalizadoras Superiores ha de trascender
el alcance nacional y compartir referencias, reflexiones y experien-
cias en el ambito internacional, lo que conduce a buscar mecanismos
de interrelacién entre todas las instituciones de control afectadas y a
compartir criterios de actuaciéon en este ambito.

En este contexto adquieren su verdadera relevancia el Acuerdo
adoptado por la Asamblea de Naciones Unidas a finales de 2011, asi



18 Reuvista Espanola de Control Externo

como la Declaracién sobre la Independencia de las Entidades Fisca-
lizadoras Superiores convenida por los miembros de EUROSAI,
reunidos en el VIII Congreso de la Organizacién, celebrado en Lis-
boa del 30 de mayo al 2 de junio de 2011, en los que, en concordan-
cia con las Declaraciones de INTOSAI de Lima y México, se reco-
noce su esencial contribucién al buen gobierno, subrayando que la
independencia de la funcién fiscalizadora resulta de primordial im-
portancia para garantizar la transparencia y la integridad de la Ad-
ministracion Publica, fortaleciendo asi la confianza de los ciudadanos
en las instituciones publicas, subrayando que la eficacia, la eficiencia,
la rendicién de cuentas y la transparencia se veran potenciadas me-
diante el fortalecimiento de las instituciones de control.

Retornando la mirada a la Unién Europea puede, incluso, desta-
carse la contribuciéon de las Entidades Fiscalizadoras Superiores a
fortalecer la sintonizaciéon de los ciudadanos con las medidas y nor-
mas supranacionales adoptadas en el marco de los Pactos politicos
suscritos bajo la presion de la situacién financiera sobrevenida, sin
que la sociedad haya tenido posibilidad de ejercer su influencia y su
valoracién. Esta participacién de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores contribuye a compensar las carencias que presentan los meca-
nismos de control y a corregir la escasa participacién democratica en
la adopcién de decisiones, frecuentemente denunciada como una in-
deseada consecuencia de la cesiéon de la soberania nacional a otras
instancias y organizaciones de caracter supranacional.

De aqui también que se haya propugnado la participaciéon de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores en la auditoria del Mecanismo
de Estabilidad Europeo, en concordancia con lo previsto en las Nor-
mas Internacionales de Auditoria Publica para el control de organis-
mos e instituciones internacionales, y que dicha participacién haya
quedado definitivamente reconocida en la formacién del Comité de
Auditoria, aunque posiblemente sin satisfacer plenamente los plan-
teamientos que desde el ambito de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores se han ido formulando.

ALCANCE DE LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

El examen de la sostenibilidad financiera requiere efectuar un
analisis dindmico de la evolucién del volumen de la deuda, pues pue-
de resultar mas significativo en su valoraciéon el incremento relativo
entre sucesivos ejercicios que el volumen absoluto de la misma. Es el
caso de la deuda espaiiola, en la que destaca mas su pronunciado
crecimiento en el dltimo periodo y el incremento de su coste al modi-
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ficarse las condiciones de mercado que su importe absoluto o en por-
centaje del PIB, que permanece inferior al ofrecido por otros paises
del entorno europeo.

Por otra parte, este analisis de su evolucién necesariamente ha de
complementarse con el de la relacion entre el volumen del saldo fis-
cal primario, una vez deducido de los ingresos presupuestarios el
coste de los intereses del endeudamiento, con la evolucién del cre-
cimiento del Producto Interior Bruto, y evaluar si la tasa de creci-
miento es suficiente para compensar el incremento del coste de la
financiacion, pues de lo contrario se puede estar incurriendo en un
proceso estrictamente incrementalista del endeudamiento, con la

permanente necesidad de refinanciacién y el consiguiente riesgo para
dicha sostenibilidad.

Toda operaciéon de endeudamiento restringe las aplicaciones al-
ternativas que dentro del sistema econémico, siempre limitado en
sus recursos, pudiera otorgarse a los fondos captados. En consecuen-
cia, el andlisis de la sostenibilidad financiera requiere revisar el desti-
no dado a dichos fondos y propugnar la liberacién de recursos finan-
cieros de actividades improductivas a productivas, de modo que la
unidad adicional de mayor endeudamiento genere Producto Inte-
rior Bruto positivo, pues de lo contrario se estarfa caminando hacia
la insostenibilidad del sistema y el gasto financiero estarfa restrin-
giendo la capacidad de recuperacion.

Estos analisis requieren, asimismo, detenerse en el examen de las
posibles causas subyacentes de la crisis, como son los componentes de
los costes de produccién nacional y sus diferenciales con los de otros
paises, lo que conduce al examen de las relaciones con el exterior, ast
como a revisar los respectivos niveles salariales, las relaciones labora-
les y el nivel de empleo, junto con la evoluciéon de la demanda y el
consumo interno y las restantes variables integrantes del sistema eco-
némico. Asimismo, es preciso atender a la dimensién distributiva que
las medidas de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
pudieran provocar. En definitiva, se trata de examinar las multiples
interrelaciones que se producen en el sistema econémico y estimar
las consecuencias que cada decisiéon pudiera originar.

En este contexto, en ocasiones se ha planteado la necesidad de
adoptar medidas de crecimiento y de no limitar el alcance de las poli-
ticas publicas a convenir medidas de austeridad y de reduccién del
gasto publico como si fueran decisiones absolutamente incompati-
bles. Ambas posiciones han de complementarse, como se deduce de
la propia denominacién del Pacto para la Estabilidad y el Crecimien-
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to, adoptado en el ambito de la Unién Europea, si bien su concilia-
ci6én requiere efectuar un andlisis racional de las consecuencias que
cada una de las decisiones tomadas pudiera desencadenar.

El principio de sostenibilidad financiera requiere correlacionar los
ingresos y los gastos publicos, examinando las diferentes alternativas
que pueden presentarse en la captacion de los i Ingresos y las conse-
cuencias que para el adecuado funcionamiento del sistema pudieran
derivarse de las mismas, y evaluando la naturaleza de los distintos
capitulos de los gastos con la finalidad de establecer las prioridades
dentro de un racional estado de bienestar y las posibles alternativas
para su prestacion y eliminar aquellas actividades que resultaren im-
productivas desde una perspectiva econémica y social.

El examen de los capitulos del gasto publico conduce, asimismo, a
la consideracién del disefio organizativo implantado, con la preten-
si6n de evitar duplicidades innecesarias originadas por la multiplici-
dad de entidades publicas participantes, constituidas en ocasiones sin
una suficiente justificacion de su existencia y una adecuada delimita-
ci6n del alcance de su actividad y de su objeto social respecto al atri-
buido a otras entidades o servicios ya preexistentes. Esta multiplici-
dad de los centros de decision, situados habitualmente en un entorno
juridico de gran flexibilidad, eludiendo la restriccién del derecho pu-
blico, con las consiguientes dificultades para la funcién de control y la
exigencia de las responsabilidades que pudieran originarse en su ac-
tividad, presenta la injustificada consecuencia de un importante in-
cremento del gasto publico.

La necesidad de que la organizacion del sector publico responda
siempre a criterios de racionalidad y eficiencia econémica se ve acen-
tuada cuando se presentan dificultades financieras para su funciona-
miento y se plantea la necesidad de reforzar politicas de austeri-
dad y de contencién del gasto publico. A este respecto se estima que
la adopcién de medidas de reduccion del gasto publico en lo que afec-
ta a la estricta organizacion del sector publico debiera ser prioritaria
frente a cualquier otra manifestacién del gasto publico encaminada a
la cobertura de las necesidades sociales de los ciudadanos. Por otra
parte, el caracter impopular que habitualmente acompana a toda po-
litica de contencién o reduccién del gasto publico se veria reducido si
fuera precedida de un factor ejemplarizante aportado por actuacio-
nes encaminadas a reducir los gastos organizativos, ademas de otras
medidas dirigidas a interiorizar la necesidad de aquella.

Esta multiple organizacién administrativa suele venir acompana-
da de una amplia dispersion competencial y diversificaciéon de la nor-
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mativa aplicable en el funcionamiento del sistema econémico, lo que
agrega nuevas dificultades a los agentes econémicos para el desarro-
llo ordenado de su actividad. La implicacién de un proyecto de com-
portamiento supranacional, como es el derivado de la suscripcién del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento en la Unién Europea, requiere
simplificar y uniformar la regulacién interna dentro de cada pais, en
consonancia con los requerimientos de dicho proyecto, y reducir
paulatinamente la capacidad de decisiéon en aras de una mayor ho-
mogeneidad de planteamientos y una mayor sintonia con los objeti-
VOS comunes.

Esta alusién a la homogeneidad normativa lleva a plantear la ne-
cesidad de disponer de un sistema de contabilidad publica compara-
ble, herramienta sustancial para el ejercicio del control y el examen
de las cuentas publicas. A diferencia del impulso que la Comisién Eu-
ropea vino otorgando a la implantacién de un plan contable comtin
para el sector privado mediante la incorporacién de las Normas In-
ternacionales de Informacién Financiera, en el ambito publico la po-
litica de armonizacién contable esta siendo mucho mas lenta, con in-
dependencia de que determinados paises como Espafa, por lo que
se refiere a la Administraciéon General del Estado, haya adoptado un
nuevo Plan de Contabilidad Publica en sintonia con lo previsto en las
Normas Internacionales de Contabilidad Publica.

La carencia de un Plan contable comin ha propiciado que las ci-
fras recogidas en el correspondiente planteamiento contable hayan
de reconvertirse al sistema de cuentas nacionales SEC 95 a través de
los correspondientes ajustes y procedimientos para determinar los
importes que han de figurar en las mismas. Sin embargo, el hecho de
que el punto de partida sea diferente, en funcién del criterio utiliza-
do, principio de caja, de devengo o de devengo modificado, dificulta
el tratamiento uniforme de los datos contables y la adecuada in-
terpretacién de los mismos, asi como el cotejo entre las diferentes
cuentas.

Por lo que se refiere al sistema contable espanol, la circunstancia
de que en la contabilidad presupuestaria el reconocimiento de deter-
minadas obligaciones esté supeditada a la emision del correspon-
diente acto administrativo queda solventada por el registro de las
mismas en la contabilidad econémico-patrimonial, salvo que, por
una actitud irresponsable e injustificada de los responsables de la ela-
boracién de las cuentas, dichas operaciones no hubieran sido regis-
tradas. Afortunadamente, el actual Proyecto de Ley de Transparen-
cia, Acceso a la Informacién Puablica y Buen Gobierno, incorpora una
mayor precision en la regulacién de estas actuaciones, incluyéndolas
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expresamente dentro de la infracciones en materia de gestion eco-
némico-presupuestaria, contrarias al buen gobierno, acreedoras a la
correspondiente sancion.

El sistema contable implantado en Espafa permite conocer a tra-
vés de los pertinentes ajustes la situacién financiera, econémica y pa-
trimonial de las entidades del sector publico administrativo, objetivo
que necesariamente ha de verse en mayor medida dificultado cuan-
do tnicamente se aplica el criterio de caja, como ocurre en ciertos
paises. No obstante, el Tribunal de Cuentas recomendé en una de las
Mociones elevadas al Parlamento que se alcanzara una mayor aproxi-
macién en los criterios aplicados en la contabilidad presupuestaria,
en la econémico-patrimonial y en la contabilidad nacional, y que la
normativa contable tuviera el caracter de norma basica a fin de que
el régimen de la contabilidad publica fuera uniforme en todo el terri-
torio nacional.

Como sintesis de las consideraciones anteriores, el analisis de la
sostenibilidad financiera requiere completar el examen de la organi-
zacién y funcionamiento de las Administraciones Puablicas con el del
modelo de funcionamiento del sistema econémico, lo que supone
aceptar un planteamiento macroeconémico y estudiar las diferentes
variables que en el mismo participan, asi como sus distintas interrela-
ciones. Se abre, por lo tanto, un nuevo dmbito de actuacion de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores, caracterizado por su compleji-
dad, en el que es preciso delimitar su ambito competencial, pues tras-
ciende el escenario habitual de la actividad econémico-financiera del
sector publico en el que han venido ejerciendo su funcion fiscalizado-
ra y respecto al cual habran de definirse, asimismo, mecanismos que
garanticen la eficacia de sus resultados, especialmente cuando las
conclusiones obtenidas pudieran tener una proyeccién internacio-
nal, como en el caso de paises suscriptores del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento en el ambito de la Unién Europea.

No puede olvidarse, a este respecto, que el 6rgano que valida la
informacién internacional en este contexto es un é6rgano de la Admi-
nistracion Europea en directa conexién con los érganos internos de
la correspondiente Administracién nacional, responsables de la ela-
boracién de las cuentas nacionales, sin que se haya previsto hasta el
momento la incidencia que pudiera presentar dentro de esta organi-
zacion la participacion de las Entidades Fiscalizadoras Superiores.
Cabe recordar, a este respecto, que el Tribunal de Cuentas viene
efectuando desde hace varios ejercicios, dentro de su Declaracién so-
bre la Cuenta General del Estado, un analisis del cumplimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria establecido para cada ejerci-
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cio. En este analisis, partiendo del resultado presupuestario presen-
tado por la liquidacién del correspondiente Presupuesto, se exa-
minan los ajustes incorporados por la Intervencién General de la
Administraciéon del Estado, responsable de la elaboracién de la conta-
bilidad nacional de las Administraciones Publicas, hasta obtener el
resultado de la capacidad o necesidad de financiacién en términos de
contabilidad nacional y los compara con los resultados obtenidos en
el examen de la Cuenta General, indicando su coincidencia o discre-
pancia.

Si bien las conclusiones del Tribunal de Cuentas son conocidas por
las Cortes Generales, no consta que en ninguno de los ejercicios pre-
cedentes hayan propiciado alguna modificacién en los resultados
presentados por la Intervencién General de la Administracion del
Estado y remitidos a EUROSTAT, ni que esta Oficina Europea de
Estadistica haya accedido a los resultados del Tribunal, pese a ser
publicos desde el momento de la aprobacién de la respectiva Decla-
raciéon. Quiza sea el momento de postular un mayor protagonismo
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en el ambito internacio-
nal, tanto en el proceso de decision de las autoridades publicas como
en el funcionamiento de los mercados financieros como elemento de
referencia en la evaluacién y calificacion de las cuentas publicas. Los
planteamientos que en estos ultimos ejercicios se vienen efectuando
en el dmbito de la Organizacién Europea de Entidades Fiscalizadoras
Superiores —-EUROSAI- caminan en esta direccion.

Por otra parte, el mencionado enfoque macroeconémico traslada
la accion fiscalizadora de las Entidades Fiscalizadoras Superiores hacia
un area tan esencial en el funcionamiento del Estado democratico
como es el proceso de elaboracién y aprobacion de los Presupuestos
Generales, no tanto para validar las politicas econémicas en las que se
sostienen, responsabilidad directa y exclusiva del correspondiente Po-
der Ejecutivo, como para comprobar la consistencia de los escenarios
econdémicos y de las principales magnitudes que de los mismos se de-
rivan, y constatar que los objetivos de estabilidad presupuestaria y de
endeudamiento gozan del suficiente y adecuado soporte documental,
acreditando su adecuada formulacion. En este contexto, las institucio-
nes superiores de control pueden aportar una gran colaboracién al
control politico del Parlamento, en consonancia con su experiencia y
capacitacién técnica en el analisis presupuestario, tanto en su fase ini-
cial como en la concomitante y en su liquidacién definitiva.

Ha de tenerse en cuenta, a este respecto, que los planteamientos
de actuacién econémica que no estén guiados por el principio de
la estabilidad presupuestaria, bien en su formulacién programatica
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como en una posterior ejecucién ajena a la planificacién efectuada,
suponen no respetar el papel primordial que el funcionamiento del
Estado democratico reconoce en este ambito al Parlamento en el tra-
mite de aprobacién de los Presupuestos, y representan una desnatu-
ralizacién de la funcién que los Presupuestos tienen atribuida en
cuanto representacion y limitacion de la actividad econémico-finan-
ciera asumida por el Poder Ejecutivo. Cabe mencionar cémo, desde
el punto de vista doctrinal, se ha cuestionado la adopcién directa-
mente acordada por el Gobierno, desde el momento del reconoci-
miento de la crisis actual, de numerosas medidas de elevados impor-
tes cuantitativos que suponian una significativa modificacién de los
Presupuestos iniciales aprobados por el Parlamento. Si estas actua-
ciones pueden ser objeto de discusién desde una concepcién del fun-
cionamiento del Estado democritico, ningiin amparo pueden tener
aquellas actuaciones publicas efectuadas al margen de la dotaciéon
presupuestaria y que, en consecuencia, no pueden registrarse presu-
puestariamente, conducta que supone una quiebra del sistema cuan-
do ni siquiera se registran transitoriamente las consecuencias econé-
micas de dichas actuaciones en la contabilidad patrimonial.

A titulo meramente indicativo, puede sefialarse que el Tribunal
de Cuentas de Espafa viene trabajando en el analisis del cumpli-
miento del objetivo de estabilidad presupuestaria, verificando la con-
sistencia y representatividad de las cifras ofrecidas por la contabili-
dad nacional y por los organismos de la Administracién responsables
de informar sobre estos extremos. Asimismo ha remitido al Parla-
mento un primer informe sobre el cumplimiento del principio de
transparencia en el proceso de elaboracién de los Presupuestos Ge-
nerales, examinando la calidad de la informaciéon ofrecida durante la
tramitaciéon parlamentaria del correspondiente Proyecto de Presu-
puestos anuales. Han sido experiencias de gran interés que deberan
mantenerse y perfeccionarse en el futuro ante la importancia adqui-
rida por estos andlisis, dada la alteracién de los mecanismos de fun-
cionamiento y la reduccién del margen de maniobra que la actual
crisis financiera ha provocado.

La necesidad de hacer frente a los efectos de la crisis no sélo recla-
ma un mayor rigor presupuestario con la consiguiente contenciéon
del gasto, sino que también puede implicar, como se ha argumenta-
do, la adopcién de reformas estructurales que propicien la consecu-
ci6n del objetivo de la consolidacion fiscal. De nuevo se abre una po-
sible contribucién de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en la
orientaciéon de estas reformas como resultado de los continuados
analisis efectuados sobre la organizacién del sector publico, en los
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que pueden haber sido detectadas areas de riesgo e ineficiencias cuya
correccion es necesario abordar.

Esta contribucién seria el resultado de un adecuado seguimiento
de las resoluciones parlamentarias adoptadas en relaciéon con los In-
formes elevados al Parlamento y de las conclusiones y recomendacio-
nes en ellos recogidas, potenciando la eficacia de la actividad fisca-
lizadora. Asimismo se plantea la necesidad de revisar el enfoque
habitualmente mantenido en el ejercicio de la funcién fiscalizadora
para adoptar un enfoque horizontal dirigido a un drea completa de
actividad y que permita observar los desajustes organizativos que en
la misma pudieran presentarse.

No obstante, estas reformas estructurales pueden alcanzar a secto-
res ajenos al sector publico, como puede ser el sector bancario direc-
tamente vinculado a la crisis de la deuda soberana, como consecuen-
cia de que una parte importante de sus carteras de activos esta
integrada por titulos de deuda emitida por diferentes gobiernos na-
cionales. Han sido muy frecuentes y voluminosas en su cuantia eco-
némica las intervenciones publicas en este sector, una de cuyas carac-
teristicas mas esenciales es la de estar muy regulado, ademas de
supervisado, por el correspondiente Banco Central y por la autori-
dad de supervision bancaria en el ambito europeo, y cuya actividad
es, a su vez, evaluada por agencias de calificacién y otras entidades, y
que, de conformidad con los tltimos acuerdos adoptados por las au-
toridades europeas, camina hacia la unidad bancaria.

Son muchas y muy diferenciadas las cuestiones que el funciona-
miento de este sector suscita. No obstante, centrando la atencién en
su posible incidencia en la actividad de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores, cabe recordar que el caracter publico de los entes regula-
dores y supervisores les sitiia, en mayor o menor grado, en el ambito
de las instituciones superiores de control, que siempre podran eva-
luar su organizacién y sus procedimientos de actuacion, alcanzando,
al menos indirectamente, una evaluaciéon de la eficacia de su activi-
dad. Cabe informar, a este respecto, que el Tribunal de Cuentas de
Espana, antes de que se desatara la actual crisis financiera, llevo a
cabo una fiscalizacién sobre diferentes 6rganos reguladores con la fi-
nalidad de evaluar la eficacia de su gestion.

REQUERIMIENTOS DE LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

El cumplimiento del principio de sostenibilidad financiera, ade-
mas de partir de una adecuada planificacién y presupuestacion de los
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gastos inmediatos y de las contingencias y compromisos que han de
asumirse en el futuro, requiere un seguimiento y la adopciéon de me-
didas correctivas e, incluso, coercitivas en el supuesto de desviacién
de los parametros previstos y la asuncién de la correspondiente res-
ponsabilidad en el caso de incumplimiento de los objetivos estableci-
dos. En definitiva, es el resultado de unas actuaciones preventivas, de
seguimiento que permitan detectar lo antes posible las desviaciones e
incorporar mecanismos de correccién automadtica y de la aplicacion
de mecanismos sancionadores en el caso de que los mecanismos de
correccion hubieran resultado definitivamente insuficientes.

En este sentido, en el caso de apreciar riesgos de incumplimiento
se ha de enviar una advertencia motivada a los gestores responsables
mediante el procedimiento que a tal fin se hubiera previsto. En este
proceso de seguimiento pueden resultar de gran utilidad las aporta-
ciones de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, detectando los pri-
meros sintomas de posibles incumplimientos y formulando sugeren-
cias encaminadas a su correccién, lo que exige un gran dinamismo
en las actuaciones fiscalizadoras dotandolas de inmediatez sobre la
actividad publica fiscalizada.

Asimismo, la confirmacién del incumplimiento del objetivo esta-
blecido ha de verse acompanado de la elaboracién del correspon-
diente plan econémico-financiero que permita reequilibrar en el mas
breve plazo posible las politicas de ingresos y gastos publicos. La
identificacion de las causas que provocaron dicho incumplimiento,
junto con las previsiones en la evolucién de los gastos publicos y su
financiacién, y un andlisis de la sensibilidad de estas previsiones, con-
siderando escenarios econémicos alternativos, ademas de las medi-
das correctoras previstas, han de formar parte del contenido de
dicho plan de reequilibrio. Por Gltimo, en el supuesto de que se man-
tenga el incumplimiento y no se adopten actuaciones correctoras ha-
bran de imponer medidas coercitivas, de diferente naturaleza, a fin
de garantizar el interés general, exigiendo a los gestores publicos que
asuman la responsabilidad que pudiera derivarse de sus incumpli-
mientos.

En estos términos se pronuncia la recientemente aprobada por las
Cortes Generales Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, en desarrollo de la modificaciéon incorporada en el articu-
lo 135 de la Constitucion Espanola.

De nuevo, la participacion de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores puede ser relevante tanto en el examen y validacién de estos
planes como en su seguimiento y en la exigencia de las pertinentes
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responsabilidades en el caso de incumplimiento. A este respecto,
aunque podria considerarse oportuno un reconocimiento expreso
en el correspondiente marco normativo a la participacién de las Enti-
dades Fiscalizadoras Superiores en esta actividad, la propia normati-
va y configuracién de la mayor parte de las instituciones superiores
de control las habilitan para tomar parte activa en estas revisiones y
asumir la responsabilidad que les pudiera corresponder por las com-
petencias que tienen atribuidas en el control de la actividad econémi-
co-financiera publica. Este es el caso del Tribunal de Cuentas, cuya
capacidad de actuacién en este ambito es indiscutible, pese a que han
resultado muy limitadas las alusiones a sus competencias en la nume-
rosa normativa dictada desde la confirmacién de la actual crisis fi-
nanciera.

CONCLUSION

La transparencia exigible a toda actividad publica adquiere su
maxima relevancia en la adopcién de medidas encaminadas a la con-
secucion de la estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera,
frecuentemente acompanadas de medidas de ajuste en la evolucion
del gasto social que, en ocasiones, pueden plantearse como una revi-
sion de determinados comportamientos adquiridos, por lo que re-
quieren un mayor esfuerzo de aceptacion por los ciudadanos. En el
denominado Estado social, los elementos sociales y los econémicos se
funden en un conjunto de interrelaciones, de las que también parti-
cipan los planteamientos ideoldgicos y politicos, y la crisis actual,
como las crisis ya superadas de periodos anteriores, vienen a poner de
manifiesto la fragilidad financiera que determinados comportamien-
tos originan.

La interconexién entre los fines sociales y unos medios econémi-
co-financieros disminuidos obliga a establecer nitidamente las priori-
dades que han de ser atendidas y a adoptar mecanismos de actuacién
que garanticen la méaxima eficacia a los recursos aplicados. Por otra
parte, dicha eficacia, evaluada en una perspectiva macroeconémica,
nunca podra conseguirse mientras no haya gestién eficiente de todos
los recursos disponibles. En consecuencia, el seguimiento de las me-
didas ha de efectuarse a nivel macro y microeconémico, lo que re-
quiere, desde el punto de vista del control, completar las actuaciones
fiscalizadoras singulares y especificas con otras dirigidas a evaluar el
marco macroeconémico sobre el que pilota toda la actividad publica.

Las ltimas crisis de entidades financieras en algunos paises de la
zona euro han puesto de manifiesto que con los tradicionales proce-
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dimientos reguladores y modelos de control no es posible identificar
las responsabilidades derivadas de cada crisis; es decir, las de los ges-
tores y propietarios, las del resto de la comunidad, asi como la de las
propias autoridades de supervisién, permitiendo establecer y dife-
renciar las responsabilidades politicas y las responsabilidades directas
de la gestion, asi como la responsabilidad subsidiaria de los Estados.
Al no estar definitivamente precisadas y diferenciadas estas responsa-
bilidades, los presupuestos del Estado -y, en definitiva, los contribu-
yentes— terminan soportando los costes definitivos de estas crisis y los
errores en la gestion.

Los principios basicos que deben guiar toda la actividad econémi-
co-financiera publica sirven también de referencia para la actividad
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en el analisis de los objeti-
vos de estabilidad presupuestaria y de la sostenibilidad financiera. Su
situacion de independencia y de supremacia, junto con su vincula-
cién con el respectivo Parlamento, les ofrece una posiciéon favorable
para intervenir en estas materias que, si bien implican una modifica-
ci6n del escenario habitual de actuaciéon de las instituciones superio-
res de control, suponen una aportaciéon y un reforzamiento de la fia-
bilidad y representatividad de la informacién disponible y un impulso
a la transparencia en la gestion publica y a la asuncién de las respon-
sabilidades que pudieran derivarse de la misma, propiciando, asimis-
mo, la participacién y el conocimiento fundado de los ciudadanos de
los resultados de decisiones tomadas en frecuentes ocasiones en es-
tructuras supranacionales. Los mecanismos de supervisiéon interna-
cional vinculados al cumplimiento de estos objetivos son un acicate
anadido a la conveniencia de que las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores asuman el papel que les corresponde en esta materia.

La sostenibilidad financiera requiere, como condicién ineludible,
austeridad y crecimiento sostenible. Nadie puede gastar mas de lo
que se ingresa..., y la economia debe crecer como elemento basico de
cualquier sistema econémico. A su vez, la sociedad de la informacién
requiere, sin ambages, que la gestion publica se desarrolle con plena
transparencia, lo que exige la desaparicién de todas las «zonas de im-
punidad» de los ordenamientos juridicos, porque en ellas nace y cre-
ce la corrupcioén, incompatible con la sostenibilidad.

En este nuevo escenario son muchos los aspectos que pueden sus-
citarse en relacién con el ambito competencial en el seguimiento de
estos objetivos y el respeto a su independencia y supremacia, espe-
cialmente cuando en el actual marco internacional estas funciones de
supervisiéon y control estan asumidas por organismos situados en el
ambito interno de la correspondiente organizacién. Las Entidades
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Fiscalizadoras Superiores han de asumir el correspondiente protago-
nismo en este nuevo escenario propiciado por la adopcién de politi-
cas compartidas como consecuencia de los compromisos y los Pactos
adoptados en el ambito internacional. Su actuacién siempre repre-
sentara una importante contribucién a la sostenibilidad del Estado
de bienestar y a que la gestiéon publica sea un modelo de gestion efi-
caz y eficiente.

Para ello, las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben fortale-
cerse en el sentido senalado en el Acuerdo adoptado por la Asamblea
General de Naciones Unidas de 22 de diciembre de 2011, potencian-
do los avances ya registrados en la mejora del modelo de control, en
las organizaciones y en la preparacién de auditores y colaboradores,
en aras de una mayor integridad y honradez de los gestores publicos.
Se les ha de exigir que sean expertos profesionales, pero también y
esencialmente que la honradez sea la referencia de su actividad. Re-
cordando a Jefferson cuando afirmaba que, si quieres ser sabio, tie-
nes que ser honrado; la sociedad necesita, tanto en el ambito publico
como en el privado, gestores integros, identificados como aquellos a
los que sus conocimientos y experiencias vitales les llevaron al segui-
miento y consecucion de los rectos principios que fundamentan el
Derecho natural. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores han de ca-
minar hacia la consecucién de este objetivo.






Reforma de la gobernanza econdmica
y la disciplina presupuestaria
de la Union Europea: el Six Pack*

Ester Marco Penas

RESUMEN

El 13 de diciembre de 2011 entré en vigor un conjunto de medi-
das legislativas que la Comisiéon Europea calificé6 como el «refuerzo
mas completo de la gobernanza econémica en la Unién Europea y la
zona euro desde la puesta en marcha de la Unién Econémica y
Monetaria». El denominado Six Pack se conforma por: tres Regla-
mentos que reforman y refuerzan los dos Reglamentos preexisten-
tes del Pacto de Estabilidad y Crecimiento; dos Reglamentos que
crean un nuevo procedimiento para evitar desequilibrios macroeco-
némicos excesivos en la zona euro, y una Directiva que fija un mi-
nimo comun en materia de politica presupuestaria que debe existir
en los ordenamientos juridico-financieros internos de los Estados
miembros. Este trabajo analiza las novedades introducidas por el Six
Pack y su eficacia para poner fin a los incumplimientos por los Esta-
dos de los mandatos de disciplina presupuestaria fijados en el Trata-
do de Funcionamiento de la Unién Europea.

Palabras clave: Six Pack; Pacto de Estabilidad y Crecimiento; dis-
ciplina presupuestaria; procedimiento de déficit excesivo; Programas
de Estabilidad y Convergencia; procedimiento para evitar desequili-
brios macroeconémicos excesivos; Directiva sobre los requisitos apli-
cables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

* Este trabajo ha sido elaborado en el marco de los proyectos de investigacion:
DER2009-10470 (la colaboracién publico-privada como alternativa de financiacién
de obras y servicios puiblicos) financiado por el Ministerio de Ciencia e Innovacion; y
SGR 2009-886, financiado por la AGAUR.
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I. INTRODUCCION

En el marco de lo dispuesto en el articulo 104 C del Tratado de la
Unién Europea de 1992' (actual art. 126 del Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea, en adelante TFUE) se inici6 un proce-
so, a nivel europeo y nacional, tendente a la contenciéon del déficit y
el endeudamiento publicos por parte de los Estados miembros. Los
Estados que aspiraban a ser miembros de la Unién Econémica y Mo-
netaria (en adelante, UEM) debian cumplir cuatro criterios de con-
vergencia (art. 109 J apartado 1 del TUE?), de los cuales uno de ellos
exigia que las finanzas publicas se encontrasen en una siuacion sosteni-
ble. Este criterio se entendia cumplido cuando el Estado miembro no
superaba las limitaciones relativas al déficit y a la deuda publicos re-
cogidas en el articulo 104 C del TUE, antes citado. Los valores nu-

! El articulo 104 C del Tratado de la Unién Europea (TUE), en la versién dada
por el Tratado de Maastricht, de 7 de julio de 1992, dispone que «los Estados miembros
evitardn déficits publicos excesivos». Este precepto se recoge en los mismos términos en
el articulo 104.1 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (TCE), en la
version dada por el Tratado de Amsterdam de 2 de octubre de 1997 y, en la actuali-
dad, en el articulo 126.1 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE).

En su segundo apartado, el articulo 126 establece los dos criterios basicos de la
disciplina presupuestaria, el criterio del déficit publico [apartado )] y el criterio de
la deuda publica [apartado b)], asi como las excepciones a su cumplimiento. Su tenor
es el siguiente: «La Comision supervisard la evolucion de la situacion presupuestaria y del
nivel de endeudamiento publico de los Estados miembros con el fin de detectar errores manifies-
los. En particular examinard la observancia de la disciplina presupuestaria atendiendo a los
dos criterios siguientes:

a) si la proporcion entre el déficit publico previsto o real y el producto interior bruto sobre-
pasa un valor de referencia, a menos: i) que la proporcion haya descendido sustancial y conti-
nuadamente y llegado a un nivel que se aproxime al valor de referencia; 1t) que el valor de refe-
rencia se sobrepase solo excepcional y temporalmente, y la proporcion se mantenga cercana al
valor de referencia;

b) st la proporcion entre la deuda publica y el producto interior bruto rebasa un valor de
referencia, a menos que la proporcion disminuya suficientemente y se aproxime a un ritmo satis-
factorio al valor de referencia.»

2 Los cuatro criterios de convergencia recogidos en el articulo 109 J, apartado 1,
del TUE son: i) el logro de un alto grado de estabilidad de precios, que deberd quedar
de manifiesto a través de una tasa de inflacién que esté préxima a la de, como maxi-
mo, los tres Estados miembros mas eficaces en cuanto a la estabilidad de precios;
ii) las finanzas piiblicas deberan encontrarse en una situacion sostenible, lo que quedara
demostrado en caso de haberse conseguido una situacién del presupuesto sin un dé-
ficit pablico excesivo, definido de conformidad con lo dispuesto en el articulo 104 C
del TUE; iii) el respeto, durante dos afios como minimo, sin que se haya producido deva-
luacion frente a la moneda de ningtn otro Estado miembro, de los margenes normales
de fluctuacién que establece el mecanismo de tipos de cambio del sistema monetario
europeo; iv) el cardcter duradero de la convergencia conseguida por el Estado miem-
bro y de su participacién en el mecanismo de tipo de cambio del sistema monetario
Europeo debera verse reflejado en los niveles de tipos de interés a largo plazo.
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méricos de referencia a estos efectos se concretaron en el articulo 1
del Protocolo n? 12 sobre el procedimiento aplicable en caso de défi-
cit excesivo, anejo al Tratado, segtn el cual los Estados no debian
poseer un déficit superior al 3% del PIB ni una deuda publica supe-
rior al 60% del PIB. Estos criterios de disciplina presupuestaria no
constituyen un mero peaje de acceso, sino que los Estados miembros
deben cumplirlos con posterioridad al periodo de incorporacién. Las
directrices del Tratado en esta materia fueron desarrolladas median-
te la aprobacién en 1997 del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la
Unién Europea® y de los Reglamentos n? 1466/1997 del Consejo, de
7 de julio de 1997, relativo al reforzamiento de la supervisién de las
politicas econémicas, y n? 1467/1997 del Consejo, de 7 de julio
de 1997, relativo a la aceleracién y clarificacién del procedimiento de
déficit excesivo*.

Como vemos, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la Unién
Europea (en adelante, PEC) se conforma de dos vertientes: una pre-
ventiva (que pretende reforzar la permanencia de las posiciones pre-
supuestarias y la coordinacién de las politicas econémicas —Regla-
mento n? 1466/1997-) y una correctiva (a través de la cual se persigue
acelerar y clarificar el procedimiento de déficit excesivo —Reglamen-
to n? 1467/1997).

El PEC ha sido objeto de dos reformas. La primera de ellas en
2005, tras los incumplimientos de los mandatos en €l contenidos por
Francia y Alemania. Esta primera reforma introdujo cierta flexibiliza-
ci6én en las obligaciones fijadas en el PEC originario®. La segunda re-
forma, en 2011, busca reforzar la disciplina presupuestaria europea
en un contexto marcado por la crisis econémica, las crisis de deuda
soberana de algunos de los Estados miembros y el incumplimiento
generalizado de los niveles de déficit y deuda publicos fijados en el
Tratado. La realidad ha dejado patente que el PEC es un mecanismo
ineficiente para evitar la existencia de déficit y deuda publicos excesi-
vos. La mayor parte de los Estados miembros de la Unién Europea
(en adelante, UE) se encuentran inmersos en un procedimiento
de déficit excesivo, sin que este hecho comporte la aplicacién de las

_* Pacto de Estabilidad y Crecimiento, aprobado por Resolucién del Consejo,
Amsterdam, de 17 de junio de 1997 (DO C 236 de 2.8.1997).

* Ambos Reglamentos fueron publicados en el DO L 209 de 2.8.1997.

® El Reglamento n? 1055/2005, de 27 de junio de 2005, enmendé el Reglamento
n? 1466/97, relativo al reforzamiento de la supervisién de las posiciones presupues-
tarias y el control de las politicas econémicas. Por su parte, el Reglamento nu-
mero 1056/2005, de 27 de junio, enmend6 el Reglamento n? 1476/97, relativo a la
aceleracion y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo.
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medidas punitivas recogidas en el Reglamento relativo a la acelera-
cién y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo.

Esta situacién llevo a la Comision a implementar un paquete legis-
lativo que, en palabras de la propia Comisién, «supone el refuerzo mds
completo de la gobernanza econémica en la UE y la zona euro desde la puesta
en marcha de la Union Econdmica y Monetaria»°.

La Comision present6 dos propuestas legislativas el 12 de mayo y
el 30 de junio de 20107 (denominadas, Comunicaciones sobre la go-
bernanza econémica), en las que manifestaba la necesidad de refor-
zar la vigilancia macroeconomica, presupuestaria y estructural en la UE.
Fruto de la iniciativa recogida en estas, y tras consultas con las distin-
tas partes interesadas, la Comisién presenté un paquete de medidas
formado por seis proyectos legislativos. Concretamente, cuatro pro-
yectos en materia presupuestaria que comportan una importante re-
forma del PEC: se modifican los dos Reglamentos existentes; se
aprueba un nuevo Reglamento sobre la ejecucién de la vigilancia
presupuestaria en la UEM, y también se aprueba una nueva Directi-
va para establecer marcos presupuestarios nacionales de calidad. Pa-
ralelamente, en materia de gobernanza econémica, se aprueban dos
nuevos Reglamentos que tienen por objeto detectar y afrontar eficaz-
mente los desequilibrios macroeconémicos aparecidos en la UEM, en
particular, y en la UE, en general.

El PEC originario se fundamenta en los articulos 121 y 126 del
TFUE. Por su parte, los dos nuevos Reglamentos para reforzar la vi-
gilancia en el seno de la UE en materia de desajustes macroeconémi-
cos encuentran su anclaje en el articulo 136 del TFUE en relaciéon
con el articulo 121.6 del TFUE. Estos dos preceptos recogen, respec-
tivamente la coordinacién de las politicas de los Estados miembros
y la consideraciéon de las politicas econémicas como una cuestién
de interés comun. Por tltimo, la base juridica de la nueva Directiva

¢ De este modo se definen por la propia Comision el paquete de medidas, véase
ComisioN EuroPEa: Gobernanza econdmica de la UE: la Comision presenta un paquete global
de medidas legislativas, Press Release, Bruselas, 29 de septiembre de 2010.

7 Respectivamente:

CowmisioN Eurorea: Communication from the Commission to the European parliament,
the European Council, the Council, the European Central Bank, the Economic and Social
Committee and the Commuttee of the Regions, reinforcing economic policy coordination, COM
(2010) 250 final, de 12.5.2010, Bruselas.

ComisioN Europea: Communication from the Commission to the European Parliament,
the European Council, the Council, the European Central Bank, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions. Enhancing economic policy coordination
for stability, growth and jobs — Tools for stronger EU economic governance, COM (2010)
367/2, de 30.6.2010.
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sobre el marco presupuestario comin de los Estados miembros se
encuentra en el articulo 126.14 del TFUE, el cual establece que «el
Consejo, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo,
fyard normas de desarrollo y definiciones para la aplicacion de las disposicio-
nes del mencionado Protocolo» (Protocolo sobre el procedimiento aplica-
ble en caso de déficit excesivo).

Tomando como punto de partida la propuesta presentada por la
Comisiéon Europea y tras los dictimenes del Banco Central Europeo
y del Comité Econémico y Social Europeo, el Consejo, el dia 16 de
noviembre de 2011, aprob6 el denominado Six Pack, que se confor-
ma, tal como estableci6 la Comisién en su propuesta, por cinco Re-
glamentos y una Directiva. Este paquete de medidas entré en vigor
el 13 de diciembre de 2011°%.

Siguiendo la propuesta de la Comision, dos de los Reglamentos
aprobados reforman los dos Reglamentos del PEC preexistentes: el
primero, a través del Reglamento n? 1175/2011 del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, por el que se
modifica el Reglamento n® 1466/97 del Consejo, relativo al refuerzo
de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervi-
si6n y coordinacién de las politicas econémicas’, y el segundo, a tra-
vés del Reglamento n? 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre
de 2011, por el que se modifica el Reglamento n? 1467/97, relativo a
la aceleracién vy clarificacion del procedimiento de déficit excesivo'.
Asimismo, en el marco del procedimiento de déficit excesivo, se
aprueba un tercer Reglamento (Reglamento n? 1173/2011 del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre
la ejecucién efectiva de la supervision presupuestaria en la zona del
euro'') que introduce nuevas sanciones financieras a los Estados de
la UEM, las cuales se aplicaran en una fase previa del procedimiento
de déficit excesivo y con un enfoque gradual.

Junto a los tres Reglamentos que reforman y refuerzan las ver-
tientes preventiva y correctiva del procedimiento de déficit excesivo,
en materia de gobernanza econémica, se aprueban otros dos Regla-
mentos que dan contenido a un nuevo procedimiento para evitar y
corregir desequilibrios macroeconémicos. Este procedimiento se es-

8 La propuesta esta disponible en: http://ec.europa.eu/economy_finance/articles/
eu_economic_situation/2010-09-eu_economic_governance_proposals_en.htm (con-
sultada el 23 de marzo de 2012).

9 DO L 306 de 23.11.2011.

0 Tdem,
1 Idem.
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tructura, del mismo modo que el procedimiento de déficit excesivo,
en dos vertientes: una preventiva, configurada a través del Regla-
mento n? 1176/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de noviembre de 2011, relativo a la prevencién y correccion de los
desequilibrios macroeconémicos'?, y otra correctiva, regulada en el
Reglamento n? 1174/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 16 de noviembre de 2011, relativo a las medidas de ejecucion des-
tinadas a corregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la
zona del euro®.

Finalmente, el Six Pack incluye la Directiva n® 2011/85/UE del
Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a
los marcos presupuestarios de los Estados miembros'. El objetivo de
esta Directiva es determinar las obligaciones de las autoridades na-
cionales para dar cumplimiento a las previsiones del articulo 3 del
Protocolo n? 12 sobre el Procedimiento de Déficit Excesivo. En con-
creto, el apartado segundo de este precepto establece que «los Estados
miembros garantizardn que los procedimientos nacionales en materia presu-
puestaria les permitan atender, en dicho dmbito, a sus obligaciones derivadas
del Tratado. Los Estados miembros comunicaran a la Comision, sin demora y
de forma periddica, sus déficits previstos y reales y el nivel de su deuda». Para
alcanzar este objetivo, la Directiva fija un minimo comin normativo
en materia de politica presupuestaria que debe existir en los ordena-
mientos juridico-financieros internos de los Estados miembros.

A continuacién analizaremos de forma detallada cada uno de es-
tos actos legislativos.

Il. REFORMA DE LOS REGLAMENTOS DEL PACTO DE ESTABILIDAD
Y CRECIMIENTO

2.1. Reforma de la vertiente preventiva del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento

En septiembre de 2010, la Comisién presenté la propuesta de
Reglamento que modificaba el Reglamento n? 1466/97'°. El 16 de
noviembre de 2011 se aprob6 el Reglamento n? 1175/2011 del Par-
lamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamen-

'* DO L 306 de 23.11.2011.

¥ Idem.

1 fdem.

5 CoMisION EUuroPEA: Propuesta de reforma del Reglamento de supervision, COM
(2010) 526 final, de 29 de septiembre de 2010, Bruselas.
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to n? 1466/97 del Consejo, relativo al refuerzo de la supervision de las
situaciones presupuestarias y a la supervisién y coordinacién de las po-
liticas econémicas (en adelante, Reglamento de Supervisién de 2011).

El texto del nuevo Reglamento contiene novedades relevantes
respecto al Reglamento de Supervision en su version dada por el Re-
glamento n? 1055/2005. A continuacién destacaremos las mas signifi-
cativas:

En primer lugar, el Reglamento persigue, en términos generales,
reforzar la supervision ejercida sobre los Estados miembros. En
concreto, las instituciones europeas deben ratificar la conformidad y
la coherencia de los datos presentados por los Estados en relacion
con el marco de coordinacién presupuestaria de la UE. Para alcanzar
este objetivo se toman varias medidas concretas: 1) vincular de forma
mas directa los Programas de Estabilidad y Convergencia con las de-
cisiones que en materia presupuestaria se adoptan a nivel interno.
Asi, los Programas de Estabilidad y Convergencia han de presentarse
y analizarse antes de adoptar decisiones fundamentales a propésito
de los presupuestos nacionales para los proximos anos '°; ii) incre-
mentar la apropiaciéon por parte de los Estados a nivel interno de las
politicas aprobadas de mutuo acuerdo a nivel de la UE!; iii) intensifi-
car el papel de la Comisién como érgano clave en el procedimiento
de supervision reforzada, especialmente en lo relativo a las evaluacio-
nes de las situaciones especificas de los Estados miembros, incluso a
través de la realizacién de misiones in situ'®.

Como mecanismo central para conectar este conjunto de medidas
tendentes al reforzamiento de la supervision se establece, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 121.2 del TFUE", el semestre euro-
peo para la coordinacién de las politicas econémicas. El semestre
europeo, regulado en el articulo 2 del Reglamento de Supervisién de
2011%, es un periodo de seis meses (de enero a junio) durante el cual

16 Esta necesidad se recoge en el Considerando 7 del Reglamento de Super-
vision de 2011.

La obligacién de los Estados de presentar informacion sobre la coherencia entre
los Programas de Estabilidad y las orientaciones generales de politica econémica se
apunta en el articulo 3, apartado 2, a) ler, del Reglamento de Supervisién de 2011.

17 Considerando 8 del Reglamento de Supervision de 2011.

'8 Considerando 12 del Reglamento de Supervision de 2011.

19 Este precepto del TFUE establece que «el Consejo, sobre la base de una recomen-
dacion de la Comusion, elaborard un proyecto de orientaciones generales para las politicas
econdmicas de los Estados miembros y de la Union y presentard un informe al respecto al Con-
sejo Europeo».

2 El Reglamento n? 1175/2011 adiciona una nueva seccién al articulo 2 del
Reglamento de Supervision.
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se llevan a cabo dos tipos de acciones. El primer tipo de acciones per-
sigue determinar los principales retos a los que se enfrentan tanto la
UE como la zona del euro y ofrecer orientaciones estratégicas sobre
las politicas a adoptar. Las medidas concretas que se adoptan son: en
enero la Comisiéon presenta el Estudio Prospectivo Anual sobre Cre-
cimiento, que se debate en el Consejo de la UE y en el Parlamento
Europeo (durante el mes de febrero). Tomando como punto de par-
tida este Estudio Prospectivo Anual sobre Crecimiento, el Consejo
Europeo adopta, en el mes de marzo, las prioridades de reforma
para la UE y los Estados miembros. El segundo tipo de actuaciones
buscan la supervision de las politicas presupuestarias y estructurales
de los Estados. Esta supervisiéon parte de los Programas de Estabi-
lidad y Convergencia y de los Programas Nacionales de Reforma
presentados en abril por los Estados. Durante el mes de mayo, los
Programas son evaluados por la Comision, la cual emite sus reco-
mendaciones. Las recomendaciones a los Estados son debatidas y
aprobadas por el Consejo Europeo en el mes de junio. Esta segunda
fase del semestre europeo persigue detectar y corregir, a lo largo del
periodo de preparacion de las principales decisiones presupuestarias
nacionales, las posibles incoherencias y desequilibrios que aparezcan.

Una vez concluido el semestre europeo, se inicia lo que se puede
denominar el semestre nacional, en el que los Estados deben tomar
sus decisiones internas en materia de politica econémica y presu-
puestaria siguiendo las directrices marcadas en las recomendaciones
del semestre europeo.

La no adopcién de medidas por parte de un Estado frente a las
orientaciones recibidas podra dar lugar a tres tipos de intervencio-
nes: la emisién de nuevas recomendaciones con miras a la adopcién
de medidas especificas; la aprobacién de una advertencia de la Comi-
sion de conformidad con lo establecido en el articulo 121.4 del
TFUE*, o la aplicaciéon de las medidas establecidas en el Reglamen-
to del Procedimiento de Déficit Excesivo y en el nuevo Reglamento
n? 1176/2011, relativo a la prevencion y correccién de desequilibrios
macroecondmicos.

?1 El articulo 121.4 del TFUE establece que «cuando, con arreglo al procedimiento
establecido en el apartado 3 (de supervision multilateral), se compruebe que la politica
economica de un Estado miembro contradice las orientaciones generales mencionadas en el
apartado 2 o puede poner en peligro el correcto funcionamiento de la union econdmica y mo-
netaria, la Comision podrd dirigir una advertencia a dicho Estado miembro. El Consejo, por
recomendacion de la Comision, podrd dirigir las recomendaciones necesarias al Estado miembro
de que se trate. El Consejo, a propuesta de la Comision, podrd decidir hacer piblicas sus reco-
mendaciones».
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El primer semestre europeo se inicié en enero de 2011** median-
te la aprobacién por parte de la Comisién del Estudio Prospectivo
Anual sobre Crecimiento 2011: anticipo de la respuesta global de la UE a la
erisis™, que en marzo fue refrendado por completo por el Consejo.
En junio, la Comisiéon emitié una Comunicacién evaluando la efica-
cia de la aplicacién del primer semestre europeo®’. En ella valoraba
positivamente tanto la funcién del semestre europeo como mecanis-
mo de coordinacién de las politicas presupuestarias, como las medi-
das adoptadas por los Estados miembros como punto de partida
para alcanzar el objetivo de estabilidad a medio plazo. Ahora bien, la
Comisién senal6, como ya habia puesto de manifiesto en el Estudio
Prospectivo Anual sobre el Crecimiento 2011, que los compromisos fija-
dos por los Estados miembros en sus Programas Nacionales de Re-
forma eran insuficientes para cumplir la mayoria de los objetivos que
se fijaban en la Estrategia Europa 2020%. Especialmente, la Comisién
detect6 deficiencias en el cumplimiento de los objetivos fijados en las
areas de empleo, inversion y desarrollo, eficiencia energética, educa-
cién y pobreza. Para concluir el semestre europeo, en junio de 2011,
el Consejo emitio6 las primeras recomendaciones por paises sobre los

2 A pesar de que el Reglamento de Supervision de 2011 recoge, en su articulo 2,
las acciones llevadas a cabo a lo largo del semestre europeo, hay que tener en cuenta
que el semestre europeo se cred ya por el Consejo el 7 de septiembre de 2010 si-
guiendo las propuestas presentadas por la Comisién el 12 de mayo y 30 de junio de
2010. Véase, Consgjo: European semester: Council approves strengthened coordination of
economic and budgetary policies, Press Release, 13190/10, 7 de septiembre de 2010.

2 CowmisioN EuropEa: Estudio Prospectivo Anual sobre Crecimiento 201 1: anticipo de la
respuesta global de la UE a la crisis, COM (2011) 11, final de 12 de enero de 2011.

2 ComisioN Eurorea: Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo
Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones que
concluye el primer semestre europeo de coordinacion de las politicas econdmicas: orientacion de
las politicas nacionales en 2011-2012, COM (2011) 400 final, de 7 de junio de 2011.

% CowmisioN Europea: Comunicacion de la Comision Europa 2020. Una estrategia para
un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, COM (2010) 2020 final, de 3 de marzo
de 2010. En este documento la Comisién determina que el crecimiento europeo
debe ser: inteligente (desarrollo de una economia basada en el conocimiento y la in-
novacién); sostenible (promociéon de una economia que haga un uso mas eficaz de los
recursos, que sea mas verde y competitiva); integrador (fomento de una economia
con alto nivel de empleo que tenga cohesién social y territorial). Para ello, se determi-
nan cinco objetivos principales: i) El 75% de la poblacién de entre 20 y 64 anos de-
berfa estar empleada; ii) El 3% del PIB de la UE deberfa ser invertido en I+D;
iii) Deberfa alcanzarse el objetivo «20/20/20> en materia de clima y energia (incluido
un incremento al 30% de la reduccién de emisiones si se dan las condiciones para
ello); iv) El porcentaje de abandono escolar deberia ser inferior al 10% y al menos el
40% de la generacién mas joven deberia tener estudios superiores completos; v) El
riesgo de pobreza deberia amenazar a 20 millones de personas menos. COMISION
Eurorea, Comunicacion de la Comision Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador, cit., p. 5.
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Programas de Estabilidad y Convergencia y los Programas Naciona-
les de Reformas en el marco del semestre europeo®. Estas recomen-
daciones fueron refrendadas por el Consejo de la Unién Europea de
23y 24 de junio de 2011%".

La segunda novedad introducida por el Reglamento de Super-
visién de 2011 es la referencia expresa a la necesidad de presentar
Programas de Estabilidad o Convergencia basados en el marco
macropresupuestario mas probable o mas prudente. A su vez, las
informaciones presentadas deberdn compararse con las informa-
ciones mas actualizadas de la Comisién y, en su caso, con las de
otros organismos independientes (art. 3.2 bis del Reglamento de
Supervisiéon de 2011). Ademas, si existen divergencias significati-
vas entre el marco macropresupuestario elegido y las previsiones
de la Comision es necesario que tales diferencias estén debidamen-
te motivadas. Este precepto hace referencia al principio de pru-
dencia, que ha sido recogido con caracter general en el articulo 4
de la Directiva n? 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de
2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios
de los Estados miembros.

En tercer lugar, la reforma de la vertiente preventiva del PEC adi-
ciona un tercer principio basico para la supervision de las politicas
presupuestarias de los Estados miembros: el principio sobre politica
fiscal prudente. La vertiente preventiva del PEC originario —e igual-
mente la del PEC tras la reforma de 2005- se fundamentaba en dos
principios a los que debian dar cumplimiento todos los Estados
miembros de la UE. El primero de ellos es la obligaciéon de alcanzar
sus respectivos objetivos presupuestarios a medio plazo. El segundo
principio hace referencia a la trayectoria de ajuste para alcanzar el
objetivo presupuestario en los casos en los que este no se cumpla;
concretamente, fija la obligacién de reducir el déficit en un 0,5% de
su PIB anualmente®.

% Respecto a las Recomendaciones espanolas, puede verse el documento: Con-
SEJO: Recomendacion relativa al programa nacional de reforma de 2011 de Esparia y por la
que se emite un dictamen del Consejo sobre el programa de estabilidad actualizado de Espana
(2010-2014), 11286/11, Bruselas, 1 de julio de 2011.

27 ConsgJo DE LA UNION Europea: Conclusiones, EUCO 23/11, 24 de junio de
2011, p. 2.

% En cuanto al segundo de los principios, relativo a la valoracién de la trayecto-
ria de ajuste hacia el objetivo presupuestario a medio plazo, el articulo 5 del Regla-
mento de Supervision de 2011 (tal como ya estableci6 el Reglamento n? 1055/2005)
determina que la evaluacién debe partir del saldo presupuestario ajustado en fun-
ci6n del ciclo, una vez excluidas las medidas puntuales y otras medidas de caracter
temporal. En su valoracién, el Consejo y la Comisién deben tomar en consideracién
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Como hemos indicado, el Reglamento de Supervision de 2011
adiciona el principio sobre politica fiscal prudente. Este principio es-
tablece que el crecimiento del gasto anual no debe exceder un porcen-
taje medio prudente® en relacién con el crecimiento del PIB (art. 5 del
Reglamento de Supervisién de 2011). Bajo esta premisa, la Comisién
y el Consejo evaluaran si la trayectoria del gasto publico de un Esta-
do se adapta a las siguientes condiciones: «) en el caso de los Estados
miembros que hayan alcanzado el objetivo presupuestario a medio plazo,
[que] el crecimiento anual del gasto no exced[a] de una tasa de creci-
miento potencial del PIB a medio plazo que sirva de referencia, a me-
nos que el exceso se compense con medidas discrecionales relativas a
los ingresos; b) en el caso de los Estados miembros que no hayan alcan-
zado aun su objetivo presupuestario a medio plazo, [que] el crecimiento
anual del gasto no exced[a] de una tasa inferior a una tasa de crecimiento
potencial del PIB a medio plazo que sirva de referencia, a menos que
el exceso se compense con medidas discrecionales en relacién con los
ingresos™.

Por tanto, si el Estado da cumplimiento al objetivo presupuestario
a medio plazo, su gasto debera estar por debajo de una tasa de creci-
miento potencial del PIB; ahora bien, si no da cumplimiento a este

si se hace un mayor esfuerzo en épocas de bonanza econémica, mientras que el es-
fuerzo puede ser mas limitado en tiempos adversos. Por tanto, la norma mantiene
su caracter anticiclico establecido tras la reforma de 2005 y se hace énfasis en el ele-
mento estructural con independencia de las medidas puntales. Como novedad, el
articulo 5 del Reglamento de Supervision de 2011 establece que la Comisién y
el Consejo deberan tener en cuenta, en particular, «los ingresos inesperados o las caidas
inesperadas en los ingresos».

2 Kl articulo 5 de la propuesta de la Comisién de 2010 contenia el concepto
«porcentaje medio prudente de gasto priblico en relacion con el PIB». Este concepto no se
recoge de forma expresa en la version definitiva del Reglamento de Supervisién de
2011, pero la esencia del principio es la misma, evitar gastos excesivos en fases
de poco crecimiento econémico.

Tomando como punto de partida el concepto «porcentaje medio prudente de gasto
publico en relacion con el PIB», la propuesta de la Comision establecia que si el objetivo
presupuestario a medio plazo no se habia alcanzado, el gasto tenia que estar clara-
mente por debajo del porcentaje medio prudente en relacién con el PIB. Por el
contrario, si era posible sobrepasar el porcentaje medio prudente si el objetivo pre-
supuestario a medio plazo se habia alcanzado claramente, o si el exceso de creci-
miento en el gasto, respecto del porcentaje medio prudente, iba acompanado de
medidas discrecionales en la vertiente del ingreso.

Esta distincién, a nuestro parecer, era mas clara que la finalmente recogida en el
articulo 5 del Reglamento de Supervisiéon de 2011.

% El apartado b) del articulo 5 del Reglamento de Supervision concluye que «la
diferencia entre la tasa de crecimiento del gasto piiblico y una tasa de crecimiento potencial del
PIB a medio plazo que sirva de referencia se establece de tal manera que asegure un ajuste
apropiado hacia el objetivo presupuestario a medio plazo».
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objetivo, su gasto debera ser una tasa inferior a la tasa de crecimiento
potencial del PIB. El objetivo fundamental de este nuevo principio es
garantizar que los ingresos extraordinarios no se destinen a cubrir
gastos, sino a reducir la deuda publica.

El principio de politica fiscal prudente constituye la primera limi-
tacién directa del volumen de gasto y de su destino regulada en el
PEC. Los otros dos objetivos preexistentes en la vertiente preventiva
(alcanzar el objetivo presupuestario a medio plazo y reducir el déficit
en un 0,5% del PIB anualmente cuando el objetivo presupuestario
no se cumple) no hacen referencia especifica a ninguna de las ver-
tientes del presupuesto, ingreso o gasto, sino a una situaciéon presu-
puestaria de equilibrio o tendente al mismo. De igual forma, en la
vertiente correctiva del PEC (art. 126 del TFUE y el Reglamento del
Procedimiento de Déficit Excesivo), los criterios del déficit y la deuda
publicos fijados como parametros para la apertura del procedimien-
to de déficit excesivo tampoco hacen alusion a obligaciones de reduc-
ci6n del gasto®’.

De todos modos, el principio de politica fiscal prudente no su-
pone una limitacién por completo del gasto publico. Este princi-
pio otorga un determinado margen de maniobra al legislador
presupuestario nacional para que implemente medidas de incre-
mento de ingresos a través de las cuales —a pesar de incrementar
el gasto por encima de una tasa de crecimiento potencial del
PIB- se pueda dar cumplimiento al principio de politica fiscal
prudente.

En cuanto a la ejecucién de la supervisién, el articulo 6 del Re-
glamento de Supervision de 2011 regula las medidas que pueden
ser adoptadas por la Comisién y el Consejo en caso de desviaciones
significativas respecto de la trayectoria de ajuste hacia el objetivo
presupuestario a medio plazo. El precepto determina que el in-
cumplimiento por parte del Estado faculta a la Comisién a interve-
nir®?, y si dicho incumplimiento persiste o es especialmente grave,
se abre la posibilidad de que la Comisién emita una recomenda-

! Tan solo una vez incumplido el criterio del déficit, la Comisién en su informe
«tendrd en cuenta si el déficit publico supera los gastos publicos de inversion» (art. 126.3
TFUE).

*2 En el caso de que existan desviaciones importantes, reales o previstas, de la
situacién presupuestaria respecto del objetivo presupuestario a medio plazo o de
la trayectoria de ajuste apropiada para lograrlo, el nuevo articulo 6 del Reglamento
de Supervisién capacita a la Comisiéon para emitir una advertencia al Estado miem-
bro de que se trate.
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cién al Consejo para que este adopte medidas basadas en el articu-
lo 121.4 del TFUE.

Ademas, si en el plazo maximo de cinco meses, el Estado no toma
las medidas adecuadas para dar cumplimiento a las recomendacio-
nes efectuadas por el Consejo, la Comisién recomendara al Consejo
que adopte una decisién, por mayoria cualificada, indicando que no
se ha tomado ninguna medida efectiva. La Comisién podra reco-
mendar simultineamente al Consejo que adopte una recomenda-
ci6n revisada sobre las medidas politicas necesarias.

En caso de que el Consejo no adopte la decisiéon sobre la recomen-
dacién de la Comisiéon en la que se constate que no se han tomado
medidas efectivas y el Estado miembro de que se trate siga sin adop-
tar las medidas oportunas, la Comisién, transcurrido un mes de su
primera recomendacién, recomendara al Consejo que adopte la de-
cisiéon en la que se constate que no se ha tomado ninguna medida
efectiva. La decision se considerara adoptada por el Consejo a menos
que este decida, por mayoria simple, rechazar la recomendacién de la
Comision en el plazo de diez dias. La Comisiéon podra recomendar
simultineamente al Consejo que adopte una recomendacién revisa-
da sobre las medidas politicas necesarias, de conformidad con el ar-
ticulo 121.4 del TFUE.

Las acciones descritas hasta el momento, basicamente la formula-
ciéon de advertencias y recomendaciones, pueden ir acompanadas
de medidas correctivas. Estas constituyen las primeras intervencio-
nes de naturaleza punitiva adoptadas en la vertiente preventiva del
PEC, solo son aplicables a los Estados de la UEM y adoptan la forma
de un depdsito generador de intereses de una cuantia equivalente al
0,2% del PIB del Estado. Este depdsito debera constituirse tras la
propuesta de la Comision, salvo si el Consejo, por mayoria cualificada,
establece lo contrario en diez dias*. Estas sanciones seran analizadas
con detalle durante el estudio del nuevo Reglamento n? 1173/2011
sobre la ejecucién efectiva de la supervision presupuestaria de la
zona del euro.

Una vez apuntados los cambios introducidos, debemos realizar al-
gunas apreciaciones. En primer lugar, a pesar del establecimiento de
un nuevo principio y la fijacion de criterios objetivos —de caracter
numérico— para valorar la existencia de desviaciones graves del obje-

» Esta medida se regula de forma especifica en el articulo 4 del Reglamento
n? 1176/2011 sobre la ejecucion eficaz de la supervision presupuestaria en la zona
del euro.
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tivo de estabilidad presupuestaria a medio plazo™, la supervision
efectuada por las instituciones europeas sigue teniendo un importan-
te componente discrecional. En este sentido, cuando la Comision y el
Consejo evalian la posible desviacion del objetivo presupuestario a
medio plazo, o del no cumplimiento de la trayectoria de ajuste para
alcanzar el objetivo a medio plazo, toman en consideracion diferentes
factores de la situacién econémica y presupuestaria del Estado exa-
minado®. Como establece el articulo 5 del Reglamento de Supervi-
sion de 2011, se llevard a cabo una valoraciéon general en la que se
analizaran aspectos como: el estado de la deuda publica y el riesgo de
su sostenibilidad global; la realizacién de ajustes mas acentuados en
épocas de bonanza o de ajustes mas limitados si se trata de tiempos
adversos para la economia, y en particular se tomaran en considera-
ci6én los ingresos inesperados y las caidas de ingresos inesperados. La
valoracién de las circunstancias particulares de cada Estado, si bien
es uno de los objetivos del nuevo PEC, puede convertir la supervi-
sién en una cuestion casuistica, mermando su aplicaciéon igualitaria
respecto de todos los Estados miembros. No podemos obviar que la
primera reforma del PEC en 2005 se produjo tras su aplicacion des-
igual entre Estados miembros; sefialadamente, al no iniciarse el pro-
cedimiento de déficit excesivo respecto de Francia y Alemania tras
sus respectivos incumplimientos de los criterios fijados en el articu-

¥ En concreto, respecto a la valoracién de la importancia de la desviaciéon deben
tomarse en consideracion los dos criterios fijados en el articulo 6 del nuevo Regla-
mento de Supervision de 2011; estos son: «a) en el caso de un Estado miembro que no
haya alcanzado el objetivo presupuestario a medio plazo, cuando se valore el cambio del saldo
estructural, si la desviacion es de al menos el 0,5% del PIB en un solo aiio o de al menos el
0,25% del PIB como promedio anual en dos anos consecutivos; b) cuando se evaltie la evolu-
cion del gasto excluyendo las medidas discrecionales relativas a los ingresos, si la desviacion
liene una repercusion total en el saldo presupuestario de las Administraciones Publicas de al
menos el 0,5% del PIB en un solo ario o de forma acumulada en dos afios consecutivos».

Ahora bien, tras fijar estos criterios numéricos, el articulo 6 del Reglamento de
Supervisién de 2011 establece dos supuestos en los que la desviacién de la evolucién
del gasto no se considerara significativa: «si el Estado miembro de que se trate ha superado
el objetivo presupuestario a medio plazo, teniendo en cuenta la posibilidad de unos ingresos in-
esperados significativos y que los planes presupuestarios establecidos en el programa de estabili-
dad no hagan peligrar dicho objetivo durante todo el periodo cubierto por el programa». E
«agualmente, la desviacion podrd no considerarse si se deriva de un acontecimiento inusitado
que esté fuera del control del Estado miembro afectado y que tenga una gran incidencia en la
situacion financiera de las Administraciones Publicas, o en caso de crisis econdmica grave en
la zoma del euro o en el conjunto de la UE, siempre que dicha desviacion no ponga en peligro la
sostenibilidad presupuestaria a medio plazo».

* De hecho, se amplia sustancialmente la informacién que debe ser remitida por
los Estados miembros en sus Programas de Estabilidad y Convergencia y que sera
objeto de evaluaciéon por la Comisién y el Consejo. Los articulos 3 y 7 recogen, res-
pectivamente, la informacién requerida para los Programas de Estabilidad y para los
Programas de Convergencia.
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lo 126 del TFUE y el Reglamento n? 1467/97, relativo a la acelera-
ci6én y clarificaciéon del Procedimiento de Déficit Excesivo™.

La segunda apreciacion es relativa al sistema de voto inverso. Con
caracter general, en el marco del PEC, la Comisién tiene la compe-
tencia de iniciativa del procedimiento y el Consejo aprueba la medi-
da de forma definitiva. Asi sucede, por ejemplo, en el inicio del pro-
cedimiento de déficit excesivo (regulado en el art. 126 del TFUE).
Sin embargo, en los nuevos Reglamentos que conforman el Six Pack,
para algunas medidas, como las dos analizadas y otras que veremos
mas adelante, se ha introducido el sistema de voto inverso. A través
del voto inverso la recomendacién efectuada por la Comisién sobre
la no adopcién de ninguna medida efectiva por parte del Estado
miembro, o la decision de la Comision sobre la constitucion del de-
posito con intereses, seran tomadas salvo si el Consejo se pronuncia
en contra del pronunciamiento de la Comisién en el plazo de diez
dias, en el primer supuesto por mayoria simple, y en el segundo por
mayoria cualificada®.

En cuanto a la efectividad del voto inverso, este sistema consti-
tuye un avance relativo en la ejecucién de las medidas de supervi-
sion y correctivas del PEC, en tanto en cuanto da cierta automatici-
dad a la decisién de la Comision. No obstante, la automaticidad es
tan solo parcial, porque el Consejo podra decidir rechazar la pro-
puesta, para lo cual solo necesita alcanzar la mayoria cualificada™,

% Esta aplicacién desigual dio lugar al pronunciamiento del Tribunal de Justi-
cia, asunto Comision v. Consejo, C-27/04 de 13 de julio de 2004.

%7 El hecho de que se requiera la mayoria simple del Consejo es una singulari-
dad, puesto que en la mayor parte de los supuestos en los que se ha introducido el
sistema de voto inverso el Consejo debe alcanzar la mayorfa cualificada para recha-
zar la decisién de la Comision.

¥ Cuando entre en vigor el cdlculo de la mayoria cualificada determinado en
el Tratado de Lisboa (en 2014 o mas probablemente en 2017, tal como establece
el art. 238 del TFUE y el Protocolo n® 36 sobre las disposiciones transitorias), a
los efectos del procedimiento aplicable por déficit excesivo, continuara siendo
relativamente sencillo conformar una minoria de bloqueo en el Consejo por par-
te de los Estados grandes. Estos ultimos facilmente pueden cumplir el criterio
del 35% de la poblacién y tan solo necesitaran la adhesiéon de otro Estado, con
independencia de su tamano, para alcanzar la minoria de bloqueo. Tal y como
sucedi6 en los incumplimientos juzgados en el paradigmatico Asunto C-27/04,
Comisién contra Consejo, de 13 de julio de 2004, en los que Francia y Alemania
tuvieron su ayuda mutua y los votos de Italia, Portugal, Irlanda y Luxemburgo.
Por tanto, a pesar de que en términos generales la configuracién de la mayo-
ria cualificada en el Tratado de Lisboa parece reducir el porcentaje de bloqueo,
en la practica seguird siendo costosa una aplicaciéon agil del procedimiento en
caso de déficit excesivo si esta no esta respaldada por los Estados denominados
«grandes».
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no la unanimidad. Ademas, el mecanismo de voto inverso tnica-
mente se establece para la adopcién de determinadas decisiones
(como es la aplicacién de las sanciones tanto en la vertiente pre-
ventiva como en la vertiente correctiva), pero no para todas. Asf,
por ejemplo, la decisién clave de apertura del procedimiento de
déficit excesivo sigue adoptandose por el sistema de voto tradi-
cional®.

Antes de concluir el analisis del Reglamento de Supervision de
2011, debemos senalar que este contiene una nueva seccion, la Sec-
ci6n 3 bis. En ella se recoge, entre otros aspectos, el nuevo principio
de independencia estadistica (art. 10 del Reglamento de Supervi-
sion de 2011). La independencia de las autoridades estadisticas na-
cionales es un elemento central para llevar a cabo la supervision en la
medida en que las autoridades estadisticas son las encargadas de ela-
borar y controlar la informacién presentada en los Programas de
Estabilidad y Convergencia. En concreto, las autoridades estadisti-
cas deben determinar los niveles de déficit y deuda publicos existen-
tes en aplicacién de los criterios del Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales (en adelante, SEC 95)*. La fiabilidad de
los datos estadisticos es un elemento crucial. Tanto es asi que la ma-
nipulacién de las estadisticas comportara la aplicaciéon de sanciones
a los Estados. Estas sanciones estan reguladas en el Reglamento
n? 1173/2011 sobre la ejecucion efectiva de la supervisién presu-
puestaria de la zona euro.

Con la introduccién del nuevo sistema de voto, el proceso se invierte. Por tanto,
la unién de los Estados grandes puede comportar alcanzar con facilidad la minoria
del bloqueo en el Consejo y, en consecuencia, que no se alcance la mayoria cualifi-
cada necesaria para rechazar la propuesta de la Comisién. Este hecho podria dotar
de mayor automaticidad a las decisiones de la Comisién, ahora bien dejaria en una
posicién de clara ventaja a los Estados grandes frente a los pequenos. El posiciona-
miento de los Estados grandes en el seno del Consejo determinara la paralizacién, o
tramitacién, de las acciones de la Comisiéon cuya aprobacién se lleva a cabo por el
sistema de voto inverso.

% Para introducir un cambio en el sistema de voto para la apertura del pro-
cedimiento de déficit excesivo seria necesario modificar el TFUE. Este ultimo
reserva la apertura del procedimiento al Consejo (art. 126.6 del TFUE), dejando
en manos de la Comisién tan solo la recomendacién de su apertura (art. 126.5
del TFUE).

40 Reglamento n? 2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 1996, relativo al siste-
ma de cuentas nacionales y regionales de la Comunidad. Los Estados miembros de-
ben utilizar el Sistema Europeo de Cuentas (SEC 95) para elaborar y presentar todas
las previsiones y documentacién requeridas por las instituciones europeas en mate-
ria de disciplina presupuestaria.
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2.2. Reforma de la vertiente correctiva del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento

En la vertiente correctiva, partiendo de la propuesta de la Comi-
si6on*!, el Consejo aprobo el Reglamento n® 1177/2011 del Consejo,
de 8 de noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento
n? 1467/97, relativo a la aceleraciéon y clarificacién del Procedimiento
de Déficit Excesivo (en adelante, Reglamento del Procedimiento de
Déficit Excesivo de 2011)*.

En la exposicion de los elementos legales de la propuesta de Re-
glamento, la Comisién recoge las principales caracteristicas de la
aplicacién del procedimiento de déficit excesivo llevada a cabo hasta
el momento®

En primer lugar, la Comision destaca la aplicacion «regular del pro-
cedimiento» a pesar de las circunstancias existentes de crisis econémi-
ca. Sin embargo, la practica ha demostrado que el procedimiento, si
bien si se inicia, no llega a concluirse. En segundo lugar, la prioriza-
cion del criterio del déficit como estandar para determinar la apertura
del procedimiento de déficit excesivo en detrimento del criterio de la
deuda publica. En este punto, la Comisién subraya la necesidad de
tomar en consideracién también la existencia de elevados volimenes
de deuda publica, los cuales pueden llegar a afectar a las finanzas
publicas de un Estado mads, incluso, que situaciones puntuales de dé-
ficit elevado. La desatencién preexistente del cumplimiento del crite-
rio de la deuda publica se ha debido a varios factores. Entre ellos se
encuentran: por un lado, la naturaleza menos concisa de la redac-
cién del criterio de la deuda publica en el articulo 126 del TFUE,
siendo especialmente indeterminada la nocién «disminucion sustancial
y continuada» del volumen de deuda publica; y, por otro lado, el im-
pacto que en los niveles de deuda publica tienen variables que se en-

1 ComisioN Eurorea: Proposal for a Regulation of the European parliament and of the
Council amending Regulation (EC), No 1467/97 on the strengthening of the surveillance of
budgetary positions and the surveillance and coordination of economic policies, COM (2010),
522 final, 29 de septiembre de 2010.

# Cabe destacar que el articulo 1.2 del Reglamento del Procedimiento de Déficit
Excesivo de 2011 establece que, a sus efectos, se consideran Estados miembros par-
ticipantes «los Estados miembros cuya moneda es el euro» y no el conjunto de los Estados
miembros de la UE.

¥ Véase, ComisioN EuropEa: Proposal for a Regulation of the European parliament
and of the Council amending Regulation (EC), N° 1467/97 on the strengthening of the
surveillance of budgetary positions and the surveillance and coordination of economic policies,

cit., pp. 5y 6.
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cuentran fuera del control del gobierno, en particular la inflacién*.
En tercer lugar, la Comisién apunta la falta de credibilidad de las sancio-
nes, las cuales se aplican en un momento en que la situacién financie-
ra del Estado estd tan deteriorada que la amenaza de estas es menos
creible.

Dadas las deficiencias apuntadas, el Reglamento del Procedimien-
to de Déficit Excesivo de 2011 introduce los siguientes cambios:

Precisa el concepto «disminucién sustancial y continuada» de la
deuda publica hacia el limite del 60% del PIB. El articulo 2 del Re-
glamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011 establece
que un Estado cumple este criterio de la deuda publica si, en los lti-
mos tres anos, ha llevado a cabo una reduccién de la distancia res-
pecto del valor de referencia en un porcentaje del orden de una
veinteava parte al afo. Asimismo, con base en el articulo 2 del Regla-
mento, se considerara que el criterio de la deuda también se cumple
«st las previsiones presupuestarias de la Comision indican que la reduccion
exigida del diferencial se producira en el periodo de tres anos que comprende
los dos anos siguientes al ultimo ano respecto del cual se dispone de datos.
Para un Estado miembro objeto de un procedimiento de déficit excesivo el 8 de
noviembre de 2011 y durante un periodo de tres arnios a partir de la correccion
del déficit excesivo, se considerard que el requisito correspondiente al criterio
de la deuda se ha cumplido si el Estado miembro en cuestion realiza suficientes
progresos para su cumplimiento, conforme a la evaluacion efectuada en el
dictamen que adopte el Consejo sobre su programa de estabilidad o convergen-
cia». Como se puede observar, el criterio de la reduccién de deuda
pubica (de forma sustancial y continuada) es un principio estricto,
pero se flexibiliza con posterioridad, dejando un importante margen
de maniobra a los Estados para efectuar la reduccién de sus niveles
de deuda publica.

A mayor abundamiento, el incumplimiento de este valor de re-
duccién de déficit no tiene por qué comportar obligatoriamente la
apertura del procedimiento de déficit excesivo. La declaracién de
déficit excesivo parte de un informe elaborado por la Comisién (ar-

* Junto a la inflacién, la Comisién ha senalado otros factores (como los tipos de
interés y la evolucion ciclica del crecimiento) que afectan también al volumen de la
deuda publica y cuyo control por el gobierno de los Estados es complejo. Véase,
CoMiSION EUROPEA: Communication from the commission to the European parliament, the
European council, the council, the European central bank, the European economic and social
committee and the committee of the regions. Enhancing economic policy coordination for stabil-
ity, growth and jobs — Tools for stronger EU economic governance, COM (2010), 367/2, de
30.6.2010, Bruselas, p. 8.
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ticulo 126.3 del TFUE®), y para la realizaciéon del informe la Comi-
si6on analiza un conjunto amplio de factores que el Reglamento del
Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011 califica como «factores
pertinentes». Estos factores se recogen en los apartados 3, 4 y 5 del
articulo 2 del Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de
2011. La Comisién destaca entre los factores a tener en cuenta: la
evolucion de la deuda publica; un crecimiento nominal muy bajo
que impida la reducciéon de la deuda publica; factores vinculados al
riesgo en la estructura de la deuda publica; el nivel de endeudamien-
to del sector privado, y los posibles pasivos implicitos, como los deri-
vados del envejecimiento de la poblacién*.

En relacién con la tramitaciéon del procedimiento, una vez se ha
comprobado la existencia de déficit excesivo, el Reglamento del Pro-
cedimiento de Déficit Excesivo de 2011 intenta que esta sea mas agil.
Hay que tener en cuenta que, tras la reforma efectuada en 2005, de-
bido a la introduccién de nuevos elementos de valoracion de las si-
tuaciones presupuestarias de los Estados y de la ampliaciéon de los
plazos de las diferentes fases del procedimiento, dificilmente el pro-
cedimiento de déficit excesivo ha llegado a su fin, entendido este ulti-
mo como la aplicacién de las sanciones. En la mayor parte de los ca-
sos se ha apreciado la existencia de factores que han evitado la
apertura del procedimiento o, una vez abierto, estos factores han de-
morado la transicion a fases ulteriores. En la practica, el plazo que se
proporciona a los Estados para solventar la situacién de déficit exce-
sivo entre recomendaciones, recomendaciones revisadas, adverten-
cias y advertencias revisadas puede alcanzar los cinco afos.

Para evitar estas dilaciones, los plazos del procedimiento de déficit
excesivo se reducen. La recomendaciéon del Consejo debe fijar un
plazo maximo de seis meses para que el Estado miembro afectado
tome medidas efectivas, y en los casos en los que la gravedad de la si-
tuacion lo justifique el plazo puede ser de tres meses. En cuanto al
plazo para la correccion del déficit excesivo, este debera completarse
en el afo siguiente a su deteccién, salvo que concurran circunstan-

* El apartado 3 del articulo 126 del TFUE determina que «si un Estado miembro
no cumpliere los requisitos de uno de estos criterios o de ambos, la Comusion elaborard un in-
forme en el que también se tendrd en cuenta si el déficit publico supera los gastos publicos de
mversion, asi como todos los demds factores pertinentes, incluida la situacion econdmica y pre-
supuestaria a medio plazo del Estado miembro».

# Véase, ComisiON EUROPEA: Communication from the commission to the European parlia-
ment, the European council, the council, the European central bank, the European economic
and social committee and the committee of the regions. Enhancing economic policy coordination
for stability, growth and jobs — Tools for stronger EU economic governance, COM (2010)
367/2, de 30.6.2010, Bruselas, p. 5.
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cias especiales. Por ultimo, el Consejo en su recomendacién fijara la
obligacion de efectuar mejoras anuales minimas equivalentes al 0,5%
del PIB. Se puede observar que la dureza inicial de la norma se mati-
za mediante la introduccién de salvedades. De nuevo, el plazo de
correccion del déficit excesivo podra ser superior a un afo si apare-
cen factores econémicos adversos e inesperados que tengan impor-
tantes consecuencias desfavorables para la Hacienda publica (art. 3.5
del Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011). Esta
situacion puede dar lugar a que el Consejo, partiendo de una reco-
mendaciéon de la Comisién, adopte una recomendacién revisada.
Esta recomendacién tendra en consideracion, de nuevo, «los factores
pertinentes» recogidos en el articulo 2 del Reglamento del Procedi-
miento de Déficit Excesivo de 2011. De igual forma, si en fases poste-
riores del procedimiento de déficit excesivo, el Estado adopta medi-
das efectivas para ajustarse a la advertencia formulada por el Consejo,
pero aparecen factores econémicos adversos e inesperados, el Con-
sejo, partiendo de una nueva recomendacién de la Comisién y valo-
rando la existencia de los «factores pertinentes» del articulo 2 del
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011, podra
adoptar una advertencia revisada. En esta advertencia revisada el
Consejo podra prorrogar el plazo —un ano como norma general—-
para la correccién del déficit.

Lo anterior nos lleva a concluir que el procedimiento de déficit exce-
sivo descrito mantiene importantes similitudes con el procedimiento
vigente hasta la reforma de 2011. La toma en consideraciéon de los «fac-
tores pertinentes» puede comportar la aprobacién por el Consejo de
sucesivas recomendaciones, recomendaciones revisadas, advertencias y
advertencias revisadas que dilaten el procedimiento y lo paralicen en
fases intermedias. Si se producen aplazamientos excesivamente am-
plios, la credibilidad del valor correctivo del procedimiento de déficit
excesivo sera escasa. Por ello, si no se lleva a cabo una aplicacién estricta
de los nuevos plazos mas breves es posible que el nuevo procedimiento
acabe adoleciendo de las mismas deficiencias que el procedimiento de
déficit excesivo anterior. Este Gltimo se convirtid, en algtin sentido, en
una prolongaciéon de la vertiente preventiva al constituir un segundo
plan de actuacién para la reduccion del déficit excesivo, sin llegar a
aplicarse las medidas estrictamente sancionadoras.

En relaciéon con las sanciones, junto a las sanciones originarias
aplicables en la fase final del procedimiento de déficit excesivo (regu-
ladas en los arts. 6 y 12 del Reglamento del Procedimiento de Déficit
Excesivo de 2011), se introducen nuevas sanciones financieras que
se aplicaran en una fase previa del procedimiento y con un enfoque
gradual. En concreto, tras la declaracién de déficit excesivo respecto
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de un Estado, se constituird un depésito sin devengo de intereses por
valor del 0,2% del PIB*. Este depdsito se convertira en multa en
aquellos casos en los que se incumplan las recomendaciones iniciales
para corregir el déficit excesivo. Estas sanciones se regulan en el nue-
vo Reglamento n? 1173/2011 sobre la ejecucion efectiva de la super-
vision presupuestaria de la zona del euro, y su aprobaciéon por la
Comision y el Consejo se llevara a cabo a través del sistema de voto
inverso. Asi, la decisiéon de la Comision que obligue a la constitucién
del depésito sin intereses se considerara adoptada por el Consejo a
menos que, por mayoria cualificada, este decida rechazar la reco-
mendacién de la Comision en el plazo de diez dias.

Ante estos cambios debemos formular varias consideraciones. El
nuevo Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo no intro-
duce sanciones de distinta naturaleza. La Comision, en su Comunica-
ci6n de 30 de junio 2010*, indic6 una serie de sanciones e incentivos
complementarios al uso de depésitos o multas que finalmente no se
han recogido ni en el Reglamento del Procedimiento de Déficit Ex-
cesivo de 2011 ni en el Reglamento n® 1173/2011 sobre la ejecucién
efectiva de la supervisiéon presupuestaria en la zona del euro. La Co-
misioén describié este conjunto de nuevas medidas como una «caja de
herramientas» a las cuales se podia recurrir segtin las circunstancias
especificas de cada Estado. En este conjunto de medidas se encontra-
ba la aplicacion de reducciones en los programas de gasto de la UE respec-
to del Estado miembro inmerso en un procedimiento de déficit exce-
sivo®. La Comision precisé que estas sanciones no debian afectar a

47 Este deposito, por tanto, es de importe equivalente al de las sanciones recogi-
das en las fases finales del procedimiento de déficit excesivo. El objetivo de la Comi-
si6n es mantener una vinculacién entre las cuantias de las sanciones y el presupuesto
de la UE. Véase, ComisION Eurorea: «Communication from the commission lo the European
parliament, the Evuropean council, the council, the European central bank, the European eco-
nomic and social commattee and the committee of the regions. Enhancing economic policy coor-
dination for stability, growth and jobs — Tools for stronger EU economic governance», COM
(2010) 367/2, de 30.6.2010, Bruselas, p. 9.

* ComisioN EUrOPEA: «Communication from the commission to the European parlia-
ment, the European council, the council, the European central bank, the European economic
and social committee and the committee of the regions. Enhancing economic policy coordination
for stability, growth and jobs — Tools for stronger EU economic governance», COM (2010)
367/2, de 30.6.2010, Bruselas.

19 En la actualidad el sistema de financiacién del presupuesto de la UE ya recoge
mecanismos que fomentan el principio de finanzas publicas s6lidas. En particular, el
sistema de recursos propios prevé que los depésitos pagados por un Estado in-
cumplidor de este principio reduzcan la contribucién al presupuesto de la UE de
aquellos Estados que no poseen déficit excesivo, de acuerdo con su participacién en
el total del PIB de los Estados beneficiarios. A través de este mecanismo se reduce la
participacion en el presupuesto de la UE de los Estados que cumplen con la discipli-
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los beneficiarios finales de los fondos de la UE, sino a los pagos que la
UE efectta a los Estados miembros, o a los pagos en los que los Esta-
dos miembros acttian a modo de intermediarios.

Para que una categoria de gasto de la UE pudiera verse afectada
debian cumplirse una serie de criterios, entre los cuales se encontra-
ban: que fueran fondos programados y gestionados de forma compar-
tida entre el Estado y la UE; que tuvieran el tamafo suficiente como
para ser considerados sanciones o incentivos; y que tuvieran un impac-
to (potencial) en la calidad del gasto publico y el ajuste estructural™.

Este sistema preveia que las reducciones en los programas de gas-
to fueran aplicadas de forma progresiva en dos momentos del proce-
dimiento de déficit excesivo. En un primer momento, cuando se pro-
dujera la declaraciéon de déficit excesivo por el Consejo (art. 126.6
TFUE), se aplicaria la suspensién de compromisos relacionados con
programas multianuales. Es posible que estas suspensiones no gene-
rasen efectos inmediatos, concediéndose de este modo un margen al
Estado para la adopciéon de medidas que resolvieran la situaciéon de
déficit excesivo. Los recursos europeos cancelados debian permane-
cer en el presupuesto de la UE. Estos recursos volverian a presu-
puestarse tan pronto como el Estado diese cumplimiento a las re-
comendaciones del Consejo. En un segundo momento, cuando el

na presupuestaria de la Unién, mientras que se incrementa la contribuciéon de los
Estados incumplidores.

Igualmente, el articulo 4 del Reglamento n® 1084/2006, de 11 de julio de 2006,
por el que se crea el Fondo de Cohesién, establece que se podran suspender, total o
parcialmente, los compromisos del Fondo en favor de un Estado miembro si este
incumple la disciplina presupuestaria europea. En concreto, si teniendo abierto un
procedimiento de déficit excesivo, el Estado no sigue las recomendaciones del Con-
sejo aprobadas de acuerdo con el articulo 104.7 TCE (actual, art. 126.7 TFUE). Esta
ha sido la via seguida por las instituciones europeas para suspender el pago a Hun-
gria de 495 millones de euros del Fondo de Cohesién. La suspension se habria he-
cho efectiva el dia 1 de enero de 2013, pero el Consejo considerd, en su reunién del
dia 22 de junio de 2012, que Hungria habfa aprobado las medidas correctoras ne-
cesarias. Véase Consgjo: Council implementing decision suspending commitments from
the Cohesion Fund for Hungary with effect from 1 January 2013, 2012/156/EU, 13 de
marzo de 2012, Bruselas (DO L 78/19 de 17.3.2012). Y, finalmente, CoNsgjo: Imple-
menting decision lifting the suspension of commitments from the Cohesion Fund for Hungary,
2012/323/EU (DO L 165/46 de 26.6.2012).

% Estos criterios se cumplen en la mayor parte de los gastos destinados a politi-
cas de cohesion (por ejemplo, en materia de agricultura o pesca). Sin embargo, que-
dan excluidas aquellas ayudas, como las relativas a la Politica Agricola Comin (PAC)
y los Fondos Europeos para la Pesca (FEP), en las que la reduccién del gasto daria
lugar a una reduccién de los ingresos de los agricultores o los pescadores. La afec-
tacién debe producirse tan solo a nivel presupuestario; para ello, el Estado miembro
debera continuar haciendo efectivos los pagos a los beneficiarios, si bien el reembol-
so de este gasto por el presupuesto de la UE puede estar (parcialmente) suspendido.
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Estado no cumpliese con las recomendaciones del Consejo para la
correccion del déficit excesivo. En este caso se produciria la cancela-
ci6n de los compromisos del ano 7 (ano vigente). Este tipo de cance-
laciones en los pagos si que podian comportar una pérdida definitiva
en el presupuesto del Estado incumplidor®'.

A pesar de que la Comision diseié este nuevo tipo de sanciones,
en su Comunicacién de 30 de junio ya previé que no todas las medi-
das recogidas en la citada «caja de herramientas» serian finalmente in-
troducidas en la propuesta final de 2010 y en menor medida en el
texto definitivo del nuevo Reglamento del Procedimiento de Déficit
Excesivo. Por este motivo afirmé que las proposiciones restantes se
incorporarian en futuras propuestas de la Comisién para el marco
financiero multianual.

El objetivo de la Comisién de introducir nuevas sanciones (basa-
das en el art. 136 TFUE) se ha llevado a cabo solo de forma parcial
al no introducirse reducciones en las ayudas europeas. Estas consti-
tuian la principal novedad de las propuestas iniciales y una de las al-
ternativas mas viables a la realizacién de depésitos convertibles en
multas por parte de los Estados, mecanismo este tltimo cuya efectivi-
dad esta mas que cuestionada. Durante la aplicacién practica del pro-
cedimiento de déficit excesivo ha existido un elemento clave que ha
propiciado que no se alcanzasen las tltimas fases del procedimiento;
este ha sido, justamente, la ineficiencia de las sanciones en él recogi-
das para reducir el déficit excesivo. La aplicaciéon de estos depdsitos
sin intereses convertibles en multas™ tan solo agravaria la ya maltre-
cha situacion presupuestaria del Estado incumplidor. Por ello, su efi-
ciencia como medida correctiva de la situaciéon es muy baja, puesto
que el objetivo de restablecer la estabilidad presupuestaria seria atin
mas complejo de lograr una vez aplicada la multa.

®1 Otras medidas de esta naturaleza aplicables son la modulacién de los porcen-
tajes de cofinanciacién (entre Estado y UE) de determinados gastos compartidos, o
la introducciéon de una reserva de eficiencia de la UE para premiar a aquellos Esta-
dos con politicas fiscales sélidas. Esta reserva podria ser financiada con los compro-
misos que hayan sido cancelados en aplicaciéon del segundo paso descrito.

52 Fl resto de medidas correctivas recogidas en el Reglamento del Procedimien-
to de Déficit Excesivo, como apunta Gross, no poseen tal importancia y fuerza.
Gross, Daniel: «Towards a credible excessive deficit procedure», en la obra colectiva,
European Economic and Monetary Union: The Institutional Framework, Ed. Centre of Eu-
ropean Law, The Hague, Kluwer Law International, 1997, pp. 245 y 246.

Entre estas medidas de presion adicionales se encuentra, senaladamente, la obli-
gacion del Estado de publicar informacién adicional sobre su controvertida situacién
presupuestaria. La publicacién de informacién de este tipo puede afectar a la posi-
ci6n de su deuda publica en los mercados de capitales.
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En sintesis, uno de los principales objetivos de esta reforma era
dotar al PEC de nuevos mecanismos correctivos, y este objetivo final-
mente no se ha alcanzado. La doctrina sefala como la introduccién y
el mantenimiento de sanciones financieras (que se han mostrado no
operativas) es el resultado de la imposibilidad de introducir otro tipo
de sanciones cuya aplicaciéon requeriria la modificacién del Tratado.
Este es el caso de sanciones de caracter politico, como es la pérdida
de voto en el seno del Consejo™.

En cuanto al sistema de voto inverso por el que se aprueban las
sanciones, como ya hemos apuntado en relaciéon con las nuevas san-
ciones de la vertiente preventiva del PEC, este constituye un avance
en su ejecucién en la medida en que da cierta automaticidad a la de-
cisién de la Comision. No obstante, la automaticidad es tan solo par-
cial, porque el Consejo puede decidir rechazar la propuesta, para lo
que Unicamente necesita alcanzar la mayoria cualificada.

lIl. APROBACION DEL REGLAMENTO Ne 1173/2011, SOBRE
LA EJECUCION EFECTIVA DE LA SUPERVISION PRESUPUESTARIA
DE LA ZONA DEL EURO

El Reglamento n? 1173/2011 sobre la ejecucion efectiva de la su-
pervisién presupuestaria de la zona del euro (en adelante, Reglamen-
to sobre la Ejecucién Efectiva de la Supervision Presupuestaria) re-
gula las nuevas sanciones financieras aplicables tanto en la vertiente
preventiva como en la vertiente correctiva del PEC. Asi, el articulo 1
del citado Reglamento determina su objeto y dmbito de aplicacién
haciendo alusién al «componente preventivo» y al «componente
corrector» del PEC. A continuacion, el Reglamento, en su articulo 2,
precisa qué se entiende por cada uno de estos dos componentes: el
componente preventivo es el Reglamento de Supervision; mientras
que el componente corrector es el articulo 126 del TFUE y el Regla-
mento del Procedimiento de Déficit Excesivo™.

En cuanto a la configuraciéon de las sanciones aplicables, esta se
efecta en el capitulo I1I para el componente preventivo, y en el ca-
pitulo IV para el componente corrector.

5 Véase, RurrErT, Matthias: «The European Debt Crisis and European Union
Law», Common Market Law Review, vol. 48 (6), diciembre 2011, p. 1803.

" En el apartado 3 del articulo 2 se definen las «circunstancias econémicas ex-
cepcionales» como aquellas circunstancias bajo las cuales el déficit pubico sobre el
valor de referencia se considera excepcional en el sentido del articulo 126.2, letra a),
segundo guién del TFUE y del Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo.
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En la fase preventiva, las sanciones se establecen si el Estado no
adopta ninguna medida como respuesta a la recomendaciéon del
Consejo regulada en el articulo 6.2 del Reglamento de Supervision.
Esta recomendacion es la que efecttia el Consejo cuando aprecia una
desviacién significativa respecto de la trayectoria de ajuste hacia el
objetivo de estabilidad presupuestaria. En la fase correctora, las me-
didas sancionadoras del nuevo Reglamento se aplican en dos supues-
tos: 1) tras la declaracion por el Consejo de existencia de déficit exce-
sivo (art. 126.6 del TFUE) en un Estado que constituyé un depdsito
con intereses ante la Comisién en funcién del articulo 4 del Regla-
mento sobre la Ejecucion Efectiva de la Supervisién Presupuestaria®;
i) si la Comisién ha detectado un incumplimiento especialmente
grave de las obligaciones de politica presupuestaria establecidas en
el PEC.

Por tanto, tanto en el componente preventivo como en el correc-
tor, las sanciones se establecen en fases iniciales del procedimiento,
siendo esta la principal diferencia entre las nuevas sanciones finan-
cieras reguladas en el Reglamento sobre la Ejecucién Efectiva de la
Supervisién Presupuestaria y las sanciones financieras tradicionales
recogidas en el Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo.

Las sanciones tienen la misma naturaleza en los dos componentes.
Ambas son depdésitos dinerarios, que en el componente corrector po-
dran convertirse en multas. La diferencia se encuentra en que el de-
posito del componente preventivo generara intereses, mientras que
el depésito del componente corrector sera sin intereses. La cuantia
del depésito es igual en ambos supuestos (el 0,2% del PIB del Estado,
correspondiente al ejercicio precedente).

El sistema de voto para aprobar las nuevas sanciones, como ya
apuntamos al analizar la reforma de los dos Reglamentos originarios
del PEC, es el de voto inverso. Las decisiones de la Comisién relati-
vas a la constitucién del depésito (tanto en el componente preven-
tivo como en el corrector) y a la conversién del depésito en multa
(en el componente corrector) se consideraran adoptadas a menos que

% Como indica el articulo 5.4 del Reglamento sobre la Ejecucién Efectiva de la
Supervisién Presupuestaria, en los casos en los que «el Estado miembro ha constituido un
depdsito con intereses se convertird en depdsito sin intereses. Si la cuantia de un depdsito con
intereses constituido de conformidad con el articulo 4 y la de los intereses devengados por €l ex-
cede de la cuantia del depdsito sin intereses que ha de constituirse en virtud del apartado 1 del
presente articulo, el exceso se restituird al Estado miembro. St la cuantia del depdsito sin intere-
ses excede de la cuantia de un depdsito con intereses constituido de conformidad con el articu-
lo 4y de los intereses devengados por él, el Estado miembro abonard la diferencia al constituir el
depdsito sin intereses».
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el Consejo decida rechazar, por mayoria cualificada, en el plazo de
diez dias, las recomendaciones de la Comisién. Por tanto, el Consejo
sigue teniendo la decision final y definitiva sobre la aprobacién de las
sanciones. Y, es mas, en ambos casos podrd incluso modificar las re-
comendaciones iniciales de la Comisién y adoptar el texto modifica-
do como una decisiéon propia. Esta dltima opcién altera, en algin
sentido, la competencia de la Comisién de iniciativa de los procedi-
mientos efectuados en el marco del PEC.

Cabe también la posibilidad (previa solicitud del Estado miembro
interesado, dirigida a la Comisién en el plazo de diez dias a partir de la
adopcién de la decision del Consejo) que la Comisién recomiende al
Consejo que reduzca la cuantia del depésito (con o sin intereses) o lo
cancele (arts. 4.4 y 5.4 del Reglamento sobre la Ejecucién Efectiva de la
Supervision Presupuestaria). EI Consejo debera adoptar esta decisiéon
por mayoria cualificada™. Respecto a la conversion de los depésitos en
multas, el articulo 6.4 del Reglamento también recoge la opciéon de
que el Consejo reduzca o cancele la multa «si asi lo justifica la presencia de
circunstancias economicas excepeionales o previa solicitud motivada del Estado
miembro interesado dirigida a la Comision en el plazo de diez dias». Por tanto,
en el caso de las multas, a diferencia de los depdsitos, estas podran re-
ducirse o cancelarse no solo a instancia de la Comision, sino también
cuando «existan circunstancias economicas excepcionales». Respecto a este
sistema de aplicacién de las sanciones financieras, cabe senalar que una
aplicaciéon generalizada de las reducciones o cancelaciones puede aca-
bar convirtiendo la excepcién en la regla general y propiciar que las
nuevas sanciones financieras no acaben aplicandose.

El Reglamento sobre la ejecucion efectiva de la supervisién presu-
puestaria, en su Considerando ntimero 24, determina el destino de
los intereses generados por los depésitos sin intereses y las multas.
Estas cuantias seran asignadas a mecanismos de estabilidad destina-
dos a proporcionar asistencia financiera, creados por los Estados
miembros cuya moneda es el euro con el objeto de salvaguardar la
estabilidad financiera de la zona del euro en su conjunto. De igual
forma, el Considerando nimero 23 del Reglamento de Déficit Excesi-
vo también otorga este destino a las cuantias derivadas de las sancio-
nes financieras en él recogidas. Con anterioridad, el articulo 16 del
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo establecia que los

% En la propuesta de la Comision de 2010 existia la posibilidad de que el Con-
sejo redujera o cancelara el depésito sin previa recomendacion de la Comisién, pero
en este caso la decision del Consejo debia adoptarse por unanimidad. Este supuesto
no se recoge en el texto final del Reglamento sobre la Ejecucién Efectiva de la Su-
pervisién Presupuestaria.
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intereses derivados de los depdsitos y las multas se repartian entre los
Estados miembros participantes que no tuvieran déficit excesivo. Este
cambio de destino intenta solventar una de las incoherencias existen-
tes en el procedimiento de déficit excesivo. La aplicacion de la regula-
ci6n precedente hubiera comportado traspasar fondos de Estados
con graves problemas presupuestarios a Estados que excepcional-
mente no poseyeran déficits excesivos. Por tanto, el nuevo destino es
mas coherente con el objetivo general de preservar la estabilidad pre-
supuestaria del conjunto de la UE. Ahora bien, este sigue teniendo
ciertas inconveniencias, en la medida en que los depésitos y las multas
se constituiran y abonaran por aquellos Estados que se encuentren en
situaciones presupuestarias especialmente complejas (debilitando es-
tas todavia mas) y sus cuantias seran asignadas a mecanismos de esta-
bilidad cuya funcién es, en dltima instancia, rescatar financieramente,
en caso de ser necesario, a los Estados que han abonado las multas
(como el actual Fondo Europeo de Estabilidad Financiera o el futuro
Mecanismo Europeo de Estabilidad).

La segunda novedad introducida por el Reglamento sobre la eje-
cucion efectiva de la supervision presupuestaria es la creacioén (en su
Capitulo V) de una nueva categoria de sanciones, las sanciones por
manipulacién de estadisticas. El Consejo, sobre la base de una reco-
mendacién de la Comisién, podra decidir la imposicién de una mul-
ta a un Estado miembro que intencionalmente, o por negligencia gra-
ve, tergiverse datos relativos al déficit y a la deuda aplicables a efectos
de los articulos 121 o 126 del TFUE o del Protocolo sobre el procedi-
miento de déficit excesivo anejo al TUE y al TFUE.

La introduccién de este tipo de sanciones constituye un paso mas en
un largo proceso llevado a cabo por las instituciones europeas
para reforzar la fiabilidad y la correccién de los datos estadisticos presen-
tados por los Estados miembros. Describiremos este proceso brevemente:

En materia de informacién estadistica, después de los avances pro-
ducidos con la entrada en vigor del Reglamento n? 3605/1993, la Co-
mision continuaba encontrando dificultades para contrastar la veraci-
dad de la informacién presupuestaria aportada por los Estados
miembros. Por ello, a propuesta de la Comision®, el Consejo de Asun-

5" En noviembre de 2002, la Comisién adopté una Comunicacion sobre la necesi-
dad de mejorar la calidad de las estadisticas presupuestarias y los medios a tal fin. En
esta Comunicacién proponia que el Consejo ECOFIN adoptase un Cédigo de buenas
practicas relativo a la elaboracién y el suministro de datos en el contexto del proce-
dimiento de déficit excesivo. Véase, ComisiON EUROPEA: Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo y al Consejo sobre la necesidad de mejorar la calidad de las estadisticas
presupuestarias y los medios a tal fin, COM (2002) 670 final, de 27.11.2002, Bruselas.
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tos Econémicos y Financieros (ECOFIN) adopto, el 18 de febrero de
2003, el Cédigo de buenas practicas para la elaboracién y notificacion
de los datos en el contexto del procedimiento de déficit excesivo™.
Tras la entrada en vigor del Cédigo de buenas pricticas, concretamen-
te el 2 de junio de 2004, el Consejo de Asuntos Econémicos y Financie-
ros (ECOFIN) seguia reconociendo la existencia de deficiencias en la
recopilacién y la transmision a la Comision de las estadisticas fiscales vy,
en particular, su vulnerabilidad ante los ciclos politicos y electorales.
Por ello, senalé que «son esenciales unas estadisticas fiscales fiables para la
credibilidad del procedimiento de déficit excesivo», € invité a la Comision
«a que refuerce el seguimiento de la calidad de los datos fiscales transmitidos y a
que, a su vez, informe al Consejo antes de que concluya el aito 2004». Siguien-
do las indicaciones del Consejo, la Comisiéon adoptd, el 3 de septiem-
bre de 2004, la Comunicacion titulada «Reforzamiento de la gobernanza
economica y mejora de la aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento»™.
En ella la Comisién constataba que el camplimiento de los mandatos
de disciplina presupuestaria dependia en gran medida de la cali-
dad, actualidad y fiabilidad de las estadisticas presupuestarias, asi
como de las evaluaciones presupuestarias presentadas por los go-
biernos®.

A pesar de los esfuerzos del Consejo y de la Comisién para mejo-
rar la calidad y fiabilidad de las estadisticas fiscales, en septiembre de
2004, la notificacién fiscal de Grecia puso de manifiesto las importan-
tes revisiones que debian realizarse en las cifras de deuda y déficit
publicos presentadas por Grecia durante los anos 2000-2003°%. Este
hecho dej6 patentes las deficiencias de las instituciones comunitarias

% Fl Cédigo de Buenas Practicas se configura como un instrumento autorregu-
lador, puesto que fue elaborado por los Institutos Nacionales de Estadisticas, princi-
pales responsables de la configuracién de las estadisticas europeas.

5 CoMisioN Europea: Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Eu-
ropeo. Reforzamiento de la gobernanza econdmica y mejora de la aplicacion del Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento, COM (2004) 581 final, de 3.9.2004, Bruselas.

60 Ibidem, cit., p. 9.

61 Respecto del caso griego, la Comisién presenté una Comunicacion al Consejo
y al Parlamento Europeo. En ella se apuntaba que «del andlisis de los datos correspon-
dientes a 1997-2003 se desprende que el déficit piblico ha sido revisado al alza en un 2,1% del
PIB de media durante dicho periodo. También se desprende que el coeficiente del déficit priblico
ha superado continuamente el 3% del PIB. Ademds, se pone de manifiesto que EUROSTAT
llevaba desde los arios noventa presionando particularmente a las autoridades griegas de es-
ladistica para que presentasen sus cuentas con arreglo a cuentas consensuadas y comunes, que
EUROSTAT revis varias veces los datos notificados por las autoridades griegas y que, en el
pasado, éstas no prestaron toda la colaboracion esencial que se necesitaba para tal ejercicio».
Véase CoMISION Eurorea: Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Con-
sejo. Informe sobre la responsabilidad relativa a la revision de los datos presupuestarios de
Grecia, COM (2004) 784 final, de 1.12.2004, Bruselas, p. 3.
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en el control de las estadisticas fiscales presentadas por los Estados
miembros.

Dada la situacién descrita, la Comisién aprobd, el 22 de diciembre
de 2004, una Comunicacién dirigida al Consejo y al Parlamento Eu-
ropeo titulada «Hacia una estrategia de gobernanza europea de estadisticas
fiscales»**. E1 17 de febrero de 2005, el Consejo de Asuntos Econémi-
cos y Financieros (ECOFIN) acogi6 positivamente las considera-
ciones planteadas por la Comisién y precisé varias actuaciones: la
primera, crear un Cédigo de normas europeas para autoridades
estadisticas nacionales. En este sentido, el Comité del programa esta-
distico adoptd, el 24 de febrero de 2005, el Cédigo de Buenas Practi-
cas de las estadisticas europeas®. El Codigo se conforma por 15 prin-
cipios, que reflejan en gran medida las normas internacionales
vigentes y los principios fundamentales de las estadisticas oficiales
adoptados por la Comisién Estadistica de las Naciones Unidas. La
segunda actuacién es garantizar la independencia, integridad y res-
ponsabilidad de las autoridades estadisticas tanto de los Estados miem-
bros como de la Unién (esta dltima bajo la figura del EUROSTAT,
Oficina Estadistica de la Comision). En esta materia, la Comisién pre-
sent6 la «Recomendacion relativa a la independencia, la integridad y la res-
ponsabilidad de las autoridades estadisticas de los Estados miembros y de la
Comunidad», de 25 de mayo de 2005%.

Fruto del proceso descrito para mejorar la gobernanza estadistica
en la UE, el Reglamento n® 3605/93 fue modificado por mor del Re-
glamento n2 2103/2005, de 12 de diciembre de 2005, en lo tocante a
la calidad de los datos estadisticos en el contexto del procedimiento
aplicable en caso de déficit excesivo, para afianzar y aclarar el papel
de EUROSTAT como autoridad estadistica. El nuevo posicionamien-
to de EUROSTAT comport6 la creacién, en su interior, de una uni-
dad dedicada de manera especifica a la validacion de las cuentas eco-
némicas y fiscales. Finalmente, debido a las sucesivas reformas en el
Reglamento n? 3605/1993 y en aras de «una mayor racionalidad

92 CoMisION Eurorra: Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Eu-
ropeo. Hacia una estrategia europea de gobernanza en materia de estadisticas fiscales,
COM (2004) 832 final, de 22.12.2004, Bruselas.

% Este esta disponible en ComisION Eurorea: Comunicacion de la comision al Parla-
mento Europeo y al Consejo relativa a la independencia, la integridad y la responsabilidad de
las autoridades estadisticas de los Estados miembros y de la Comunidad, COM (2005) 217 fi-
nal, de 25.5.2005, Bruselas.

6% Esta se encuentra disponible en CoMmIsION EUROPEA: Recomendacidn de la Comi-
sion al Consejo relativa a la independencia, la integridad y la responsabilidad de las auto-
ridades estadisticas de los Estados miembros y de la Comunidad, COM (2005) 217 final,
de 25.5.2005, Bruselas.
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y claridad»*® se produjo su codificaciéon a través del Reglamento
n? 479/2009 del Consejo, de 25 de mayo, relativo a la aplicacion
del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo®.

El proceso de reforzamiento no ha puesto fin a las deficiencias en
la transmisién de informacién en el marco del PEC, y las autoridades
europeas consideran inconclusa la armonizacién de la elaboraciéon y
notificaciéon de datos estadisticos en materia presupuestaria. Por ello,
en 2011 se introducen dos nuevas medidas: se aprueba la Directiva
sobre requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Esta-
dos miembros y se establecen, en el Reglamento sobre la Ejecucién
Efectiva de la Supervisiéon Presupuestaria, medidas sancionadoras
para aquellos Estados que intencionadamente, o por negligencia gra-
ve, incumplan con sus obligaciones estadisticas. LLa Comision es el 6r-
gano encargado de realizar todas las investigaciones necesarias para
probar la existencia de tergiversaciones de los datos estadisticos. Ana-
lizara toda la informacién presentada por el Estado miembro, podra
requerir nueva informacién y podra incluso hacer inspecciones in
situ. La Comisién tendra acceso a las cuentas de todos los organismos
publicos a nivel central, regional, local y de la Seguridad Social del
Estado analizado®. Una vez la Comisién haya finalizado sus actuacio-
nes, y tras brindar al Estado miembro la oportunidad de ser oido en
relaciéon con el objeto de la investigacién, presentard su propuesta al
Consejo. Esta propuesta debera estar basada en hechos sobre los cua-
les el Estado miembro haya podido realizar comentarios. El Consejo
sera el 6rgano encargado de imponer la multa, partiendo de la reco-
mendaciéon formulada por la Comision.

El Reglamento sobre la ejecucion efectiva de la supervision presu-
puestaria precisa que deberan respetarse en todo caso los derechos
de defensa del Estado miembro. Bajo esta premisa, y dado el caracter
marcadamente jurisdiccional del procedimiento, el Reglamento esta-
blece la posibilidad de que el Estado miembro interponga recurso
frente al Tribunal de Justicia contra la decisiéon del Consejo de impo-
ner la multa. La participacién del Tribunal de Justicia en un procedi-
miento establecido en el seno del PEC constituye una novedad signi-
ficativa.

% Considerando 1 del Reglamento n? 479/2009.

% DO L 145 de 10.6.20009.

7 El articulo 8.3 del Reglamento sobre la Ejecucion Efectiva de la Supervision
Presupuestaria precisa que «si la legislacion del Estado miembro interesado exige autoriza-
cion judicial previa a la realizacion de una inspeccion in situ, la Comision presentard las soli-
citudes necesarias».
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Con frecuencia, debido a los incumplimientos generalizados de
los mandatos recogidos en el PEC, han surgido dudas sobre la fun-
ci6on que debia adoptar en esta materia el Tribunal de Justicia. El
Tribunal de Justicia se configura como el 6rgano encargado de
garantizar el cumplimiento de las disposiciones establecidas en el
Tratado, incluido el apartado relativo a la UEM. Sin embargo, el ar-
ticulo 126 del TFUE, en su apartado 10, excluye la actuaciéon del
Tribunal de Justicia (a través del recurso por incumplimiento) res-
pecto a la implementacién de la normativa recogida en los aparta-
dos 1 a9 del propio articulo 126 TFUE®, siendo competencia exclusi-
va del Consejo velar por la correcta aplicacion de los aspectos claves
de la disciplina presupuestaria europea®

De este modo, la funcién desempeniada por el Tribunal de Justicia
en el desarrollo del sistema de la Union en sentido «federal» (soste-
niendo la competencia legislativa de la Unién, o forzando al Consejo
0 a la Comision a actuar™) se encuentra limitada en materia de disci-
plina presupuestarla por el propio TFUE, que cierra para estos casos
el mecanismo procesal del recurso por incumplimiento™, previsto en los

% El apartado 10 del articulo 126 del TFUE (antiguo art. 104.10 del TCE) esta-
blece que «en el marco de los apartados 1 a 9 del presente articulo no podrd ejercerse el derecho
de recurso previsto en los articulos 258 y 259». Este precepto no deja lugar a dudas: el
Tribunal de Justicia no puede ejercer los procedimientos recogidos en los articulos
258 a 260 (antiguos arts. 226 y 227 del TCE) respecto a los puntos 1 a 9 del mismo
articulo. Estos apartados regulan, basicamente, las obligaciones de los Estados de evi-
tar déficits excesivos y de cumplir las recomendaciones del Consejo en caso de exis-
tencia de un procedimiento de déficit excesivo. En consecuencia, no cabe la tramita-
cién de un recurso por incumplimiento de un Estado frente al Tribunal de Justicia.

% La opcién de atribuir la competencia de tramitacién del procedimiento de
déficit excesivo de forma exclusiva al Consejo no ha estado exenta de criticas. Entre
otros, véase, Gross, Daniel: «Towards a credible excessive deficit procedure», en
la obra colectiva, European Economic and Monetary Union: The Institutional Framework,
cit., p. 241.

7 Se ha hecho referencia a la funcién del Tribunal de Justicia como Tribunal
Constitucional de la Comunidad, ahora de la UE. Entre las funciones del Tribu-
nal de Justicia que tienen clara naturaleza constitucional se encuentran: «el control
de la conformidad con los Tratados del Derecho comunitario derivado; la garantia
del equilibrio institucional; la delimitacién de las competencias entre la Comunidad
y sus Estados miembros; la protecciéon de los derechos fundamentales y el control
preventivo de la constitucionalidad —es decir, de la conformidad con los Tratados—
de los acuerdos de la Comunidad con terceros». Véase, RobriGUEZ IGLESIAS, Gil Car-
los: El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en la obra colectiva El Derecho
comunitario Europeo y su aplicacion judicial, Civitas, Madrid, 1993, p. 396.

"I El recurso por incumplimiento constituye la «ultima ratio» para exigir el
cumplimiento del Derecho europeo y hacer prevalecer los intereses europeos a
pesar de la resistencia de los Estados miembros. La legitimacién activa en este
recurso pertenece a la Comision y al resto de Estados miembros diferentes del in-
fractor. En su objeto, del cual el Tratado ha excluido las obligaciones contenidas en
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articulos 258 a 260 del TFUE. El Tribunal tiene que observar la ac-
tuacién u omisién del Consejo y tan solo intervenir en aquellos asun-
tos (como el Asunto C-27/04, Comisiéon contra Consejo de 13 de julio
de 2004) en que debe garantizar el equilibrio institucional entre las
competencias de la Comisién y el Consejo. En este tipo de pronuncia-
mientos el Tribunal de Justicia ha evitado analizar aspectos materiales
del PEC, como la naturaleza de los incumplimientos de los Estados
miembros o la idoneidad de las medidas adoptadas por estos.

A pesar de estas limitaciones procesales, el Tribunal puede anular
las decisiones adoptadas por el Consejo o la Comisién en funciéon de
los parrafos 6 a 9 del articulo 126 del TFUE, puesto que esta compe-
tencia pasiva —fruto del recurso de anulacion™ regulado en el articu-
lo 263 del TFUE™- no se encuentra afectada por la exclusion del ar-
ticulo 126.10 del TFUE. No obstante, esta competencia pasiva del
Tribunal de Justicia en si misma limitada™, todavia se ve mas sesgada
por otro hecho: la mayor parte de las actuaciones de la Comisién y
el Consejo a lo largo del procedimiento de déficit excesivo se mate-
rializan a través de recomendaciones y dictimenes, actos que expre-
samente se excluyen del control del Tribunal de Justicia por el ar-

el articulo 126 TFUE, apartados 1 a 9, se encuentran los posibles incumplimientos
por parte de los Estados de sus obligaciones de transponer en tiempo y forma las
Directivas, de sus obligaciones relacionadas con los reglamentos y de sus obligacio-
nes relacionadas con los principios generales del Derecho. A su vez, también es re-
currible la falta de ejecucién por parte de los Estados de las sentencias del Tribunal
de Justicia.

2 El recurso de anulacién es la via procesal que permite al Tribunal de Justicia
controlar la legalidad de los actos juridicos obligatorios de las instituciones de la Unién
(Consejo, Comision, BCE y Consejo Europeo), asi como los actos del Parlamento y
del Consejo Europeo destinados a producir efectos juridicos frente a terceros.

7 El articulo 263 del TFUE (antiguo 230 del TCE) determina que «el Tribunal de
Justicia de la Union Europea controlard la legalidad de los actos legislativos, de los actos del
Consejo, de la Comision y del Banco Central Europeo que no sean recomendaciones o dictdme-
nes y de los actos del Parlamento Europeo y del Consejo Europeo destinados a producir efectos
Juridicos frente a terceros. Controlard también la legalidad de los actos de los drganos u orga-
nismos de la Union destinados a producir efectos juridicos frente a terceros. A tal fin, el Tribu-
nal de Justicia de la Union Europea serd competente para pronunciarse sobre los recursos por
incompetencia, vicios sustanciales de forma, violacion de los Tratados o de cualquier norma ju-
ridica relativa a su ejecucion, o desviacion de poder, interpuestos por un Estado miembro, el
Parlamento Europeo, el Consejo o la Comision (... )».

" Como apunta ITALIANER, el Tribunal de Justicia pierde sus competencias acti-
vas (de interpretacion de los criterios del apartado 2 y de establecimiento de sancio-
nes a un Estado miembro en caso de incumplimiento), pero mantiene otras compe-
tencias, pasivas o indirectas, sobre el desarrollo del procedimiento de déficit excesivo,
si bien estas son realmente limitadas. Véase, ITALIANER, Alexander: «The Excessive
deficit procedure: A legal Description», European Monetary Union: The institutional
Framework, Ed. Centre of European Law, The Hague, Kluwer Law International,
1997, pp. 226 y ss.
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ticulo 263 del TFUE, el cual establece que «el Tribunal de Justicia de la
Union Europea controlara la legalidad de los actos legislativos, de los actos
del Consejo, de la Comision y del Banco Central Europeo que no sean reco-
mendaciones o dictdmenes (...)»"

Finalmente, cabe apuntar la opcién poco probable, pero posible™,
de que un 6rgano jurisdiccional nacional, ante el que se sustanciara
un litigio que requiriera la aplicacién del articulo 126 del TFUE, se
dirigiese al Tribunal de Justicia para que este interpretase el precep-
to (cuestion prejudicial de interpretacion, regulada en el art. 267 del
TFUE). Tras la respuesta del Tribunal de Justicia, el juez nacional
resolveria el litigio especifico.

 El motivo de la exclusién del control por parte del Tribunal de Justicia es la
falta de cardcter vinculante de las recomendaciones y dictimenes. Segtn la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia, se deben dar tres requisitos para que un acto pueda
ser recurrible en anulacién: que se trate de un acto productor de efectos juridicos ob-
ligatorios; un acto definitivo y un acto con efectos juridicos para terceros. Véase mas sobre
este punto en MaNGas MARTIN, Araceli, y LINAN NoGUERras, Diego J.: Instituciones y
Derecho de la Unidn Europea, 62 ed., Tecnos, Madrid, 2010, pp. 445.

6 Para plantear una cuestién prejudicial de interpretacién al Tribunal de Justi-
cia respecto del articulo 126 del TFUE seria necesario que frente a un érgano juris-
diccional nacional se sustanciara un litigio relativo a alguna de las normas que trans-
ponen este articulo del Tratado. Dado el contenido material de estas normas, parece
dificilmente factible que el juez ordinario deba resolver una causa que requiera su
aplicacion, siendo mas posible que se enjuicien por los Tribunales Constitucionales.
El Tribunal de Justicia ha admitido cuestiones prejudiciales con independencia del
caracter ordinario o especializado, la denominacién, el grado y el orden jurisdiccio-
nal del 6rgano que la plantea. Sin embargo, a pesar de que esta opcién tiene cabida,
existen Tribunales Constitucionales, como el espaiol, el aleman o el italiano, que,
partiendo de su limitacién jurisdiccional al control de la constitucionalidad de las le-
yes, no plantean cuestiones prejudiciales frente al Tribunal de Justicia. Asi, el Tribu-
nal Constitucional espanol ha afirmado que «no corresponde a este Tribunal [...] pronun-
ciarse sobre la eventual incompatibilidad entre una norma de derecho interno y el sistema
normativo de la Union Europea» (STC 28/1991, de 14 de febrero, FJ 52; en el mismo
sentido, STC 64/1991, de 22 de marzo, y STC 147/1996, de 19 de diciembre). Esta
doctrina se mantiene en la STC 134/2011, de 20 de julio, relativa a la constituciona-
lidad de la Ley 18/2001, de Estabilidad Presupuestaria (F]J 89).

No obstante, existen Tribunales Constitucionales de algunos Estados miembros
(como la Corte belga de arbitraje y el Tribunal Constitucional austriaco) que han pre-
sentado cuestiones prejudiciales al Tribunal de Justicia, y podrian potencialmente pre-
sentar una cuestiéon prejudicial solicitando la interpretacién del articulo 126 del TFUE.

Sobre esta materia, véase MANGAS MARTIN, Araceli: «La Constitucién y la ley ante
el Derecho comunitario (comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional espa-
nol 28/1991, de 14 de febrero, sobre la Ley Organica del Régimen Electoral General
y el Acta relativa a las elecciones al Parlamento Europeo)», Revista de Instituciones Eu-
ropeas, vol. 18, (2), 1991, pp. 587-623. Sa1z ArNAIzZ, Alejandro «El Derecho comunita-
rio, parametro de la Constitucionalidad de las leyes internas», Revista de Instituciones
Europeas (22), mayo-agosto, 1995, pp. 571-591. Y ALonso Garcia, Ricardo: «Los Tri-
bunales Constitucionales y el control del Derecho interno conectado con el comuni-
tario», Foro, Nueva época (2), 2005, pp. 153-176.
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En conclusion, el propio texto del Tratado pone de manifiesto la
voluntad de sus redactores de reservar al Consejo la competencia de
supervision de las politicas econémicas y presupuestarias de los Esta-
dos y dejar en manos de la Comision la iniciativa del procedimiento.
El propio articulo 126 del TFUE cierra la posibilidad de que el Tri-
bunal de Justicia conozca directamente de estas cuestiones, y dismi-
nuye las posibilidades de que se efectiie una aplicacién estricta e in-
dependiente del procedimiento de déficit excesivo.

Ahora bien, esta nueva competencia atribuida al Tribunal de Justi-
cia por el Reglamento sobre la ejecucién efectiva de la supervisién pre-
supuestaria abre la posibilidad de que el Tribunal de Justicia se pro-
nuncie sobre aspectos relativos al déficit y la deuda publicos de los
Estados miembros. Tendremos que esperar para comprobar si, al re-
solver un potencial recurso relativo a tergiversaciones de las estadisti-
cas, el Tribunal de Justicia entra a analizar aspectos materiales de la
disciplina presupuestaria o si, por el contrario, se limita a comprobar
que las actuaciones de las instituciones europeas, al imponer las mul-
tas, no han vulnerado el derecho de defensa del Estado sancionado”.

IV. CREACION DEL PROCEDIMIENTO DE SUPERVISION
Y CORRECCION DE DESEQUILIBRIOS MACROECONOMICOS
EXCESIVOS EN LA ZONA EURO

La Comision, en su Comunicacion de 12 de mayo de 20107, advir-
ti6 de la necesidad de ampliar la vigilancia de las instituciones euro-
peas también al ambito de las politicas macroeconémicas de los Esta-
dos miembros. Esta vigilancia macroeconémica tiene que combinarse
con la vigilancia presupuestaria en el marco del PEC. Esta necesidad

7 Esta segunda opcién es més acorde con la postura adoptada hasta el momento
por el Tribunal de Justicia, tendente a evitar pronunciarse sobre aspectos relativos a
la disciplina presupuestaria. Sin embargo, en las tltimas novedades legislativas, tan-
to de la UE como de la UEM, puede apreciarse un incremento de las competencias
que se atribuyen al Tribunal de Justicia en materia de control de la disciplina presu-
puestaria. Asi, el proyecto de Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza
en la Unién Econémica y Monetaria, firmado el 2 de enero de 2012, por los Jefes de
Estado y de Gobierno de todos los Estados miembros de la UE, salvo Reino Unido y
Republica Checa (en adelante TECG), en su articulo 8, recoge la competencia del
Tribunal de Justicia para comprobar si un Estado ha introducido correctamente en
su Constituciéon, o norma equivalente, la regla de estabilidad que se determina en el
articulo 3 del TECG.

s ComisioN Eurorea: Communication from the Commission to the European parlia-
ment, the European Council, the Council, the European central bank, the economic and social
commitlee and the commiltee of the regions, reinforcing economic policy coordination, COM
(2010) 250 final, de 12.5.2010, Bruselas, pp. 4 y ss.
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se reiter6 en la Comunicacién de la Comision de 30 de junio™ vy, final-
mente, se recogid entre los aspectos destacados por el grupo de trabajo
para la gobernanza econémica®. El grupo de trabajo apunt6 que los
desequilibrios macroeconémicos constituian un problema especifico,
especialmente para los miembros de la UEM, siendo necesario estable-
cer una serie de indicadores precisos a través de los cuales poder moni-
torizar el desarrollo macroeconémico de los Estados miembros®!.

En esta linea, la Comisién aprobé una propuesta de acto legislati-
vo que se conformaba de dos Reglamentos®, que fueron finalmente
aprobados por el Consejo el 16 de noviembre de 2011. Mediante es-
tos dos Reglamentos, basados principalmente en el articulo 121 del
TFUE®, se pretende que las instituciones europeas puedan contro-
lar, de pleno derecho, las politicas econémicas de los Estados miem-
bros, reforzando la coordinacién en la vertiente econémica de la
UEM®, que estd basada en la gobernanza.

" ComisiON Eurorea: Communication from the Commission to the European parliament,
the European Council, the Council, the European Central Bank, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions. Enhancing economic policy coordination
for stability, growth and Jobs- Tools for stronger EU economic governance, COM (2010)
367/2, de 30.06.2010, Bruselas.

80 El grupo de trabajo especial para la gobernanza econémica (Task Force on
economic governance) esta presidido por el presidente del Consejo Europeo y se cre6
en el Consejo Europeo de marzo del 2010. Véase el Informe final del grupo especial
encargado por el Consejo Europeo de los dias 25-26 de marzo y 17 de junio de 2010, de
21.10.2010, Referencia 15302/10, CO EUR - PREP 57, POLGEN 165, ECOFIN
649, Bruselas.

81 Ibidem, p. 4.

82 ComisioN EUrRoPEA: Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the
Council on the prevention and correction of macroeconomic imbalances, COM (2010) 527 fi-
nal, 2010/0281 (COD), 29.9.2010, Bruselas. Y, ComisiON EUroPEA, Proposal for a Regu-
lation of the European Parliament and of the Council on enforcement measures to correct exces-
stve macroeconomic imbalances in the euro area, COM (2010) 525 final, de 29.9.2010,
Bruselas.

8 Puesto que el ambito de aplicacién se restringe a los Estados de la UEM, el
Reglamento para la aplicaciéon de medidas para corregir desajustes macroeconémi-
cos tiene su base juridica en el articulo 121 del TFUE, pero también en el articu-
lo 136 del TFUE, el cual determina que «con el fin de contribuir al correcto funciona-
miento de la Union Econdmica y Monelaria y de conformidad con las disposiciones pertinentes
de los Tratados, el Consejo adoptard, con arreglo al procedimiento que corresponda de los con-
templados en los articulos 121 y 126, con excepcion del procedimiento establecido en el aparta-
do 14 del articulo 126, medidas relativas a los Estados miembros cuya moneda es el euro para:
a) reforzar la coordinacion y supervision de su disciplina presupuestaria; b) elaborar las orien-
laciones de politica econdmica referentes a dichos Estados, velando porque sean compatibles con
las adoptadas para el conjunto de la Union, y garantizar su vigilancia».

81 El Informe del Comité Delors, titulado White Paper on Completion of the Internal
Market, describi6é la UEM como una realidad unitaria que se conforma de dos ver-
tientes que deben estar correctamente equilibradas entre si. En palabras del Informe:
«La Unién Econdmica y la Union Monetaria son ambas partes integrantes de un solo conjunto
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El Reglamento n? 1176/2011, de 16 de noviembre, relativo a la
prevencion y correccion de desequilibrios macroeconémicos recoge
un procedimiento de supervision (en términos econémicos y finan-
cieros) que permita determinar de forma preventiva si se producen
desequilibrios macroeconémicos®.

Este procedimiento de supervisién se inicia con un mecanismo de
alerta que tiene por objeto la detecciéon y el seguimiento de los de-
sequilibrios. El mecanismo de alerta se basa en un cuadro de indicado-
res. Los indicadores deben ser multiples, cubriendo las diferentes
partes de la economia, y lo suficientemente sensibles como para de-
tectar los desequilibrios desde sus inicios. El cuadro de indicadores se
configura por la Comisiéon de forma individual para cada Estado
miembro. En él se establecen tanto los diferentes indicadores como
los umbrales que pueden alcanzarse®. Asi, un umbral de déficit del
3% del PIB puede ser aceptable en un Estado con importantes nece-
sidades de inversion, pero inadecuado en un Estado avanzado cuya
poblaciéon envejece con mas rapidez.

A pesar de las intenciones de la Comision de dotar de simplicidad
y automaticidad el procedimiento, la evaluacién de los indicadores
no se hara de forma mecanica, sino que se tomara en consideracién la
evolucién econémica del Estado en su conjunto. Concretamente, se
efectuara lo que el articulo 5 del Reglamento denomina examen ex-
haustivo de <as circunstancias especificas de cada pais, incluidas las dife-
rentes posiciones de partida de los Estados miembros, y analizard una amplia

Y, por consiguiente, habrian de instaurarse de forma paralela (...). 25. — (...) para que la union
sea viable deberd existir un equalibrio adecuado entre los componentes econdmicos y los monelarios
(...)». ComisION Eurorea: Commission White Paper to the European Council on Completion of
the Internal Market, COM (85) 310 final, de 14 de junio de 1985, apartado 21.

% Flarticulo 2 del Reglamento para la prevencién y correcciéon de los desajustes
macroeconémicos contiene las definiciones tanto de «desequilibrio» como de «desequi-
librio excesivo». Un «desequilibrio», a los efectos del Reglamento, es cualquier tendencia
que da lugar a una evolucién macroeconémica que afecta, o puede afectar negativa-
mente, al correcto funcionamiento de la economia de un Estado miembro, de la
UEM o de la Unién en su conjunto. Por «desequilibrio excesivo» se entiende todo dese-
quilibrio grave, y en particular los desequilibrios que comprometen o pueden com-
prometer el correcto funcionamiento de la UEM.

% La Comisién dard a conocer, en un documento separado, los cuadros de in-
dicadores y las variables y umbrales que los conforman, mejorando, de este modo, la
transparencia del procedimiento. La composiciéon del cuadro de indicadores puede
evolucionar con el paso del tiempo, tomando en consideracién los cambios en las
amenazas a la estabilidad macroeconémica y los avances en la disponibilidad de da-
tos. Los indicadores pueden ser indicadores externos (por ejemplo, la deuda publica
externa o las cuentas corrientes); indicadores de precios y costes de competitividad
(por ejemplo, tipos de cambio efectivos), o indicadores internos (por ejemplo, la
deuda del sector publico y la deuda del sector privado).
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gama de variables economicas utilizando instrumentos analiticos y datos cuali-
tatvos especificos de cada pais». En el examen exhaustivo, la Comision
detallard los problemas subyacentes del desequilibrio macroeco-
némico.

En la preparacion del informe, la Comisién tomara en considera-
ci6én las recomendaciones y los avisos emitidos por la Junta Europea de
Riesgo Sistémico®, asi como las intenciones politicas del Estado, mani-
festadas a través de sus Programas de Estabilidad y Convergencia. A
lo largo del procedimiento descrito, la Comisién podra enviar, si lo
considera necesario, una mision i situ al Estado miembro.

Si, fruto del examen exhaustivo, la Comisién considera que un Es-
tado esta experimentando desequilibrios, informara al Parlamento,
al Consejo y al Eurogrupo. El Consejo, sobre la base de la recomen-
dacién de la Comision, podra dirigir las recomendaciones necesarias
al Estado miembro, de conformidad con el articulo 121.2 del TFUE,
para que este ultimo tome medidas correctoras. Se producira de este
modo la apertura del procedimiento de desequilibrio excesivo.

Todo Estado que tenga abierto un procedimiento de desequili-
brio excesivo deberd presentar un plan de medidas correctoras al
Consejo y a la Comision, basado en las recomendaciones formuladas
por el Consejo. El articulo 8 del Reglamento para la prevencion y
correccion de los desajustes macroeconémicos establece las caracte-
risticas del plan de medidas correctoras.

El Consejo, tras el informe de la Comision, en el plazo de dos me-
ses, debera evaluar el plan de acciéon correctiva presentado por el
Estado. Si, por recomendacién de la Comision, el Consejo considera
suficiente el plan de medidas correctivas, lo respaldara mediante una
recomendacién que enumere las acciones especificas requeridas y los
plazos para adoptarlas. Por el contrario, puede ser que el Consejo
considere, igualmente por recomendaciéon de la Comisién, que las
medidas son insuficientes. En este caso, adoptard una recomendacién
dirigida al Estado para que presente en el plazo de dos meses —como
norma general- un nuevo plan de acciéon de medidas correctoras.
Este nuevo plan de accién estara sujeto otra vez a evaluacién por
parte de la Comisién y el Consejo.

87 La Junta Europea de Riesgo Sistémico es un érgano independiente de la UE res-
ponsable de la supervision de los riesgos del sistema financiero en la UE. Se crea por
el Reglamento n? 1092/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la
supervision macroprudencial del sistema financiero en la UE y por el que se crea
una Junta Europea de Riesgo Sistémico, 24 de noviembre de 2010 (DO L 331/1,
de 15.12.2010).
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La Comision serd el 6rgano encargado de controlar y evaluar si el
Estado miembro adopta las medidas correctoras detalladas en la re-
comendacién del Consejo®. Esta evaluacién es compleja, puesto que
en el caso de desequilibrios macroeconémicos no siempre todos los
mecanismos aplicables se encuentran bajo el control de los gobiernos
nacionales. Ademas, muchas de las politicas correctoras tienen un
efecto retardado sobre los desequilibrios. Los Estados de la UEM
parten de la existencia de una rigidez (en el mercado productivo y la-
boral) que es posible que demore el periodo de reajuste, salvo si se
efectian reformas en estos sectores. La Comisién efectuard los corres-
pondientes informes de las medidas adoptadas por el Estado.

Por ultimo, tomando en consideracion los informes de la Comi-
si6n, el Consejo valorara, antes de que finalice el plazo fijado en sus
recomendaciones, si el Estado estd tomando las medidas necesarias
para la correccion de los desequilibrios. Esta valoracion se efectuara
sobre la base de una recomendacién de la Comision.

Si el Consejo considera que el Estado ha adoptado las medidas
correctoras recomendadas, el procedimiento de desequilibrio excesi-
vo se considerara en curso y se dejard en suspenso. No obstante, dado
que es posible que el periodo existente entre la adopcién de medidas
y la obtencién de resultados sea relativamente largo, durante esta de-
mora el Estado estd sujeto a la entrega de informes periédicos. Por el
contrario, si la Comision constata que el Estado no ha adoptado las
medidas necesarias aprobara unas recomendaciones otorgando al Es-
tado nuevo plazos (cada vez mas breves) para la adopciéon de las medi-
das correctoras®. Estas recomendaciones se entenderan aprobadas
por el Consejo salvo si este, en el plazo de diez dias y por mayoria cua-
lificada, decide rechazarlas. En este punto, el procedimiento de su-
pervisiéon de desequilibrios excesivos introduce también el sistema de
voto inverso. Ahora bien, a diferencia de los otros supuestos analiza-
dos, en este caso se concede al Estado la posibilidad de que, en dicho
plazo de diez dias, solicite la convocatoria de una reunién del Consejo
con el objeto de que se efectie la votacion sobre la decisién.

8 La Comision efectuard esta evaluacién partiendo de los informes que el Esta-
do miembro le presentard de forma periddica (art. 9 del Reglamento relativo a la
prevencién y correccién de desequilibrios macroeconémicos).

% En la propuesta de Reglamento presentada por la Comisién en 2010 se rela-
cionaba este procedimiento con el procedimiento de déficit excesivo; se precisaba
que el incumplimiento de las recomendaciones del Consejo en el procedimiento por
desequilibrio excesivo serfa valorado a la hora de evaluar la situacién presupuestaria
del Estado en el marco del procedimiento de déficit excesivo. Este aspecto no se
recoge en el texto final del Reglamento relativo a la prevencién y correcciéon de de-
sequilibrios macroeconémicos.
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Por ultimo, si se comprueba que un Estado miembro no ha segui-
do en varias ocasiones las recomendaciones del Consejo tendra que
hacer frente a medidas sancionadoras. Estas se regulan en el Regla-
mento n? 1174/2011, de 16 de noviembre, relativo a las medidas de
ejecucién destinadas a corregir los desequilibrios macroeconémicos
excesivos en la zona del euro.

Estas medidas correctoras son de dos tipos: en primer lugar, si el
Consejo, bajo la recomendacién de la Comisién, constata que no se
han adoptado las medidas correctoras recomendadas por él, podra
imponer al Estado la constitucion de un depésito sin intereses. En
segundo lugar, el Consejo, por recomendacién de la Comision, po-
drd imponer una multa anual cuando: @) se adopten sucesivamente
dos recomendaciones del Consejo en el mismo procedimiento por
desequilibrio y se considere insuficiente el plan de medidas correcto-
ras presentado por el Estado; b) se adopten sucesivamente dos deci-
siones del Consejo en el mismo procedimiento por desequilibrio, en
las que se constate el incumplimiento del Estado de las recomenda-
ciones formulas por el Consejo.

Las decisiones anteriores se consideraran adoptadas por el Conse-
jo salvo si, en el plazo de diez dias, este rechaza las recomendaciones
de la Comisién; por tanto, se implementa también respecto de las
sanciones por desequilibrio macroeconémico el mecanismo de voto
inverso®. La cuantia de la sancién es igual para todos los Estados (el
0,1% de su PIB del ano precedente).

A pesar de las disposiciones anteriores, el Reglamento relativo a
las medidas de ejecucion destinadas a corregir los desequilibrios ma-
croecon6émicos deja abierta la posibilidad, en caso de circunstancias
econémicas excepcionales o a raiz de una solicitud motivada del Esta-
do miembro a la Comisién, de que la Comision, en el plazo de diez
dias, proponga la reduccién o cancelacion del depésito con intereses
o la multa. Esta salvedad a la aplicacion de las medidas correctoras es
exactamente igual que la recogida en el procedimiento de déficit ex-
cesivo, y, como ya apuntamos respecto de aquel, es posible que su
generalizacién dificulte la aplicacion efectiva de las medidas sancio-
nadoras.

Las cantidades obtenidas a través de las multas serdan consideradas
«otros ingresos» de la UE (art. 311 del TFUE). Y, al igual que sucedia

% La propuesta de Reglamento presentada por la Comisién abria la posibilidad
de que el Consejo, por unanimidad, aprobara modificaciones respecto de las reco-
mendaciones formuladas por la Comisién.
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en el procedimiento por déficit excesivo, estas se asignaran a meca-
nismos de estabilidad destinados a proporcionar asistencia financie-
ra, creados por los Estados miembros cuya moneda es el euro, con el
objetivo de salvaguardar la estabilidad financiera de la zona del euro
en su conjunto.

Para evitar que algunas de las ineficiencias del procedimiento de
déficit excesivo se reproduzcan en el procedimiento de desajustes
macroeconémicos se ha dotado a este dltimo de algunas notas dife-
renciales. Entre ellas destaca la mayor adaptacion del procedimiento
por desequilibrios macroeconémicos a las circunstancias especificas
de cada Estado, puesto que cada uno tiene sus propios indicadores y
umbrales para determinar la existencia de desequilibrios, asi como la
introduccién del sistema de voto inverso para la tramitacién del pro-
cedimiento y la aplicacién de las sanciones. Ello no obstante, nume-
rosos aspectos centrales del procedimiento por desequilibrios ma-
croecon6émicos son equivalentes a los del procedimiento por déficit
excesivo. En ambos procedimientos existen multiples factores que
deben ser evaluados tanto para la apertura del procedimiento como
durante su tramitacién, convirtiendo el analisis en un estudio espe-
cialmente complejo y casuistico. Ademas, en los dos procedimientos
el Consejo es el 6rgano encargado de adoptar la decision dltima de
apertura del procedimiento y de establecimiento de las medidas san-
cionadoras (puesto que puede rechazar la propuesta de la Comision).
Y, por ultimo, las sanciones tienen la misma naturaleza en ambos
procedimientos: depésitos convertibles en multas. Por todos estos as-
pectos es posible que el procedimiento por desequilibrios macroeco-
némicos adolezca de las mismas limitaciones que ha presentado hasta
el momento el procedimiento de déficit excesivo.

V. APROBACION DE LA DIRECTIVA 2011/85/UE, SOBRE LOS
REQUISITOS APLICABLES A LOS MARCOS PRESUPUESTARIOS
DE LOS ESTADOS MIEMBROS

Por ultimo, el paquete legislativo adoptado por el Consejo contie-
ne la Directiva 2011/85/UE, de 8 de noviembre de 2011, sobre los
requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados
miembros®. El objetivo de esta Directiva es establecer las obligacio-
nes de las autoridades nacionales para dar cumplimiento a las previ-
siones del articulo 3 del Protocolo n? 12 sobre el procedimiento de

91 DO L 306/41, de 23 de noviembre de 2011.
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déficit excesivo™. En concreto, el apartado segundo de este precepto
establece que «los Estados miembros garantizardan que los procedimientos
nacionales en materia presupuestaria les permitan atender, en dicho dmbito,
a sus obligaciones derwvadas del Tratado. Los Estados miembros comunicardn a
la Comusion, sin demora y de forma periddica, sus déficits previstos y reales vy el
nivel de su deuda». Para alcanzar este objetivo, la Directiva fija un mini-
mo comun en materia de politica presupuestaria que debe existir
en los ordenamientos juridico-financieros internos de los Estados
miembros.

Una de las principales dificultades a las que tiene que hacer frente
la normativa europea son las diferencias existentes entre la informa-
cién presupuestaria manejada a nivel nacional y la informacién que
finalmente los Estados presentan a efectos de disciplina presupuesta-

a”. En el nicleo de poder de los Estados se encuentran materias
como la presupuestaria, la contabilidad nacional, la informacién fi-
nanciera, el control interno y la auditoria, y estas se rigen por meto-
dologias especificas en los distintos Estados miembros. La existencia
de practicas contables nacionales completas y fidedignas constituye
una precondicién necesaria para la posterior produccién de datos
estadisticos de calidad, que permitan la comparacién entre los dife-
rentes Estados miembros y la supervision presupuestaria por parte
de las instituciones europeas.

La Directiva sobre los requisitos aplicables a los marcos presu-
puestarios de los Estados miembros recoge obligaciones relativas a
cinco materias que detallaremos a continuacion:

— Normas contables y estadisticas (Capitulo 11, art. 3). Los Estados
deberdn tener sistemas contables comprehensivos y consistentes que
abarquen todos los subsectores que conforman el sector Administra-
ciones Publicas (Reglamento n® 2223/96 del Consejo, de 25 de junio
de 1996, relativo al sistema europeo de cuentas nacionales y regiona-
les de la Comunidad®). Estos sistemas deberdn ser objeto de contro-
les y auditorias internas. Los Estados deberan publicar informacién
de la contabilidad bajo el criterio de caja, la contabilidad bajo el crite-
rio del devengo (que es el utilizado en el SEC 95) y los ajustes conta-
bles que deben realizarse para pasar del criterio de caja al criterio del

9 Por ello, la Directiva se fundamenta en el articulo 126,14 del TFUE, cuyo ult-
mo parrafo prevé que «(...) el Consejo, a propuesta de la Comision y previa consulta al
Parlamento Europeo, fijard normas de desarrollo y definiciones para la aplicacion de las dispo-
siciones del mencionado Protocolo».

9 Véase el segundo Considerando de la Directiva sobre los requisitos aplicables
a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

9 DO L 310, de 30.11.1996.
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devengo™. Por ultimo, esta informacién debera estar sujeta a contro-
les internos y sera objeto de auditorias independientes. Los datos de-
rivados del control también deberan hacerse publicos.

— Previsiones (Capitulo 111, art. 4). Los Estados deberan garanti-
zar que su planificacién fiscal esta basada en previsiones macroeco-
némicas y presupuestarias realistas, usando informacién prudente y
lo mas actualizada posible. El Estado, para la elaboracién de sus pre-
visiones, debera considerar como apropiadas las previsiones de la
Comision. Todas las diferencias importantes entre los escenarios ma-
croecon6micos presentados por la Comision y por el Estado deberan
motivarse por este ultimo.

El apartado cuarto del articulo 4 de la Directiva incluye una nue-
va obligacion para los Estados. Estos tendran que efectuar la planifi-
cacion fiscal en diferentes escenarios macroeconémicos para poder
examinar la trayectoria presupuestaria bajo diferentes condiciones
econémicas. El conjunto de escenarios alternativos utilizados en las
previsiones presupuestarias se configurard tomando en considera-
ci6n los resultados de las previsiones anteriores.

Estas obligaciones relativas a las previsiones de los Estados se com-
binan con obligaciones de transparencia y publicidad. El Estado de-
bera informar de la metodologia, las hipétesis y los parametros utili-
zados para la elaboracion de la informacion.

Las disposiciones contenidas en este capitulo de la Directiva inten-
tan evitar los desajustes que, con frecuencia, se han producido entre
las previsiones de la Comisién y las de los Estados miembros, espe-
cialmente en el momento de presentar los correspondientes Planes
de Estabilidad o Convergencia. Los Estados, a menudo, han presen-
tado perspectivas presupuestarias mas positivas que aquellas indica-
das por la Comisién, o las que finalmente acaban materializandose.

— Normas fiscales numéricas® (Capitulo IV, arts. 5 a 8). Los articu-
los contenidos en el Capitulo IV establecen la exigencia a los Estados

% Desde una perspectiva temporal, la contabilizacién de los ingresos y los gastos
puede hacerse en funcién de dos criterios: el criterio del devengo o el criterio de caja.
El criterio de caja o administrativo imputa las operaciones econémicas en el momen-
to en que se lleva a cabo el pago o el cobro generado por estas. Por el contrario, bajo
el criterio del devengo, o gesti6n, las operaciones econémicas se imputan desde el
momento en que son exigibles los derechos y las obligaciones fruto de las mismas, con
independencia de que estas generen o no flujos de caja en el perfodo considerado.

% FEI concepto «norma fiscal» se ha definido como una restriccién constante para
la politica fiscal, expresada en relacién con un indicador. Los indicadores pueden
ser: el déficit presupuestario del gobierno, la deuda publica o un componente im-
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de dotarse de normas fiscales numéricas que promuevan el cumpli-
miento efectivo de las obligaciones en materia presupuestaria deriva-
das del Tratado. Concretamente, los Estados deberan cumplir con los
valores de referencia de déficit y deuda publicos fijados en el Tratado
y alcanzar el objetivo de estabilidad presupuestaria a medio plazo.

La Directiva establece una serie de elementos que deberan conte-
ner las normas presupuestarias nacionales. Estos elementos son: la
definiciéon de los objetivos y el alcance de las normas en materia de
disciplina presupuestaria; los 6rganos encargados de la supervision
efectiva y oportuna de las normas de disciplina presupuestaria (por
ejemplo, las oficinas de presupuesto nacional o instituciones que ac-
tdan en el ambito de la politica presupuestaria); las consecuencias
derivadas del incumplimiento y las posibles clausulas de escape, en-
tendidas estas tltimas como el conjunto de circunstancias especificas
en las que se permite, temporalmente, el incumplimiento de los obje-
tivos presupuestarios. Por altimo, la normativa presupuestaria inter-
na del Estado tendra que reflejar las restricciones especificas, mas alla
de las derivadas del PEC, establecidas por sus normas en vigor.

Estas obligaciones tienen su causa en la diversidad de formas a
través de las cuales se ha efectuado la transposiciéon de las obligacio-
nes contenidas en el PEC en los ordenamientos juridico-financieros
de los Estados miembros. Los Estados han aprobado normas de dis-
ciplina presupuestaria que, si bien tienen como objetivo comin dar
cumplimiento a los mandatos contenidos en el Tratado y el PEC,
poseen sus propias singularidades”. La multiplicidad de normativas

portante de los anteriores. El elemento que distingue a una norma numérica de una
partida presupuestaria ordinaria en el ciclo presupuestario anual es la existencia de
una obligacién en uno de estos indicadores y que esta obligacién tiene caracter per-
manente. Véase, Korrts, George, y SYMANSKY, Steven: Fiscal policy rules, International
Monetary Fund, Occasional paper, (162), 1998, p. 2.

Como afirma la Comisién Europea, las normas fiscales numéricas comportan el
establecimiento de objetivos numéricos especificos para indicadores presupuestarios
claves, como puede ser el equilibrio presupuestario anual, el gasto, el ingreso o la
deuda publica. Véase, ComisioON EUroPEA: «Fiscal rules in the EU at national level:
experiences and lessons», Directorate General for Economic and Financial Affairs,
Presupuesto y Gasto piiblico (51), 2008, p. 60.

97 Asi se ha puesto de manifiesto por la Comisién en los estudios empiricos que
ha efectuado para analizar las normas fiscales internas de los Estados miembros. La
Comisién senala la existencia de una gran variedad de normas, tanto desde el punto
de vista de la norma en si misma como de la definicién del objetivo perseguido. A su
vez, el estatus de la norma y los mecanismos para su implementacién y control
varian sustancialmente entre los distintos Estados. Mas de un tercio de las normas
numéricas implementadas entre los Estados miembros de la UE son normas de
equilibrio presupuestario (incluidas «reglas de oro» por las que los ingresos de la
deuda publica se encuentran afectos a los gastos de inversién), mientras que las
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hace dificil el control por parte de la Comision del cumplimiento
efectivo por parte de los Estados de la disciplina presupuestaria.

— Marcos presupuestarios a medio plazo (Capitulo V, arts. 9, 10 y
11). Los Estados deberan establecer un marco presupuestario eficaz
a medio plazo, con un horizonte de planificacién de al menos tres
anos. Los marcos presupuestarios plurianuales deberan incluir pro-
cedimientos que permitan establecer los siguientes elementos: 1) Ob-
jetivos presupuestarios plurianuales comprehensivos y transparen-
tes”, en términos de déficit y deuda publicos, y otros indicadores
basicos, como el gasto o la inversién publicos. A su vez deberan ase-
gurar que exista coherencia entre los objetivos plurianuales y todas
las normas fiscales numéricas fijadas conforme a lo establecido en el
Capitulo IV de la Directiva; ii) Proyecciones de cada una de las prin-
cipales partldas de gastos e ingresos; iii) Descripcion de las politicas
presupuestarias a medio plazo que tengan repercusiones en las fi-
nanzas de las Administraciones Publicas, desglosando las principales
partidas de ingresos y gastos y el modo como se alcanzara el ajuste
hacia los objetivos presupuestarios a medio plazo; iv) Una evaluaciéon
de cémo las politicas previstas pueden afectar a la sostenibilidad de
las finanzas publicas a largo plazo.

En dltimo lugar, en este Capitulo V de la Directiva se recoge la obli-
gacion de los Estados de preservar la coherencia entre las leyes de pre-
supuestos anuales y las disposiciones derivadas del marco presupuesta-
rio a medio plazo. Las previsiones de ingresos y gastos y las prioridades
resultantes del marco presupuestario a medio plazo seran el punto de
partida para la elaboraciéon del presupuesto anual. Cualquier desvia-
ci6én de estas disposiciones deberd ser debidamente justificada.

— La transparencia de la informacién y la creacién de marcos pre-
supuestarios comprehensivos (Capitulo VI, arts. 12 a 14). Para una
correcta supervision de la disciplina presupuestaria, las instituciones
europeas deberdn disponer con frecuencia de datos contables feha-

normas relativas al gasto y a la deuda publicos representan el 25% del total. Las
reglas sobre los ingresos constituyen menos del 10% del total. Igualmente, existen
divergencias en los objetivos perseguidos: un tercio de las normas presupuestarias
en vigor tienen como objetivo el equilibrio presupuestario, mientras que otro cuarto
son «reglas de oro». La Comisién también apunta que muy pocas de las reglas nacio-
nales que determinan el equilibrio presupuestario estan ajustadas en funcién del ci-
clo. Véase, ComisiON EUROPEA: Fiscal rules in the EU at national level: experiences and les-
soms, cit., pp. 61 a 64.

% FEl objetivo a medio plazo debe establecerse partiendo de previsiones ma-
croecondmicas y presupuestarias reales, tal y como establece el Capitulo 111 de la
Directiva.
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cientes de los Estados miembros. Con esta informacién, en caso de
ser necesario, podran emprender acciones de forma temprana fren-
te a aquellos Estados que incumplan la disciplina presupuestaria. La
Directiva vincula transparencia en la informacién con otro de los as-
pectos claves de la disciplina presupuestaria, como es la configura-
ci6on de marcos presupuestarios comprehensivos, que incluyan el
conjunto de entes que integran el sector publico. Los Estados han
tendido a extraer del presupuesto publico verdaderas fuentes de dé-
ficit y deuda publicos. La instituciones europeas, conscientes de estas
précticas, establecen la obligaciéon de que todos los subsectores inte-
grantes del sector Administraciones Publicas se coordinen entre si y
se incluyan en el marco presupuestario comprehensivo. Ademas, no
solo se requiere la integracion formal, sino que todos los subsectores
deberan aplicar correctamente las normas fiscales numéricas especi-
ficas en la elaboracién de sus presupuestos y en la presentaciéon de la
informacion a los efectos de la disciplina presupuestaria. Para garan-
tizar la rendicion de cuentas fiscales se determinaran con claridad las
responsabilidades presupuestarias de las autoridades de los distintos
subsectores de las Administraciones Publicas.

En la misma linea, la Directiva establece de forma expresa la obli-
gacion de que se incluyan en el proceso presupuestario regular todas
las operaciones que lleven a cabo los fondos y érganos extrapresu-
puestarios. Este hecho comportara la inclusion de informacién deta-
llada de estos fondos y operaciones en la documentacion presupues-
taria ordinaria. Esta informacién se considera basica para la correcta
discusion del marco presupuestario a medio plazo y de la legislacion
presupuestaria anual.

Por ultimo, en materia de transparencia, la Directiva pone el acento
en las obligaciones contingentes. La falta de contabilizacién y de con-
trol de las obligaciones contingentes de los Estados miembros ha sido
otro de los aspectos que ha mermado la transparencia presupuestaria.
Todos los subsectores que integran las Administraciones Publicas de-
beran indicar el conjunto de obligaciones contingentes con potenciales
repercusiones presupuestarias a largo plazo. A los efectos de la Directi-
va se entienden incluidas entre las obligaciones contingentes: las ga-
rantias publicas; los préstamos en situacién de mora o cuya recupera-
ci6én se considera dificil, y los pasivos resultantes de la actividad de las
corporaciones publicas. Respecto de las obligaciones anteriores debera
incluirse su alcance, la probabilidad de que se materialicen y la posible
fecha de ejecucion del gasto contingente.

En resumen, a través del conjunto de mandatos que hemos des-
crito, la Directiva sobre los requisitos aplicables a los marcos presu-
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puestarios de los Estados miembros persigue poner fin a determina-
dos aspectos que han dificultado en gran medida el control de la
disciplina presupuestaria por las autoridades europeas. Entre estos
aspectos se encuentran:

En primer lugar, los desajustes entre la contabilidad presupuesta-
ria y la contabilidad nacional. Los niveles de déficit y deuda publicos
para la aplicacion del procedimiento de déficit excesivo se calculan a
partir de la contabilidad nacional, concretamente del SEC 95. Ahora
bien, muchos de los elementos que deben incluirse en la contabilidad
nacional no se encuentran entre la informacién presupuestaria ordi-
naria manejada por los Estados, puesto que son operaciones fuera
del presupuesto. Este hecho ha dificultado en gran medida la correc-
ta contabilizacién del déficit y la deuda publicos existentes.

En segundo lugar, la existencia de diversas metodologias a través
de las cuales los Estados configuran sus presupuestos. Este hecho ha-
ce especialmente complejo determinar qué elementos se han exclui-
do incorrectamente de la informacién solicitada. Por tanto, cuanto
mas amplio sea el espectro de informacién recogida mas facilmente
podran identificarse los niveles reales de déficit y deuda publicos
bajo los parametros del SEC 95.

En tercer lugar, la tendencia entre algunos de los Estados miem-
bros (entre ellos Espafa) de crear 6rganos al margen del presupues-
to publico. Para evitar que estas practicas permitan disminuir de for-
ma simulada los niveles de déficit y deuda publicos, la Directiva
establece la obligacion de suministrar informacién de las operaciones
efectuadas por los fondos y 6rganos extrapresupuestarios.

En dltimo lugar, los procesos de descentralizacién financiera vivi-
dos en algunos de los Estados de la Unién ha hecho que, cada vez
mas, subsectores distintos a la Administracién Publica central actien
activamente en el incremento de los niveles de déficit y deuda publi-
cos. En el nuevo marco presupuestario comprehensivo deberdn in-
cluirse todos los subsectores que integran el sector Administraciones
Publicas a efectos del SEC 95, para poder tomar en consideracién
todos los 6rganos generadores de gasto publico.

Como evaluaciéon de conjunto de la Directiva debemos apuntar
que, a pesar de la importancia de las disposiciones en ella contenidas,
no podemos afirmar que estas constltuyan en purldad una nove-
dad. Las obligaciones de transparencia presupuestaria y de marcos
presupuestarios a medio plazo ya se encontraban recogidas en la
normativa de la vertiente preventiva del PEC (concretamente en el
Reglamento de Supervision). Igualmente, las obligaciones de trans-
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parencia y configuracién comprehensiva del marco presupuestario
se regulaban en el Reglamento n? 3605/93 relativo a la aplicacién del
Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesi-
vo, anejo al Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, actual
Reglamento n? 479/2009, e, indirectamente, también se recogen en
la regulacion del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regiona-
les (Reglamento n® 2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 1996, re-
lativo al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la
Comunidad). Por tanto, la verdadera novedad es el tratamiento uni-
tario de estas obligaciones presupuestarias, dispersas en la normativa
europea, en una Directiva especifica. Con ello se persigue alcanzar la
convergencia de las legislaciones presupuestarias nacionales a través
de la funcién «armonizadora» de una Directiva®. No obstante, las
Directivas imponen a los Estados una obligacién de resultado. Frente
a la plenitud de la obligacién del Reglamento, la Directiva tiene una
obligatoriedad «parcial» que recae sobre el elemento resultado, de-
jando en manos de las autoridades nacionales la eleccién de la forma
y los medios para darle efectividad en el orden interno. En conse-
cuencia, es probable que la transposiciéon de estas obligaciones presu-
puestarias siga siendo sustancialmente singular en cada Estado. Por
todo lo anterior se puede afirmar que, si bien la Directiva podra me-
jorar algunos de los elementos conflictivos apuntados, todavia faltan
muchos avances en este sentido para poder afirmar la existencia de
una verdadera armonizacién de los marcos presupuestarios de los
Estados miembros.

VI. CONCLUSIONES

El Six Pack lleva a cabo tres funciones basicas: la primera, modifi-
car y reforzar tanto la vertiente preventiva como la correctora del
PEC; la segunda, crear un nuevo procedimiento para controlar los
posibles desequilibrios macroeconémicos que se puedan producir en
los Estados miembros de la zona del euro, y la tercera, aprobar una
Directiva por la que se establece un marco comtn en materia de po-
litica presupuestaria que debe existir en los ordenamientos juridico-
financieros internos de los Estados miembros.

En la vertiente preventiva, el Reglamento de Supervisién de 2011
introduce importantes novedades. Regula el semestre europeo, pe-

9 Sobre las caracteristicas y funcién de las Directivas, véase MANGAS MARTIN,
Araceli, y LINAN NoGUERAS, Diego J.: Instituciones y Derecho de la Union Europea,
cit., pp. 351 y 352.
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riodo anual de seis meses (de enero a junio) durante el cual se persi-
guen dos objetivos: coordinar las politicas econémicas de los Estados
miembros y supervisar las decisiones presupuestarias de los Esta-
dos antes de que estas sean adoptadas a nivel interno. Junto al se-
mestre europeo, el Reglamento de Supervision de 2011 introduce
dos principios: el principio de politica fiscal prudente, con el que se
busca limitar el nivel de gasto de los Estados miembros, tomando en
consideracion el cumplimiento 0 incumplimiento del objetivo de es-
tabilidad presupuestaria a medio plazo, y el principio de 1ndepen—
dencia de las autoridades estadisticas nacionales para garantizar una
mayor fiabilidad de las estadisticas fiscales presentadas por los Esta-
dos a los efectos de la disciplina presupuestaria.

En la vertiente correctora del PEC, el nuevo Reglamento de Su-
pervision de 2011 refuerza el criterio de la deuda publica, cuya apli-
cacion ha sido hasta el momento secundaria frente al criterio del dé-
ficit, que era el criterio decisivo para la apertura del procedimiento
de déficit excesivo. Para ello, se intenta dar concrecion a la redaccion
del criterio de la deuda publica recogido en el articulo 126.2 5) del
TFUE. Concretamente, se determina numéricamente el concepto
«disminucién sustancial y continuada» del nivel de deuda publica.
Asi, un Estado cumplira este criterio cuando lleve a cabo «una reduc-
cion de la distancia respecto del valor de referencia (del 60% del PIB) de un
porcentaje del orden de una veinteava parte al anio».

Por ultimo, en estas dos vertientes se introduce para determina-
dos aspectos, como la incoacién de sanciones, un nuevo mecanismo
de voto, el denominado voto inverso. A través del voto inverso las
recomendaciones efectuadas por la Comisién se entenderan adopta-
das salvo si el Consejo se pronuncia en contra de la recomendacién
de la Comisién en el plazo de diez dias por mayoria cualificada.

Si bien estas medidas constituyen avances para reforzar la super-
vision multilateral y la aplicacién del procedimiento de déficit excesi-
vo, existen determinados aspectos que pueden dificultar la consecu-
ci6n de los objetivos inicialmente esperados de la reforma. En primer
lugar, tanto en la fase de supervision como en la tramitacién del pro-
cedimiento de déficit excesivo, la apertura de las diferentes fases o la
aplicacion de las sanciones se lleva a cabo tras el analisis de un con-
junto muy amplio de factores econémicos y presupuestarios (deno-
minados en el procedimiento de déficit excesivo «factores pertinen-
tes»). Este hecho, si bien es positivo porque adapta el procedimiento
a la situaciéon presupuestaria de cada Estado miembro, puede llegar
a provocar una aplicacién desigual entre unos y otros Estados. Este
tratamiento dispar sera dificil de justificar especialmente si se llegan a
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aplicar medidas de carécter sancionador. En segundo lugar, las san-
ciones siguen siendo de la misma naturaleza que las preexistentes,
depositos convertibles en multas. La eficacia de este tipo de sanciones
ya se ha demostrado que es reducida; sin embargo, los nuevos Regla-
mentos no introducen sanciones de otra naturaleza (como reduccio-
nes en las ayudas europeas o sanciones politicas de reduccién de la
capacidad de voto del Estado incumplidor). En tercer lugar, el ma-
yor avance para agilizar la tramitacién de los procedimientos en el
marco del PEC es la introduccién del sistema de voto inverso. No
obstante, en este mecanismo de voto el Consejo sigue manteniendo
la posibilidad de rechazar, por mayoria cualificada, la recomenda-
cion de la Comision. Por tanto, la toma de decisiones en tltima ins-
tancia sigue quedando en manos de un 6rgano de marcado caracter
politico.

Para reforzar ambas vertientes, ademas de la reforma de los dos
Reglamentos existentes, se aprueba un nuevo Reglamento sobre la
ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria de la zona del
euro. Este Reglamento recoge nuevas sanciones financieras aplica-
bles tanto en la fase de supervision como en la fase correctora. De los
cambios introducidos por el nuevo Reglamento destacan dos aspec-
tos: el primero, que las sanciones en ambas vertientes se aplican en
momentos iniciales del procedimiento, bien cuando se comprueba
que no se esta llevando a cabo el ajuste necesario para alcanzar el ob-
jetivo presupuestario a medio plazo, o bien cuando se produce la
apertura del procedimiento de déficit excesivo. La principal nove-
dad es la aplicacién previa y progresiva de las sanciones, puesto que
su naturaleza sigue siendo la misma (depdsitos convertibles en mul-
tas). El segundo aspecto a destacar es el establecimiento de nuevas
sanciones financieras a aquellos Estados que intencionalmente, o por
negligencia grave, incumplan sus obligaciones estadisticas. Tras el
largo proceso llevado a cabo por las instituciones europeas para ga-
rantizar la presentacién de estadisticas fiscales fiables, la introduccién
de sanciones en caso de graves incumplimientos constituye una me-
dida clave para evitar que los Estados persistan en la presentacion de
estadisticas tergiversadas. No puede obviarse que la existencia de es-
tadisticas fiscales fiables es un factor determinante para la credibili-
dad del procedimiento de déficit excesivo.

En relacion con el nuevo procedimiento para controlar los desequi-
librios macroeconémicos que se puedan producir en los Estados miem-
bros de la zona del euro, cabe senalar que este posee caracteristicas
diferenciales respecto del procedimiento de déficit excesivo (como
el establecimiento de indicadores macroeconémicos y umbrales espe-
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cificos para evaluar la situacién de cada Estado). Sin embargo, el
nuevo procedimiento también posee importantes similitudes con
el procedimiento de déficit excesivo (como la toma en consideracion
de un amplio conjunto de factores para la apertura del procedimien-
to —«examen exhaustivo»— o la capacidad del Consejo de rechazar las
decisiones adoptadas por la Comisién en el mecanismo del voto in-
verso). Estos aspectos pueden comportar que el nuevo procedimien-
to adolezca de algunas de las deficiencias que hasta el momento ha
presentado el procedimiento de déficit excesivo.

Por ultimo, en la Directiva sobre los requisitos aplicables a los
marcos presupuestarios de los Estados miembros se recoge un con-
junto de obligaciones para los Estados en aspectos claves como la
transparencia de la informacién, la prudencia en las previsiones pre-
supuestarias y macroeconémicas o la creacién de marcos presupues-
tarios comprehensivos. Ahora bien, la novedad en este punto estriba
mas en el tratamiento conjunto y sistematico de estos mandatos que
en su propia existencia, puesto que la mayoria de las obligaciones
contenidas en la Directiva ya se recogian en términos similares en
Reglamentos ya existentes.

En sintesis, el Six Pack establece las bases para una aplicacién mas
estricta de los mandatos europeos de disciplina presupuestaria fija-
dos en el TFUE, pero a su vez sigue dejando un importante margen
de maniobra a la Comisién, y especialmente al Consejo, para la eva-
luacién de la situacién presupuestaria y macroeconémica de los dife-
rentes Estados miembros. Solo una interpretaciéon estricta de los cri-
terios y de los plazos contenidos en los Reglamentos que conforman
el Six Pack puede dotarlo de mayor eficacia; de lo contrario se pue-
den generalizar las excepciones a la apertura del procedimiento de
déficit excesivo, mantenerse las demoras en la tramitacion de la fases
intermedias del procedimiento y no llegarse a imponer las medidas
correctoras en €l previstas.
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INTRODUCCION

La aprobacién de la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria 'y
Sostenibilidad Financiera cumple el mandato del articulo 135 de la
Constituciéon Espanola, reformado en septiembre de 2011, en el que
se establece la adecuacién de todas las Administraciones Publicas al
principio de estabilidad presupuestaria, limitando el déficit estructu-
ral y la deuda publica a los valores de referencia establecidos en el
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

En el preambulo de la Ley se pone de manifiesto el compromi-
so de Espana con el marco establecido por la gobernanza econé-
mica de la Unién Europea mediante la participacién activa en el
disefio de politicas y estrategias, asumiendo los principales ele-
mentos constituyentes de dicho marco, fundamentalmente una
mayor coordinacién, vigilancia y supervisién en materia presu-
puestaria y de responsabilidad fiscal de los Estados miembros. Para
ello, en el ambito europeo se han aprobado hace poco una serie
de medidas legislativas destinadas a reforzar los mecanismos de
control de los marcos presupuestarios, de estabilidad financiera y
de coordinacién de las politicas econémicas en la Unién Europea,
normativa a la que alude de manera reiterada la Ley Organica;
todo ello con el propésito declarado de hacer frente de manera
conjunta a las serias consecuencias que en todos los 6rdenes viene
ocasionando la profunda crisis econémica de alcance mundial que
estamos padeciendo.

81
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El nicleo esencial de este contexto de la nueva gobernanza econé-
mica europea aparece delineado en el denominado «Pacto Fiscal Eu-
ropeo», es decir, el «Iratado de Estabilidad, Coordinacién y Gober-
nanza en la Unién Econémica y Monetaria», al que también hace
referencia la norma espanola; este Tratado fue acordado el 2 de mar-
zo de 2012 y debera ser ratificado por los Estados de la zona euro de
acuerdo con sus respectivas normas constitucionales (esta previsto
que su entrada en vigor se produzca el 1 de enero de 2013, siempre
que lo ratifiquen, al menos, 12 de los 17 paises de la zona euro); a €l
podran adherirse los demas Estados miembros de la Unién Europea
que lo deseen.

La finalidad manifiesta de la Ley Organica es impulsar el creci-
miento y la creacién de empleo, para lo cual se considera fundamen-
tal salvaguardar la estabilidad presupuestaria como instrumento que
contribuya a garantizar la sostenibilidad financiera de todas las Ad-
ministraciones Publicas, fortalecer la confianza en la estabilidad de la
economia espanola y, como ya se ha visto, reforzar el compromiso
con la Unién Europea. Esto requiere aplicar una politica econémica
basada en la consolidacién fiscal (eliminacién del déficit publico es-
tructural y reduccién de la deuda publica) y la realizaciéon de refor-
mas estructurales.

Para ello, la Ley articula una serie de procedimientos, instrumen-
tos, normas y mecanismos de actuacién econémica y financiera que
deben seguir todas las Administraciones Publicas para garantizar,
tanto la adecuacién a la politica presupuestaria definida para el sec-
tor publico como la aplicacion efectiva de los principios de estabili-
dad presupuestaria y sostenibilidad financiera que constituyen el na-
cleo de la Ley.

EL SISTEMA EUROPEO DE CUENTAS (SEC 95) EN EL AMBITO
DE LA NORMATIVA EUROPEA SOBRE SUPERVISION Y CONTROL
DE LAS FINANZAS PUBLICAS

Es importante subrayar que el «Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales» (SEC 95) como «... marco de referencia de
normas, definiciones, clasificaciones y normas contables comunes destinado
a la elaboracion de cuentas de los Estados miembros para las necesidades de
la Comunidad, permitiendo asi obtener resultados comparables entre los Es-
tados miembros», constituye el fundamento sobre el que se desarrolla
el nucleo del sistema estadistico europeo, con un desarrollo especi-
fico en lo relativo a las finanzas publicas. Como ya es conocido, su
aplicacién obligatoria para todos los Estados miembros de la Unién
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Europea aparece legislada en el Reglamento (CE) 2223/96 del
Consejo.

La utilizaciéon del SEC 95 alcanza a todas las necesidades de infor-
macién estadistica requeridas por las normas europeas en todo lo
relacionado con la supervision de la disciplina presupuestaria, tal
como se desarrolla en las principales normas comunitarias. Asi, de
forma particular hay que destacar, por su relacién directa con el con-
tenido de la Ley de Estabilidad, las principales reglamentaciones que
contienen menciones explicitas al uso del SEC 95:

— El «Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesi-
vo» (PDE), anejo al Tratado constitutivo de la Comunidad Europea,
esta actualmente desarrollado por el Reglamento (CE) 479/2009 del
Consejo, parcialmente modificado por el Reglamento (CE) 679/2010
del Consejo en lo tocante a la calidad de los datos estadisticos. En es-
tas normas se regula todo el procedimiento relativo al proceso de
suministro de informacién que los Estados miembros deben notificar
a EUROSTAT, sin demora y de forma periédica, respecto a los dé-
ficits previstos y reales y el nivel de deuda. Asimismo, EUROSTAT
(que actia como autoridad estadistica en nombre de la Comision)
tiene el mandato de evaluar la calidad de los datos notificados que se
utilizan para supervisar y examinar la observancia de la disciplina
presupuestaria en cuanto a los criterios de déficit y deuda publicos.
El control de la calidad se lleva a cabo mediante un dialogo perma-
nente de EUROSTAT con las autoridades estadisticas de los Estados
miembros, para lo cual se establecen «visitas de didlogo» (cuya finali-
dad es revisar los datos notificados, examinar cuestiones de metodo-
logfa, asi como fuentes y procesos estadisticos y evaluar el cumpli-
miento de las normas y criterios contables del SEC) y, si se considera
procedente, estd prevista la realizacion de «visitas metodol6gicas»
que estan disenadas para el fin de controlar los procesos y tener acce-
so a las cuentas de las entidades publicas (a nivel central, autonémi-
co, local y Seguridad Social) y a toda la documentacién en las que
se basan los datos notificados, lo que permitira extraer conclusiones
detalladas sobre la calidad de los datos reales, es decir, su nivel de
adecuacion con las normas contables, su integridad, fiabilidad, pun-
tualidad y coherencia con los datos estadisticos.

— El «Pacto de Estabilidad y Crecimiento» (PEC) tiene como objetivo
reforzar la supervision de las situaciones presupuestarias, la coordi-
nacioén de las politicas econémicas, asi como acelerar y aclarar el PDE,
mediante la formulaciéon de orientaciones politicas de aplicacién ri-
gurosa para ajustarse a objetivos a medio plazo de situaciones presu-
puestarias préximas al equilibrio o de superavit, y para adoptar me-
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didas correctoras en el dambito presupuestario con el fin de alcanzar
los objetivos fijados en los programas de estabilidad y convergencia
elaborados por los Estados miembros. El PEC esta desarrollado por
el Reglamento (CE) 1466/97 del Consejo (modificado por el Regla-
mento (CE) 1055/2005 del Consejo y por el Reglamento (CE) 1175/
2011 del Parlamento Europeo y del Consejo), asi como por el Re-
glamento (CE) 1467/97 del Consejo (modificado por el Reglamento
(CE) 1056/2005 del Consejo y por el Reglamento (CE) 1177/2011 del
Consejo).

— La «Dwrectiva 2011/85/UE del Consejo», de 8 de noviembre de
2011, desarrolla los requisitos que deben aplicarse a los marcos presu-
puestarios de los Estados miembros, con el fin de promover con efica-
cia la disciplina presupuestaria y la sostenibilidad de las finanzas
publicas. Establece normas detalladas sobre las caracteristicas que de-
ben presentar dichos marcos presupuestarios, y los criterios a tener
en consideraciéon en materia de transparencia de las Administraciones
Publicas, con objeto de que puedan utilizarse para garantizar el cum-
plimiento de las obligaciones que el Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE) impone a los Estados miembros a efectos de
evitar los déficit publicos excesivos. En relacion a los sistemas naciona-
les de contabilidad publica, en el articulo 3 se establece, entre otras
disposiciones, la necesidad de que los Estados dispongan de unos
«...sistemas de contabilidad que cubran de manera integra y coherente todos los
subsectores de las Administraciones Puiblicas y contengan la informacion nece-
saria para generar datos segun el principio de devengo con el fin de preparar
datos basados en la norma SEC 95. Los sistemas de contabilidad publica esta-
rdn sujetos a control interno y serdan objeto de auditorias independientes».

— El «T'ratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Union
Econdomica y Monetaria» se ha disefiado con el fin de mejorar la estabi-
lidad y gobernanza en la zona euro mediante una coordinacién mas
estrecha de las politicas econémicas que logre la consecucién de unas
finanzas publicas saneadas, para lo cual establece normas especificas
como una regla de equilibrio presupuestario y un mecanismo auto-
matico de adopcién de medidas correctoras. El «Pacto Presupuestario»
(articulo 3) dispone que los paises de la zona euro deben alcanzar
una situacién presupuestaria de equilibrio o de superavit para sus
Administraciones Pablicas, norma que se «... considerard respetada si el
saldo estructural anual de las Administraciones Publicas alcanza el objetivo
nacional especifico a medio plazo, definido en el PEC, con un limite inferior
de déficit estructural del 0,5% del PIB...; por saldo estructural anual de las
Administraciones Publicas se entenderd el saldo anual ajustado en funcion
del ciclo una vez excluidas las medidas puntuales y las de cardcter temporal».
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VINCULACION DE LA LEY ORGANICA DE ESTABILIDAD
CON EL SEC 95

En cuanto a los sujetos de la Ley

La primera referencia explicita a la utilizaciéon de la metodologia
de contabilidad nacional del sistema europeo se dispone en el ambito
de aplicacién subjetivo de la Ley (articulo 2), estableciendo que la co-
bertura institucional del sector Administraciones Publicas se efectia
conforme con las definiciones y criterios del SEC 95. Por lo tanto, se
produce una igualdad metodoldgica plena entre la delimitacién ins-
titucional de las unidades publicas que se utiliza en la sectorizacién
de las «Cuentas de las Administraciones Publicas» (CAP), que viene
elaborando la IGAE y que se integran en la «Contabilidad Nacional
de Espana» (CNE), que publica el INE, y la clasificacion subjetiva que
sanciona la Ley a lo largo de su articulado.

Asi pues, el inventario de unidades incluidas en el sector Adminis-
traciones Publicas es el mismo para la elaboracién de los datos que se
notifican a EUROSTAT en el contexto del PDE que el que debe utili-
zarse a efecto de las disposiciones de la normativa de estabilidad.

Como es evidente, con relacién al resto de entidades publicas a las
que se refiere el articulo 2.2 de la Ley, aunque no se mencione de
forma directa, debe entenderse que su clasificacién sectorial ha
de realizarse, igualmente, de acuerdo a los criterios de delimitacién de
la contabilidad nacional. Asi, los sujetos del articulo 2.2 correspon-
den a unidades institucionales publicas que estdn integradas en los
sectores «Sociedades no financieras» o «Instituciones financieras», se-
guan los casos, de la economia nacional.

La estabilidad presupuestaria

El articulo 3 delimita el alcance de este principio esencial al esta-
blecer que «la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los Presupuestos y de-
mds actuaciones que afecten a los gastos o ingresos de los distintos sujetos com-
prendidos en el dmbito de aplicacion esta Ley se realizard en un marco de
estabilidad presupuestaria coherente con la normativa europea».

La estabilidad presupuestaria de las Administraciones Publicas se
expresa como la situacion de «equilibrio o superavit estructural»;
para las unidades publicas del articulo 2.2, la estabilidad se entiende
como la posicién de equilibrio financiero.

Al instrumentar el principio de estabilidad, el articulo 11.2 dispo-
ne que ninguna Administracién Publica podra incurrir en «déficit
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estructural», concepto definido como «déficit ajustado del ciclo, neto de
medidas excepcionales y temporales», para cuyo calculo «... se aplicard la
metodologia utilizada por la Comision Europea en el marco de la normativa
de estabilidad presupuestariar.

Con el fin de poder identificar con la mayor claridad posible qué se
entiende por «déficit estructural», manteniendo la debida coherencia
con la normativa europea, a la que se alude de forma reiterada, hay
que indicar que en la regulaciéon del PEC el concepto de «saldo estruc-
tural» se define como el saldo presupuestario ajustado en funcién del
ciclo una vez excluidas las medidas puntuales y otras medidas de carac-
ter temporal. Por otro lado, como ya se ha mencionado anteriormente,
el «Pacto Presupuestario» que promueve el «Iratado de Estabilidad,
Coordinacién y Gobernanza en la Unién Europea» establece el criterio
de estabilidad de las Administraciones Publicas aludiendo de forma ex-
plicita al mismo concepto de «saldo estructural» del PEC y mencionan-
do de manera directa la aplicacién de las definiciones que desarrolla el
PDE, es decir, ratificando la utilizacion de los criterios del SEC 95.

Estos dos casos ponen de manifiesto el paralelismo de la norma
espafola con las disposiciones europeas andlogas, estableciendo refe-
rencias constantes a lo largo de su articulado. Por ello, aunque no se
explicite con la precision que tal vez fuera deseable, por pura cohe-
rencia metodolégica resulta evidente que el calculo del «déficit es-
tructural» (en la Ley de Estabilidad) o del «saldo estructural» (norma-
tiva europea) se realiza a partir del concepto de «déficit» (en el primer
caso) y del «saldo presupuestario» (en el segundo). De igual manera,
no hay ninguna duda de que en ambos casos se estd haciendo refe-
rencia al concepto de la contabilidad nacional «capacidad o nece-
sidad de financiacién», saldo de las operaciones no financieras en
términos del SEC 95. El célculo del otro componente del saldo es-
tructural (el ajustado en funcién del ciclo) habra que aplicar la meto-
dologia de la Comisiéon Europea, tal y como establece la Ley.

Sobre la utilizaciéon del concepto de «saldo estructural» se puede
mencionar la apreciacién efectuada por el Consejo de Estado, en su
examen del Proyecto de Ley, sobre la indefinicién de la metodologia
de calculo del «déficit estructural», al remitirla a «la utilizada por la
Comision Europea en el marco de la normativa de estabilidad presupuestariar
y a su desarrollo reglamentario, sin que se efectiie ninguna referen-
cia explicita a las normas europeas en las que se respalda o a las li-
neas o procedimiento que debe seguir dicha metodologia.

No obstante, si bien se puede decir que persiste una cierta indefi-
nicion en cuanto a su método de célculo, se conviene que el «saldo
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estructural» se define como la parte del déficit independiente de las
fluctuaciones del ciclo econémico. El saldo estructural no es una
magnitud directamente observable, sino que tiene que ser estimado;
de hecho, aunque se conocen varios procedimientos tedricos para su
céalculo, todos coinciden en la existencia de dos elementos: determi-
nar la posicién ciclica de la economia, y cuantificar la influencia de
esa situacion ciclica sobre los ingresos y gastos publicos (sensibilidad
del saldo presupuestario).

De acuerdo a lo que dispone la Ley, el Ministerio de Economia y
Competitividad es el encargado de elaborar un informe en el que,
ademas de otras variables, se especificara la prevision de evoluciéon
del PIB, la brecha de la producciéon (que relaciona el PIB potencial
con el PIB observado), la tasa de referencia de la economia espafola
y el saldo ciclico del conjunto de las Administraciones Publicas, distri-
buido entre sus subsectores.

Asi, una vez estimada la parte ciclica, el «saldo estructural» se ob-
tiene por la diferencia entre el «saldo observado» y la «parte ciclica».
Es obvio, como no puede ser de otra manera, que el «saldo observa-
do» se corresponde con el déficit o superavit calculado de acuerdo a
los criterios del SEC 95, es decir, la «capacidad o necesidad de finan-
ciacion», que es la referencia metodolégica obligada.

La diferencia entre la norma espanola y la europea se encuentra
en la aplicacién del principio de estabilidad a las unidades publicas.
Para la normativa europea (PEC y Pacto Fiscal), la estabilidad se con-
sidera respetada si no se sobrepasa el limite inferior del «saldo estruc-
tural» anual de las Administraciones Publicas, fijado en un 0,5% del
PIB. En la Ley espafola no se permite que ninguna Administracién
Publica incurra en «déficit estructural», si bien se admite que podra
alcanzar el 0,4% del PIB para el conjunto de las Administraciones Pu-
blicas (o el establecido en la norma europea si fuera menor), solo en el
«caso de reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo plazo».

En cuanto a su aplicacién desde la 6ptica institucional, la Ley per-
mite que excepcionalmente el Estado y las Comunidades Auténomas
puedan incurrir en déficit estructural en casos de fuerza mayor: «a-
ldstrofes naturales, recesion econdmica grave o situaciones de emergencia ex-
traordinaria que escapen al control de las Administraciones Publicas y perju-
diquen considerablemente su situacion financiera o su sostenibilidad economica
o social, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de
los Diputados. Esta desviacion temporal no puede poner en peligro la sosteni-
bilidad fiscal a medio plazo». St esto ocurre deberd aprobarse un plan
de reequilibrio que permita la correccién del déficit.
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Por su parte, las Corporaciones Locales «... deberdn mantener una
posicion de equilibrio o superduvit presupuestario». Igualmente, las Admi-
nistraciones de Seguridad Social mantendran una situacién de equi-
librio o superavit presupuestario, si bien se prevé la posibilidad ex-
cepcional de que puedan «... incurrir en un déficit estructural de acuerdo
con las finalidades y condiciones previstas en la normativa del Fondo de Re-
serva de la Seguridad Social. En este caso, el déficit estructural mdximo admi-
tido para la Administracion Central se minorard en la cuantia equivalente al
déficit de la Seguridad Social».

En cuanto a los plazos de cuamplimiento de los limites establecidos
para la estabilidad presupuestaria, la Ley dispone un periodo transi-
torio (Disposicién transitoria primera) en el que se fija el ano 2020
como horizonte para reducir el déficit estructural del conjunto de las
Administraciones Publicas, al menos, un 0,8% del PIB en promedio
anual. «Esta reduccion se distribuird entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas en funcion de los porcentajes de déficit estructural que hubiesen regis-
trado el 1 de enero de 2012. En caso de Procedimiento de Déficit Excesivo, la
reduccion del déficit se adecuara a lo exigido en el mismo», limites que seran
aplicables en los casos de excepcionalidad, ya mencionados, de fuer-
za mayor. Para alcanzar el limite previsto se establece un proceso de
control intermedio en los afos 2015 y 2018 en los que se revisara la
senda de reduccién del déficit estructural.

En la actualizacién del «Programa de Estabilidad 2012-2015», el
«saldo ciclico» de las Administraciones Publicas para 2011 se ha esti-
mado en un -1,8% del PIB, lo que supone que el «saldo estructural»
se sitda en torno al —7,0% del PIB. El objetivo de la Ley exige que en
2020 el «saldo estructural» sea cero, cuya supervisiéon se llevard a
cabo en 2015 y 2018 a través del mecanismo de vigilancia legalmente
previsto.

La regla de gasto

El articulo 12 regula la regla de gasto y establece que el «gasto
computable» de la Administracion Central, de las Comunidades Au-
téonomas y de las Corporaciones Locales no podra superar la tasa de
referencia de crecimiento del PIB a medio plazo de la economia es-
panola. Esta regla aparece contemplada, en términos anélogos, en la
normativa europea, en el PEC y en el Pacto Fiscal.

La limitacién en el crecimiento del «gasto computable» podré
ajustarse en los supuestos de desequilibrio estructural o de una deu-
da publica superior al objetivo; en estos casos, el crecimiento del gas-
to se vinculara a la senda que se haya establecido en los respectivos
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planes econémico-financieros y de reequilibrio que se hubieran pre-
sentado.

En este caso, la Ley hace una nueva referencia explicita al SEC 95
al definir el «gasto computable» como «los empleos no financieros defini-
dos en términos del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, ex-
cluidos los intereses de la deuda, el gasto no discrecional en prestaciones por
desempleo, la parte del gasto financiado con fondos finalistas procedentes de
la Union Europea o de otras Administraciones Publicas vy las transferencias a
las Comunidades Autonomas y a las Corporaciones Locales vinculadas a los
sistemas de financiacion»; estas partidas que se excluyen a los empleos
para el calculo del gasto parece que, en principio, se pueden identifi-
car con claridad.

La tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo serd
calculada por el Ministerio de Economia y Competitividad, para lo
que utilizard la metodologia que aplique la Comisién Europea con-
forme a su normativa. En los casos en los que se produzcan cambios
normativos que alteren la recaudaciéon (aumentandola o disminu-
yéndola), el nivel del «gasto computable» debera ajustarse en la cuan-
tia equivalente, en mds o en menos.

Como colofén a la regla de gasto se dispone que si se obtienen in-
gresos por encima de lo previsto se destinaran integramente a redu-
cir la deuda publica.

El principio de sostenibilidad financiera

Una de las novedades de mayor importancia que introduce esta
Ley respecto a la anterior normativa de estabilidad presupuestaria es
la regulacion del principio de sostenibilidad financiera, por el que se
limita el volumen de deuda publica en circulacién al valor de refe-
rencia del 60% del PIB, coherente con la regulacién de la Unién Eu-
ropea.

La sostenibilidad financiera alcanza a todos los sujetos a los que se
refiere la Ley, y se define como «la capacidad para financiar compromisos
de gasto presentes y futuros dentro de los limites de déficit y deuda publica,
conforme a lo establecido en esta Ley y en la normativa europear.

La limitaciéon de la deuda publica y su definicién se relacionan
explicitamente con lo establecido en el PDE en vigor para la Unién
Europea. De acuerdo a esto, la deuda publica corresponde al valor
nominal de las obligaciones brutas del sector Administraciones Puabli-
cas pendientes a final del afo, excepto los activos financieros que es-
tén en manos de las Administraciones Publicas (operaciones inter-
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nas), y esta constituida por la suma de las operaciones incluidas en las
rabricas del SEC 95: «efectivo y depositos», «valores distintos de ac-
ciones» (excluidos los productos financieros derivados) y «présta-
mos». A efectos del calculo de la deuda publica en el contexto del
PDE y de la Ley, no se incluye la deuda comercial de las Administra-
ciones Publicas (variacién en las operaciones pendientes de pago). El
limite superior para la deuda de las Administraciones Publicas se si-
tia en el 60% del PIB nacional, expresado en términos nominales, o
el que se establezca por la normativa europea.

La distribucion institucional de este limite se ha fijado en el 44%
para la Administracién Central, el 13% para el conjunto de las Co-
munidades Auténomas y el 3% restante para el conjunto de las Cor-
poraciones Locales. La limitacién individualizada para cada Comuni-
dad Auténoma se ha establecido en el 13% de su PIB regional.

Si una Administraciéon supera el limite de deuda no podra reali-
zar operaciones de endeudamiento neto. Los casos de excepciona-
lidad son los de causa mayor, igual que los permitidos para la estabili-
dad presupuestaria, y habra de aprobarse un plan de reequilibrio.

Las autorizaciones para emitir deuda o contraer créditos estan
contempladas en los apartado 4 y 5 del articulo 13. Asi, el Estado y
las Comunidades Auténomas deberan estar autorizados por Ley. La
autorizacion del Estado a las Comunidades Auténomas (de acuerdo
al articulo 14.3 de la Ley Organica 8/1980 de Financiacién de las Co-
munidades Auténomas) tendra en cuenta el cumplimiento de los ob-
jetivos de estabilidad, de deuda y del resto de principios y obligacio-
nes que dispone la Ley. La autorizacion a las Corporaciones Locales
(por parte del Estado, o en su caso de las Comunidades Auténomas),
de acuerdo al articulo 53 del TRLRHL, tendra en cuenta, igualmen-
te, el cumplimiento de los objetivos y obligaciones que impone la Ley

de Estabilidad.

De manera paralela a lo dispuesto para la estabilidad presu-
puestaria, la Ley determina el afio 2020 como el objetivo temporal
del cumplimiento del limite establecido para la instrumentacién del
principio de sostenibilidad financiera; de tal forma que cada Admi-
nistracién debera reducir su ratio deuda/PIB al ritmo necesario, en
promedio anual, para que se alcancen los limites fijados. Adicional-
mente se exige que la senda de reducciéon de la deuda cumpla con
los siguientes requisitos:

1. La variaciéon de los empleos no financieros de cada Administra-
cién no podra superar la tasa de crecimiento real del Producto Inte-
rior Bruto de la economia espanola.
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2. A partir del momento en que la economia nacional alcance una
tasa de crecimiento real de, al menos, el 2% anual o genere empleo
neto con un crecimiento de, al menos, el 2% anual, la ratio de deuda
publica se reducird anualmente, como minimo, en dos puntos por-
centuales del Producto Interior Bruto nacional.

«No obstante, siempre que a dicha fecha no se superara el valor mdximo de
endeudamiento fijado por la Union Europea, si alguna Administracion supe-
rara el limite de deuda previsto en el articulo 13 habiendo cumplido con el
objetivo de saldo estructural deberd reducir anualmente la desviacion entre la
ratio de deuda y su limite, sin que el computo total del plazo de ajuste pueda
superar el previsto en la normativa europea a contar desde la entrada en vi-
gor de esta Ley.»

Para alcanzar el limite previsto se establece un proceso de control
intermedio en los afos 2015 y 2018 en los que se revisard la senda de
reduccién de la deuda publica, limites que no seran de aplicacion en
los casos excepcionales aludidos.

El principio de transparencia y su instrumentaciéon

En la normativa europea, «Directiva 2011/85/UE del Consejo», la
transparencia se considera «... un elemento esencial para garantizar la
calidad de los datos presupuestarios..., que debe implicar la disponibilidad
publica de tales datos con cardcter periddico». En el desarrollo del objeto
de esta norma, que se refiere a las reglas y procedimientos aplicables
a los marcos presupuestarios, se parte de la evidencia de sistemas de
contabilidad publica en las Administraciones Puablicas de los Estados
miembros (sistemas que alcanzan a todas las unidades publicas y
que incluyen funciones como contabilidad, control interno, presenta-
ci6n de informacién financiera y auditoria), asi como que dichos sis-
temas deben diferenciarse de los datos estadisticos que reflejan los
resultados de las finanzas publicas basados en metodologias estadisti-
cas (el sistema de contabilidad nacional europeo), y de las previsiones
o programaciones presupuestarias referidas a la evolucién futura de
las finanzas publicas.

Es un hecho incontestable, tal como establece esta Directiva, que
la produccién de estadisticas de gran calidad que aseguran las com-
paraciones homogéneas entre las economias se basa en el manteni-
miento de practicas de contabilidad publica que sean completas y fia-
bles en todas las Administraciones Publicas. De ahi la exigencia de
transparencia a los Estados miembros para que garanticen «... la dis-
poribilidad publica, oportuna y periddica de datos presupuestarios relativos a
todos los subsectores de las Administraciones Publicas...», por lo que se les
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requiere a que publiquen, en particular, datos basados en la contabi-
lidad de caja (o cifra equivalente de la contabilidad publica) para los
subsectores de la Administracién Central, Comunidades Autonomas
y Administraciones de Seguridad Social con periodicidad mensual
(con un desfase de 30 dias respecto al mes de referencia), y datos tri-
mestrales del subsector Corporaciones Locales antes de la finaliza-
cién del trimestre siguiente. También se requiere la publicaciéon de
un cuadro que muestre con detalle la relacién entre la metodologia
de caja (o cifra equivalente de la contabilidad publica) y los datos ela-
borados conforme a las normas del SEC 95.

En la Ley de Estabilidad espaiiola, la transparencia es uno de
los principios generales que, como tal, se expone en el apartado 1
del articulo 6: «La contabilidad de las Administraciones Publicas y demds
sujetos comprendidos en el ambito de aplicacion de esta Ley, asi como sus
Presupuestos y liquidaciones, deberdn contener informacion suficiente y
adecuada que permita verificar su situacion financiera, el cumplimiento de
los objetivos de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera vy la
observancia de los requerimientos acordados en la normativa europea en
esta materia».

La relacién con los requisitos de la normativa europea se pone de
manifiesto en el articulo 27 de la Ley, en el que se disponen las obli-
gaciones que tienen que cumplir las unidades publicas en cuanto al
suministro de la informaciéon necesaria que permita el cumplimiento
del principio de transparencia, y se realiza una nueva referencia ex-
plicita al SEC 95. Asi, en el apartado 1 se dispone: «Los Presupuestos de
cada Administracion Publica se acompanardn de la informacion precisa para
relacionar el saldo resultante de los ingresos y gastos del Presupuesto con la
capacidad o necesidad de financiacion calculada conforme a las normas del
Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.»

De manera particular se habilita al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas para que pueda recabar de las Comunidades
Auténomas y de las Corporaciones Locales toda la informacién que
se considere precisa para cumplir con los requerimientos, tanto en
términos presupuestarios como de contabilidad nacional.

La coordinacién de estos flujos de informacion esta prevista en el
apartado 4 del mencionado articulo 27, en el que se establece: «La
concrecion, procedimiento y plazo de remision de la informacion a suministrar
por Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales, asi como la documen-
tacion que sea objeto de publicacion para conocimiento general, serdn objeto de
desarrollo por Orden del ministro de Hacienda y Administraciones Publicas,
previo informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunida-
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des Autonomas y de la Comision Nacional de Administracion Local, en sus
dmbitos respectivos».

Para cumplimentar las disposiciones del principio de transparen-
cia se faculta al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
para que lleve a cabo la provisién de la disponibilidad publica de la

. informacion economica y financiera de las Administraciones Publicas con
el alcance, metodologia vy periodicidad que se determine conforme a los acuer-
dos y normas nacionales y las disposiciones comunitarias».

Entre la informacién que dispone la Ley hay que sefialar el nuevo
informe previsto, que debera elaborarse antes del 1 de abril de cada
afno, y que el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
elevard al Gobierno, «... sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda piiblica en los Presupuestos iniciales de
las Admanistraciones Publicas. Igualmente, el informe recogerd el cumpli-
miento de la regla de gasto de los Presupuestos de la Administracion Central y
de las Comunidades Autonomas».

De igual manera, antes del 1 de octubre, se elaborard un informe
sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad, de
deuda y de la regla de gasto del ejercicio del afio anterior; en él se
recogera la evolucién real de la economia y las desviaciones que se
hubieran producido respecto de la prevision inicial. Este informe in-
cluira los datos previstos del afio en curso que sea coherente con la
informacién que tiene que notificarse a la Comisién Europea en
la misma fecha en el marco del PDE.

Ademas de lo anterior, como una parte importante de la instru-
mentaciéon del principio de transparencia, hay que considerar la pu-
blicaciéon puntual de estadisticas de las Administraciones Publicas con
distinta periodicidad, de forma coherente con lo dispuesto en la Di-
rectiva 2011/85 del Consejo, ya mencionada, y que supone ampliar la
oferta de informacién que actualmente esta disponible.

Asi, se haran publicas las cuentas trimestrales de las Administra-
ciones Publicas, de cada uno de sus subsectores, y en el caso de las
Comunidades Auténomas para cada una de ellas.

Con periodicidad mensual se publicaran cuentas mensuales de los
subsectores de la Administracion Central, Comunidades Autbnomas
y Administraciones de Seguridad Social, lo que supone un avance
considerable con la situaciéon actual en la que s6lo se publica informa-
ci6n mensual relativa al Estado.

El calendario de publicacién y toda la informacién relativa a los
datos de las Administraciones Publicas, plazos, procedimientos, etc.,
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seran regulados mediante Orden del ministro de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas, previo informe del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas, respecto a la informa-
cién que les afecte.

Estos informes y estadisticas, que deberan elaborarse y hacerse
publicos, suponen la adecuacién de la transparencia como un princi-
pio esencial que facilita anticipar los posibles riesgos de incumpli-
miento de los objetivos que se fijen. Esta informaciéon permitira con-
tribuir a la mejora de la calidad de los datos publicos en la medida
que va a posibilitar la realizacién de seguimientos detallados de los
diferentes aspectos de la actividad publica.

LA LEY DE ESTABILIDAD Y LA CALIDAD DE LOS DATOS

En las paginas anteriores ha quedado patente la vinculacién de la
Ley con la normativa comunitaria sobre los fundamentos esenciales
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. También se
ha constatado la relacién directa de los mecanismos de control del
cumplimiento de los principios generales de la Ley con la utilizacion
del sistema estadistico europeo basado en el SEC 95 de forma cohe-
rente con los criterios europeos.

Uno de los asuntos que mas se ha desarrollado en la legislacién
europea sobre las cuentas nacionales ha sido el decidido interés por
la mejora incesante de la calidad de los datos estadisticos que los
Estados miembros tienen que suministrar a las instituciones comu-
nitarias. Esto se ha hecho evidente, sobre todo, con relacién a la ne-
cesidad de control de los datos notificados en el contexto del Procedi-
miento de Déficit Excesivo en la Unién Europea (PDE), conforme
con el Reglamento (CE) 479/2009 del Consejo, modificado por el Re-
glamento (UE) 679/2010 del Consejo.

En el centro de la regulacién del PDE se encuentra la preocupa-
ci6n por asegurar la credibilidad de la vigilancia presupuestaria,
cuya dependencia de la calidad y fiabilidad de los datos notificados es
incontestable. El buen funcionamiento del marco de gobernanza eu-
ropeo en materia de estadistica fiscal necesita de la cooperacién de
los Estados miembros para que se pueda disponer de informacién
coherente y contrastada que sea de gran calidad.

Por ello, en la normativa del PDE, ademas de apelar a la respon-
sabilidad de las autoridades estadisticas nacionales, se ponen a dispo-
sicion de EUROSTAT, que actia como autoridad estadistica euro-
pea en nombre de la Comisién, los mecanismos de control que se
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consideran necesarios para garantizar que los datos comunicados se
ajustan a lo dispuesto en el marco del procedimiento, en cuanto a
definiciones, plazos, normas y dmbito de aplicacién, asi como la ade-
cuacion a los criterios y normas contables subyacentes del SEC 95.

En este sentido, sobre todo considerando el compromiso asumido
por nuestro pais de participar activamente en el marco de gobernan-
za europea, colaborando en la adecuacion de los instrumentos de vi-
gilancia y supervision de la politica presupuestaria dirigida a la con-
solidacion fiscal, la Ley de Estabilidad espaiola se dispone como una
contribucién decisiva de ejercicio de la responsabilidad en el nivel
interno para fortalecer las bases de una estructura sélida que ofrezca
las garantias necesarias sobre la calidad de la informacién estadistica
del sector publico y que sirva a los propésitos de cubrir los requeri-
mientos de informaciéon cada vez mas numerosa y exigente, tanto en
Espafia como en la Unién Europea.
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RESUMEN

Este articulo examina la reforma del articulo 135 de la Constitu-
cién y la Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financie-
ra que la desarrolla, prestando atencién al debate econémico sobre la
limitacién de la deuda y el déficit y el impacto que este debate ha te-
nido en la Unién Monetaria Europea (UME). Las reformas internas
espafolas estan estrechamente vinculadas a la construccién de la
Constituciéon econémica en la Unién Europea, que ha transformado
el Titulo VII de la Constitucién espanola. La reforma se construye
como un auténtico «pacto interno de estabilidad presupuestaria» im-
prescindible en un pais que, como Espana, tiene un alto nivel de des-
centralizacion del gasto publico.

Palabras clave: Constitucién econémica, Ley de Estabilidad Pre-
supuestaria, Pacto de Estabilidad, Unién Monetaria, Federalismo fis-
cal, Deuda publica, déficit.

I. INTRODUCCION

El objeto de este breve trabajo es hacer una evaluacién preliminar
de la recién aprobada Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabi-
lidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LEPSF, en adelan-

! Este trabajo es una continuacién, y recoge ademas las principales conclusiones de
Ru1z ALMENDRAL, V.: «Estabilidad presupuestaria y reforma constitucional», Revista Fu-
ropea de Derecho Europeo (Civitas), n® 41/2012.
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te), prestando particular atencién a su encaje en el nuevo orden juri-
dico europeo de la estabilidad presupuestaria.

Tras la reforma del articulo 135 CE, se aprob¢ la reforma del Pac-
to de Estabilidad y Crecimiento mediante seis normas conocidas
como Six Pack®, que ya habian sido reformados tras los incumpli-
mientos de los limites de déficit causados por Francia y Alemania®. El
Six Pack esta llamado a convivir con el nuevo Tratado de Estabilidad,
Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria
(TECG, en adelante), que si bien formalmente es un Tratado inter-
gubernamental, y por tanto independiente, aprobado conforme al
Derecho internacional publico, contiene vinculos expresos con res-

? El Pacto de Estabilidad y Crecimiento se recogfa en: la Resoluciéon del Consejo
Europeo de 17 de junio de 1997; el Reglamento 1466/97 del Consejo, de 7 de julio,
relativo al reforzamiento (sic, fortalecimiento) de la supervisiéon de las situaciones
presupuestarias y a la supervisiéon y coordinacién de las politicas econémicas («Re-
glamento de supervisién»); el Reglamento 1467/97 del Consejo, de 7 de julio, relati-
vo a la aceleracién y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo («<Reglamento
de procedimiento»), ambos reformados en junio de 2005 mediante el Reglamen-
to (CE) n? 1055/2005 del Consejo, de 27 de junio de 2005, por el que se modifica el
Reglamento (CE) n? 1466/97 y el Reglamento (CE) n? 1056/2005 del Consejo, de
27 de junio de 2005, por el que se modifica el Reglamento (CE) n? 1467/97. Asimismo
forma parte del régimen juridico de la estabilidad la Resoluciéon del Consejo Euro-
peo (97/C 236/01), ademas de otros documentos no normativos (soft law), como el
Cédigo del Conducta adoptado por el Consejo del ECOFIN el 10 de julio de 2001,
que ha sido reemplazado por el Specifications on the implementations of the Stability and
Growth Pact and Guidelines on the format and content of the Stability and Convergence Pro-
grammes, aprobado por el Consejo ECOFIN el 11 de octubre de 2005. Este Codigo
de Conducta contiene un «modelo» de programa de estabilidad.

El Six Pack se integra por cinco Reglamentos y una Directiva:

Reglamento (UE) n? 1173/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria en
la zona del euro. Reglamento (UE) n2 1174/2011 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo a las medidas de ejecucién destinadas
a corregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona del euro. Re-
glamento (UE) n? 1175/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de no-
viembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE) n? 1466/97 del Consejo,
relativo al refuerzo de la supervisién de las situaciones presupuestarias y a la super-
visién y coordinacion de las politicas econémicas. Reglamento (UE) n? 1176/2011
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo a la
prevencién y correccién de los desequilibrios macroeconémicos. Reglamento (UE)
n? 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, por el que se modifica el
Reglamento (CE) n? 1467/97, relativo a la aceleraciéon vy clarificacion del procedi-
miento de déficit excesivo. Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de
2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados
miembros.

* En detalle vid. QUADRA SALCEDO JANNINI, T.: «La discrecionalidad politica del
ECOFIN en la aplicacién del procedimiento por déficit excesivo. Reflexiones tras la
sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de julio de 2004», Revista de Estudios Politicos,
126/2004, pp. 151-176.
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pecto del Derecho de la Unién Europea*. Este Tratado fue firmado
en Bruselas el 2 de marzo de 2012° y ha sido ya ratificado por las
Cortes. Una vez ratificado por los correspondientes miembros, su en-
trada en vigor se producira el 1 de enero de 2013.

Ademas de con el Derecho de la Unién Europea de la estabilidad
presupuestaria, el TECG est4 vinculado con el Tratado Constitutivo
del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE en adelante), ratifi-
cado por Espana el 2 de marzo de 2012 y que funciona como un
mecanismo de «rescate» o préstamo a los Estados miembros®, de ahi
su vinculacién con el Fondo Monetario Internacional (FMI).

El «Tratado fiscal» o TECG tiene como finalidad central refor-
zar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento revisado (Reglamento
n? 1175/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de no-
viembre de 2011), apuntalando los mecanismos de correcciéon del
déficit y la deuda. Pese a su formal independencia con respecto al
Derecho de la Unién Europea, su disenio pretende amoldarse a di-
cho Derecho europeo, de manera que el mismo «serd de aplicacion
en la medida en que sea compatible con los Tratados en los que se
fundamenta la Unién Europea y con el Derecho de la Unién Euro-
pea. No afectard a las competencias de la Unién para actuar en el
ambito de la unién econémica» (art. 2.2 TECG).

El refuerzo de la estabilidad se ve impulsado, de forma funda-
mental, por el sistema de voto por mayoria cualificada inversa, intro-
ducido por el Six Pack pero poco conocido’. Ademds, la estabilidad se
define en términos sustancialmente mas estrictos.

* Sobre esto, véase CLOSA MONTERO, ].: «Jugando a ratificar: las reglas de entrada
en vigor del nuevo Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza del Euro»,
ARI 15/2012, Real Instituto Elcano. (Disponible aqui: http://www.realinstitutoelcano.
org/wps/portal/rielcano/ImprimirrWCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/Elcano_
es/Zonas_es/ARI15-2012, acceso 16.06.2012)

% El proceso de ratificacién se puede seguir en esta pagina:

http://www.iiea.com/blogosphere/the-stability-treaty-ratification-map---infogra-
phic (acceso 12.06.2012).

6 Como se afirma en el articulo 3 del MEDE, su finalidad radica en «movilizar
fondos y proporcionar apoyo a la estabilidad bajo una estricta condicionalidad,
adaptada al instrumento de asistencia financiera elegido, a los miembros del MEDE
que experimenten o corran el riesgo de experimentar graves problemas de financia-
cién, cuando ello sea indispensable para salvaguardar la estabilidad financiera de la
zona del euro en su conjunto y de sus Estados miembros».

7 El sistema se contiene en el articulo 7 del TECG: «Las partes contratantes cuya
moneda es el euro se comprometen, en el pleno respeto de los requisitos procedi-
mentales establecidos en los Tratados en los que se fundamenta la Unién Europea, a
apoyar las propuestas o recomendaciones formuladas por la Comisién Europea
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Las anteriores reformas seguramente reflejan que la Constitucién
econdmica de los Estados miembros es ahora la Constitucién econd-
mica europea, de forma que el articulo 135 CE s6lo serfa la culmina-
ci6n formal del proceso de mutacién constitucional del titulo VII de
nuestra Constitucion®.

Il. LA CONSTITUCION ECONOMICA COMO DERECHO EUROPEO

En la Unién Europea, la estabilidad tiene un contexto preciso,
pues se enmarca en el proyecto de moneda tnica europea y no se
circunscribe a la elaboracién del Presupuesto o a sus resultados,
como sucedia con el antiguo principio de equilibrio, sino que consti-
tuye un instrumento de coordinacién de politicas econémicas®. De ahi
que la exigencia de estabilidad sélo sea vinculante en sentido estricto
(con la posibilidad de imposiciéon de sanciones) para los Estados inte-
grantes de la zona euro. En el fondo, en politica monetaria y econé-
mica, ya hay dos «velocidades» de integracioén, al menos a la luz de
los distintos regimenes juridicos que a los paises euro y no-euro les
son de aplicacion.

Aunque el antecedente inmediato de la adopcién del denomina-
do Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) en 1997 y los motivos
para su implantacién se encuentren en la preocupacién por la inesta-
bilidad econémica y presupuestaria en algunos Estados, en particu-
lar de Alemania', la razén juridica de su adopcién radica en el pro-

cuando esta considere que un Estado miembro de la Unién Europea cuya moneda
es el euro incumple el criterio del déficit en el marco de un procedimiento de déficit
excesivo. Esta obligacién no sera aplicable cuando se constate que una mayoria cua-
lificada de las partes contratantes cuya moneda es el euro, calculada por analogia
con las disposiciones pertinentes de los Tratados en los que se fundamenta la Unién
Europea y sin tener en cuenta la posicion de la parte contratante afectada, se opone
a la decisién propuesta o recomendada.» Véase el editorial, titulado «The Fiscal
Compact and the European Constitutions: “Europe Speaking German”», de la revis-
ta European Constitutional Law Review, February 2012, vol. 8, pp. 1-7.

8 Esta idea, con mayores referencias, vid. Ruiz ALMENDRAL, V.: «Estabilidad pre-
supuestaria y reforma constitucional», Revista Europea de Derecho Europeo (Civitas),
n® 41/2012 (pp. 33-112).

9 GONZALEZ-PARAMO, ]. M.: Costes y beneficios de la disciplina fiscal: la Ley de Estabili-
dad Presupuestaria en perspectiva, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 2001, pp. 11
y ss. SCHELKLE, W.: «<EU Fiscal Governance: Hard Law in the Shadow of Soft Law?»,
Columbia Journal of European Law, vol. 13/2007, pp. 706 y ss. Con mayores re-
ferencias me permito remitir al lector a Ruiz ALMENDRAL, V..: Estabilidad presupuestaria
y gasto publico en Espania, Madrid, La Ley-Wolters Kluwer, 2008, pp. 60 y ss.

10 ArTIs, M. J.: «The Stability and Growth Pact: Fiscal Policy in the EMU», en
Breuss, F.; FINK, G.; GRILLER, S. (Eds.): Institutional, Legal and Economic Aspects of
EMU, Viena/Nueva York, Springer, 2003, pp. 102 y ss.
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ceso de coordinacion de politicas econémicas ligadas a la UME,
elemento de armonizacién previo y necesario al control de la estabili-
dad''. Sin embargo, es producto de un crecimiento asimétrico, pues
la idea originaria de la unién monetaria implicaba una mayor inte-
gracion politica (an ever closer Union...), en ausencia de la cual no se
concebia. Este es, con creces, el principal problema de disenio de la
unién monetaria, como se habia apuntado hace tiempo por la doctri-
na y ha puesto de manifiesto en la actualidad la practica totalidad de
la prensa'?.

Como es sabido, la nocién de estabilidad ha sido acotada por rela-
ci6n a dos magnitudes —deuda y déficit—, a las que remite el articu-
lo 126 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE
en adelante). El concepto de estabilidad presupuestaria adquiere
matices especiales en nuestro dmbito nacional, pues con él se hace
sobre todo referencia al conjunto de técnicas y procedimientos pre-
supuestarios establecidos para lograr los objetivos de fijados en el or-
denamiento juridico-europeo.

El marco juridico de la estabilidad presupuestaria, en la Unién
Europea, implica un proceso de coordinacién de politicas presupues-
tarias en los Estados miembros que afecta tanto al resultado de sus
Presupuestos (déficit/endeudamiento) como de manera particular-
mente minuciosa a los procedimientos presupuestarios, que pasan
ahora a formar parte de un procedimiento mas amplio a nivel comu-
nitario. El poder presupuestario no es ya un poder de los Estados
miembros.

En fin, el citado Six Pack refuerza el «gobierno econémico» en la
UE, lo que se pone de manifiesto en todos los aspectos de la normati-
va. Si antes del Six Pack la estabilidad presupuestaria en la UE supo-
nia un control continuo de la politica presupuestaria de los Estados
miembros, que tenia lugar antes, durante y después'®, ahora la nor-
mativa se concentra de manera mas evidente en la politica econémi-
ca y sus resultados, incidiendo directamente sobre todas las medidas

"' El origen de la UME vy las distintas propuestas presentadas puede verse en
SNYDER, F.: <KEMU Revisited: Are We Making a Constitution? What Constitution Are
We Making?», en: AAVV. (Eds.: Craic, P.; Burca, G. DE): The evolution of EU Law.
Oxford: Oxford University Press, 1999, pp. 421 y ss.; Craic, P.; Burca, G. De: EU
Law. Text, Cases and Materials. Oxford, Oxford University Press, 2003, pp. 685 y ss.

12 Me limito a remitir a las referencias contenidas en: Ruiz ALMENDRAL, V.: Estabi-
lidad presupuestaria y gasto puiblico en Espana..., cit. pp. 62y ss., y Estabilidad presupuesta-
ria y reforma constitucional..., cit. pp. 45 y ss.

¥ En detalle, véase Ruiz ALMENDRAL, V.: Estabilidad presupuestaria y gasto piiblico en
Espana..., cit. pp. 130 y ss.
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materiales adoptadas por los Estados y pudiendo sugerirse otras, que
deberdn ser cumplidas. La modificacion es sustancial y su andlisis
requerira en el futuro un trabajo mas detallado, que en todo caso
debera tener lugar una vez que ésta comience a aplicarse y por tan-
to puedan vislumbrarse algunas de sus consecuencias. En cuanto al
«Tratado Fiscal» o TECG, su alcance es potencialmente mucho ma-
yor, pues implica, ademas de sanciones, intervencién directa en los
Presupuestos del Estado.

lll. LA CONSTITUCIONALIZACION DEL LIMITE DE DEFICIT

1. Entre otras ideas erréneas sobre lo que los limites del déficit y
deuda significan persiste una cierta tendencia a identificar dicha es-
tabilidad con la limitacién del gasto publico, lo que seguramente es
s6lo un reflejo de que la nocién de estabilidad presupuestaria es con-
tingente al momento histérico y a la ideologia econémica preponde-
rante en él (la «<sabiduria econémica» o economic wisdom)'

Descartada esta identificacion', debe, sin embargo, advertirse del
peligro intrinseco de constitucionalizar esta clase de normas de ma-
nera inflexible, reflejando cifras especificas sobre el papel, que bien
podria asimilarse al intento de constitucionalizar normas que indi-
quen qué porcentaje de los recursos del Estado han de proceder de
tributos. Por ello, la constitucionalizacion de los limites de déficit
debe incorporar una relativa flexibilidad.

La reforma del articulo 135 CE supone la incorporaciéon expresa
del principio de estabilidad presupuestaria a la Constitucién, culmi-
nando asi un proceso que comienza a principios de los afios noventa,
con los escenarios de consolidacién presupuestaria'®, y avanza con la

" HERDEGEN, M. J.: «Price Stability and Budgetary Restraints in the Economic
and Monetary Union: The Law as Guardian of Economic Wisdom», Common Market
Law Review, vol. 35, n2 1/1998, pp. 9y ss.

1% Desde la aprobacién de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria de 2001 en
nuestro pais, parte de la doctrina ha criticado la restriccién al gasto ptblico que ello
habia de suponer, o incluso la injusticia de limitar el déficit o la deuda. He criticado
estas posturas en los citados trabajos (2008 y 2012), pues ni el marco juridico de la es-
tabilidad significa automaticamente menor gasto publico, ni desde luego tiene inci-
dencia sobre la justicia en el gasto. Sobre el problema del déficit en relacién con los
gastos publicos debe verse el viejo trabajo, aunque de plena actualidad, de A. Robri-
GUEz Bererjo: «El sector publico espanol: su déficit sistematico», Presupuesto y Gasto Pii-
blico, n® 3/1979, pp. 149y ss. Por el mismo autor, vid. el trabajo, en impresién en los
momentos de escribir estas lineas (junio 2012) y de préxima publicacién en la revista
Otrosi: «La reforma constitucional del articulo 135 CE vy la crisis financiera del Estado».

6 Un andlisis de la coordinacién presupuestaria, que arranca con el Acuerdo
del CPFF 1/1992, de 20 de enero, primero en ocuparse de la estabilidad presupues-
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aprobacién de las primeras leyes de estabilidad presupuestaria, que
implican el establecimiento de un auténtico «pacto interno» de esta-
bilidad, en el sentido de que traslada al dmbito interno —y sobre todo
a las Comunidades Auténomas, aunque también a los entes locales,
parte del esquema de supervisiéon de la Comisiéon con respecto de los
Estados miembros'”.

La estabilidad presupuestaria no estd, sin embargo, limitada al re-
parto de competencias financieras entre los diferentes 6rdenes de
gobierno. En ese sentido, el nuevo articulo 135 CE confirma que la
integracion de Espana en la Unién Europea ha dado lugar a una au-
téntica transformaciéon del Derecho financiero y, en particular, del
Derecho del gasto publico y del papel del Presupuesto.

Finalmente, la reforma sigue de cerca la reforma del articulo 115.2
de la Constitucién alemana acometida en 2009. Entre tanto, en Fran-
cia estd prevista la futura reforma del articulo 34 de su Constitucion,
y en Italia la del articulo 81, ambas con la misma finalidad de incor-
porar limites de déficit en sus Constituciones.

Antes de la aprobacién del TECG, cuyo articulo 3 exige la apro-
bacién de limites de déficit por los Estados miembros, la necesidad
de la reforma constitucional se ha justificado por una razén coyun-
tural precisa: la explosién de la prima de riesgo en el mes de agosto
de 2011 y la consiguiente necesidad de asegurar a los inversores
exteriores la solvencia de Espafa. Se trata asi inmediatamente de
una reforma que nace «para calmar a los mercados». Esta funcién
de dar seguridad al inversor no es nueva, y es obvio que el antiguo
135 CE también cumplia dicho objetivo, que incluso era su razén
de ser, al asegurar la inclusiéon automadtica de los créditos para el
pago de la deuda en el Presupuesto, que no pueden ser discutidos
por el Parlamento (a diferencia de lo que sucede, por ejemplo, en
Estados Unidos).

Pero mas alld de la situacién coyuntural, que exigi6é una reforma
de urgencia, existian razones de fondo para hacer aconsejable esta
modificacién. Resumidamente, pueden apuntarse las siguientes:

taria, puede verse en: ARELLANO PArRDO, P.; Pajares Rojo, R.; RODRIGUEZ SANCHEZ, L.:
«El nuevo sistema de financiacién en un entorno de estabilidad presupuestaria»,
Presupuesto y Gasto Puiblico, n® 62/2011, pp. 162 y ss. Los acuerdos del CPFF estan
todos publicados, si bien la mayoria insertos en las <Memorias de actuacién», dispo-
nibles aqui:

http://www.meh.es/es-ES/Estadistica%20e%201nformes/Informes%20y%20Me-
morias/Paginas/Memorias%20de%20actuacion.aspx

17 Esto es particularmente evidente tras el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de 17/18 de enero de 2012.



104 Reuvista Espanola de Control Externo

a) En primer lugar, es cierto que Espaiia tenia hasta hace poco un
nivel de endeudamiento publico sobre PIB no sélo sustancialmente
inferior a los paises rescatados o en riesgo de rescate (Irlanda, Gre-
cia, Portugal e Italia), sino también muy inferior a Alemania y Fran-
cia’®. Sin embargo, el nivel de deuda privada (entidades financieras,
otras empresas y particulares) es muy elevado y su crecimiento ha
sido también muy alto en los Gltimos afos (2008-2012). Adicionalmen-
te, las previsiones sobre la economia espanola inciden directamente
sobre la (falta de) credibilidad de la deuda. Es esto lo que en realidad
convierte a la deuda, y al déficit, en un problema estructural en la si-
tuacién actual espafiola. La deuda y el déficit puiblicos son s6lo un sin-
toma de una enfermedad estructural que seguramente sélo se agra-
va acelerando en exceso la correccion de los primeros.

b) En segundo lugar, la economia espanola tenia problemas eco-
némicos estructurales de los que ya venian advirtiendo los informes
de la Comisiéon Europea, como la baja productividad, el paro estruc-
tural (incluso en tiempos de bonanza), la excesiva dependencia de un
sector (o subsector) econémico con escasa capacidad de innovacién y
poco empleo en términos relativos de mano de obra altamente cuali-
ficada, como es la construcciéon, o, finalmente, la asombrosa dificul-
tad de crear empresas (n? 133 en el ranking mundial)®®.

¢) En tercer lugar, el alto nivel de descentralizacién de ingresos y
gastos no ha ido acompanado de mecanismos de coordinacién ade-
cuados, o al menos es posible afirmar que éstos no han arrojado los
resultados esperados®, lo que ha provocado la dificultad practica de
controlar el déficit y el endeudamiento de las haciendas autonémicas
y, en menor medida, locales.

Aunque, finalmente, hay argumentos sélidos para defender la li-
mitacion del déficit y la deuda en la Constitucion (equidad intergene-
racional, buen gobierno, etc.), en Espaiia el reto de la coordinacién
presupuestaria no es desdefnable, no sélo hay un alto nivel de des-
centralizacién, sino que éste se ha alcanzado en un periodo de tiem-
po relativamente breve:

18 Este dato estd presente en todos los informes publicados en la materia. Véase,
por ejemplo, el grafico publicado por el semanario The Economist en «Europe’s dee-
pening crisis», el 10 de noviembre de 2011 (disponible aqui: http://www.economist.
com/blogs/dailychart/2010/12/europes_economies, acceso 13.01.2012).

' Tomo este dato del informe publicado en The Economist el 12 de noviembre de
2011, titulado «Destructive creation», y disponible en: http:/www.economist.com/
node/21536865 (acceso 13.01.2012).

# Como demuestra, en un analisis breve pero imprescindible en esta materia,
CuENca, A.: «Estabilidad presupuestaria y endeudamiento autonémico en la crisis»,
Cuadernos de Derecho Puiblico, mayo 2012.
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TABLA I.
DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO EN ESPANA
(PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL)"

Nivel/afio 1982 1996 2009
Estado 53,0 37,5 20,9
Seguridad Social 32,5 29,2 29,9
Comunidades Auténomas 3,6 223 35,6
Entidades locales 10,6 11,6 13,6

Este reparto de gasto publico contrasta con un sistema de centrali-
zacion de ingresos relativamente alto. Los sistemas de financiacién
autonomica, que sobre todo desde 1997 implican un sustancial re-
parto del poder tributario entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas, fundamentalmente mediante la cesién de impuestos, no han
podido sin embargo garantizar el desarrollo de la «corresponsabili-
dad fiscal»**, ni tampoco han establecido suficientes incentivos para
limitar el déficit y el recurso al endeudamiento, a pesar de haberse
empleado los mecanismos disponibles en el marco legal vigente®,
que sin embargo no han arrojado resultados del todo satisfactorios,
lo que seguramente constituye el argumento mas sélido a favor de
una reforma constitucional como la llevada a cabo sobre el articu-
lo 135 CE. El crecimiento del déficit autonémico, y del endeudamiento,
son en ese sentido elocuentes, mas atn si se tiene en cuenta el citado
factor de marginal ejercicio de potestades normativas en impuestos
cedidos.

21 Vid.: CUENcA, A.: «Estabilidad presupuestaria y endeudamiento autonémico
en la crisis..., cit.

# Es particularmente llamativo que la delegaciéon (mediante ley marco del ar-
ticulo 150.1 CE) de potestades normativas sobre impuestos cedidos, acometida por
primera vez en 1997 y ampliada sustancialmente en 2001, haya tenido como princi-
pal consecuencia el establecimiento de diferentes rebajas tributarias, en particular en
impuestos directos (Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Sucesiones y Do-
naciones e Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas), en muchos casos estable-
ciendo medidas seguramente contrarias al Derecho de la Unién Europea; a esta
conclusién llegué en 2004 (Impuestos cedidos y corresponsabilidad fiscal..., cit.), pero es
también mantenible en la actualidad (Ruiz ALMENDRAL, V.: Sharing Taxes and Sha-
ring the Deficit in Spanish Fiscal Federalism», Journal of Tax Research (Australia),
volume 10, n? 1/2012, pp. 88-125).

% CUENCA, A.: «Estabilidad presupuestaria y endeudamiento autonémico en la
crisis», Cuadernos de Derecho Publico, mayo 2012.

2 Me remito al articulo de A. CUENCA supra citado y a los datos contenidos en
Ruiz ALMENDRAL, V.: «Estabilidad presupuestaria y reforma constitucional», pp. 45
y ss., y en Ruiz ALMENDRAL, V.: Sharing Taxes and Sharing the Deficit in Spanish
Fiscal Federalism..., cit. pp. 98 y ss.
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Parte del problema radica, como apuntaba el profesor A. Rodri-
guez Bereijo, en que las Haciendas autondmicas se han concebido
desde el inicio, «de manera un tanto esquizofrénica», como «Ha-
ciendas de gasto, con muy escasa o nula corresponsabilidad», lo
que ha propiciado que el crecimiento del gasto autonémico, medi-
do en relacion al PIB, haya crecido mas y con mayor velocidad que
el estatal®. Asi, y aunque el principio de corresponsabilidad fiscal
ha adquirido ya carta de naturaleza incluso en el examen jurispru-
dencial de la financiaciéon autonémica, las Comunidades Auténo-
mas siguen adoptando la posicion de receptoras de fondos en con-
traste con el amplisimo poder tributario que ostentan, en particular
a la luz del alcance y condiciones de la cesién de tributos que, de
acuerdo con la Ley 22/2009 y las leyes marco (del art. 150.1 CE) la
hacen aplicable en cada Comunidad Auténoma; a raiz de este mar-
co juridico, «el sistema permite en la actualidad que las Comunidades
Autonomas puedan, por st musmas, imcrementar sustancialmente los recur-
sos con los que han de financiarse. En consecuencia, esta evolucion del sis-
tema de financiacion ha swpuesto un mayor desarrollo del principio de au-
tonomia financiera, de manera que la financiacion autondmica no descansa
ya, cast en su totalidad, en las transferencias del Estado» (STC 204/2011,
de 15 de diciembre, FJ 8).

2. El articulo 135 CE contiene un régimen acabado de estabili-
dad presupuestaria, integrando un auténtico «pacto interno de es-
tabilidad».

El apartado primero («Todas las Administraciones Publicas adecua-
ran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria») supone la
inclusién del principio de estabilidad presupuestaria, y en particu-
lar la constatacion de que éste vincula también al Estado, algo que
en las actuales normas de estabilidad no era del todo evidente,
aunque légicamente no ignoraran que el Estado se encuentra vin-
culado frente a la Unién Europea. Con todo, este precepto no
puede desdenarse, pues al igual que sucede con el resto de manda-
tos sustantivos del articulo 135 CE, por mucho que se haga una
remisién al Derecho de la UE de manera que, en el fondo, nada
cambia, el hecho de que se trate de normas constitucionales tiene
una consecuencia inmediata en cuanto a su control por el Tribunal
Constitucional, ya que si el Derecho de la UE no es parametro de

% RODRIGUEZ BEREIJO, A.: «Constitucién Espanola y financiacién autonémica»,
La financiacion Autondmica, AELPA, Tecnos, 2010, p. 33. Véase, con los correspon-
dientes datos, CUENCA, A. «Estabilidad presupuestaria y endeudamiento autonémico
en la crisis 2008-2011», Cuadernos de Derecho Piiblico, mayo de 2012.
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control, las normas de la Constituciéon si. En consecuencia, el nue-
vo articulo 135 CE, al incorporar buena parte del régimen juridi-
co de la estabilidad presupuestaria, aunque sea por remisién —bien
al TFUE, bien a la Ley Organica—, incrementa, transformandolo,
el ambito de examen del Tribunal Constitucional. Esta no es una
consecuencia menor, pues quizd implique traer al andlisis constitu-
cional nacional buena parte de las circunstancias que hasta la re-
forma del 135 CE eran objeto de examen por la Comision.

Aunque la reforma del régimen juridico de la estabilidad presu-
puestaria acometida por el Six Pack no haya merecido atencién
mediatica ni casi doctrinal, es evidente que ésta estaba en la mente
del legislador de la reforma, pues sélo desde esa perspectiva se en-
tiende el nuevo articulo 135.3, parrafo tercero («El volumen de deu-
da publica del conjunto de las Administraciones Publicas en relacion con el
producto interior bruto del Estado no podrd superar el valor de referencia
establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea»), que
introduce por primera vez en nuestro ordenamiento un limite al
endeudamiento que ni estaba establecido en las Leyes de Estabili-
dad Presupuestaria ni tampoco se habia desarrollado, pese a men-
cionarlo los Tratados, en las normas de estabilidad presupuestarias
europeas hasta la reforma del Six Pack, que también por primera
vez lo recoge.

Al igual que hacen las normas europeas, el articulo 135.4 prevé
una via de escape o flexibilizacién que ha de permitir superar los
limites de déficit y endeudamiento: «Los limiles de déficit estructural y
de volumen de deuda piiblica sélo podran superarse en caso de catdstrofes
naturales, recesion econdmica o situaciones de emergencia extraordinaria
que escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situa-
cion financiera o la sostenibilidad econdmica o social del Estado, aprecia-
das por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los Dipu-
tados.» Este limite, con las evidentes diferencias, recuerda en su
configuracién al previsto en el articulo 86 CE como presupuesto
habilitante para el uso del Decreto-ley, si bien en el caso del 135 CE
se deja a las Cortes el examen de las extraordinarias circunstan-
cias. Pues bien, cabe preguntarse cudl sera el alcance del control
constitucional en estos supuestos, pues el precepto parece querer
dejar a las Cortes dicha decision, que si bien no se enmarca en sus
potestades legislativas tampoco puede quedar extramuros del exa-
men constitucional, al menos para comprobar si la apreciacion es
razonable desde una perspectiva anterior (STC 137/2011, de 14 de
septiembre, FF]] 4 a 6).
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El «trasplante» de la normativa europea a la interna es evidente,
pues el papel del Tribunal Constitucional que el articulo 135 CE y la
LEPSF configuran se ha construido a imagen y semejanza del papel
que el marco europeo otorga al Tribunal de Justicia de la Unién Eu-
ropea (arts. 3 y 8 del TECG). Al margen de las dudas que esto plan-
tea, cabe ademas preguntarse si habria tenido mayor sentido otor-
gar este papel al Tribunal de Cuentas, que ya tiene encomendado el
control de legalidad y también de oportunidad del gasto publico
(STC 187/88, de 17 de octubre), siendo su mision, segtn el articulo 2
de su Ley organica reguladora, la «fiscalizacion externa, permanente y
consuntiva de la actividad econdmico-financiera del sector puiblico». En fin,
teniendo en cuenta ademds que su funcién no se limita al control
(externo) de la ejecucion del gasto publico (enjuiciamiento contable),
sino también en la fiscalizaciéon de la actividad financiera del Estado
(los ingresos publicos) atendiendo a los principios de legalidad, efi-
ciencia y economia®.

Finalmente, el articulo 135.6 CE contiene, por primera vez en
nuestro texto constitucional, lo cual es 16gico, pues en 1978 no habia
Comunidades Auténomas, un mandato directo a éstas: «Las Comuni-
dades Autonomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los li-
mites a que se refiere este articulo, adoptaran las disposiciones que procedan
para la aplicacion efectiva del principio de estabilidad en sus normas y decisio-
nes presupuestarias.» Este mandato también plantea numerosos pro-
blemas que me limitaré a enunciar en este lugar: el principal es que
la referencia a «disposiciones que procedan» no se limita l6gicamente
a leyes, sino que debe tener un alcance mayor, haciendo referencia
global a la propia actuacién en politica econémica de la Comunidad
Auténoma, que, en definitiva, debera hacer «todo lo que pueda» para
cumplir la norma. Si esto puede parecer extremo, e incluso proble-
matico desde la perspectiva de la autonomia financiera de las Comu-
nidades Auténomas, no debe perderse de vista las consecuencias pre-
visibles del Six Pack, que en esencia suponen dar carta de naturaleza
a la préctica ya seguida por la Comisién: dar indicaciones precisas o
incluso mandatos a los Estados para que cumplan los limites de défi-
cit y deuda, asumiendo que el TFUE contiene un mandato evidente
de que los Estados deberan hacer «todo lo que puedan» para dar de-
bido cumplimiento a las normas de la Unién Europea.

* RODRIGUEZ BEREIJO, A.: «El control parlamentario de la politica econémica»,
Hacienda Publica Espariola, n? 97, 1985, pp. 127 y ss.
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IV. LA LEY DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y SOSTENIBILIDAD
FINANCIERA

En términos parcialmente similares a los del articulo 157.3 CE,
el nuevo articulo 135.5 CE remite a una Ley Organica para fijar el
reparto interno de los limites de déficit y endeudamiento, estable-
ciendo:

«5. Una Ley Orgdnica desarrollard los principios a que se refiere este ar-
ticulo, asi como la participacion, en los procedimientos respectivos, de los orga-
nos de coordinacion institucional entre las Administraciones Publicas en ma-
teria de politica fiscal y financiera.

En todo caso, regulara:

a) La distribucion de los limites de déficit y de deuda entre las distintas
Administraciones Puiblicas, los supuestos excepcionales de superacion de los
mismos y la forma y plazo de correccion de las desviaciones que sobre uno 'y
otro pudieran producirse.

b) La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural.

¢) La responsabilidad de cada Administracion Publica en caso de incum-
plimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.»

La exigencia de estabilidad presupuestaria y los cambios legislati-
vos que su cumplimiento ha propiciado en Espafa una auténtica
«revolucién presupuestaria»?’, transformando el régimen juridico
del gasto publico, de manera que no sélo incide sobre su programa-
cién, sino también sobre su ejecucién y control, ademas de proyectar-
se sobre todos los sujetos integrantes del sector publico estatal, auto-
némico y local.

El principal problema de esta norma radica en algo inherente
a todo el marco juridico de la estabilidad presupuestaria, euro-
pea y estatal, y es el apego a los conceptos juridicos indetermina-
dos procedentes de la economia®®. Cabe preguntarse por los peli-
gros de que el sistema descanse, de una manera tan fundamental,
sobre estimaciones econémicas, teniendo en cuenta la fungibili-
dad de las previsiones macroeconémicas, que si bien va insita en
el término «previsién» tiende a interpretarse como casi una pro-

7 Segun J. PascuaL Garcia en «Seguimiento y control de la estabilidad presu-
puestaria», Revista EspaNora bE CONTROL EXTERNO, n? 13/2003, p. 99.

# Rulz ALMENDRAL, V.: «Estabilidad presupuestaria y reforma Constitucional...,
cit. pp. 56 y ss.
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mesa, lo cual en parte viene propiciado por la propia configura-
cién normativa del sistema de estabilidad presupuestaria. Es par-
ticularmente ilustrativo de este problema, y de sus consecuencias,
el articulo de Martin Wolf, en el Financial Times de 8 de diciem-
bre de 2011, «Mind the gap: the perils of forecasting output»*, que si bien
se refiere a los constantes cambios en las previsiones de crecimiento
econémico elaboradas por los técnicos economistas de la «Office for
Budgetary Responsibility», creada en el Reino Unido, es perfectamente
extrapolable a otros Estados.

La pregunta que debe plantearse es si es realmente posible que
todo un régimen juridico, con sus consecuencias (sanciones y sus
derivados) mas o menos inmediatas, tome como presupuesto de he-
cho central elementos tan fungibles como las previsiones de creci-
miento econémico o el lugar del ciclo econémico en que se encuen-
tra la economia de un pais. El problema no es nuevo, pero no por
ello debe plantearse la pregunta. Por poner s6lo un ejemplo recien-
te, si las previsiones de crecimiento para 2009 hubieran sido acerta-
das no se habria previsto un crecimiento del 2,9% del PIB para ese
ano y las Comunidades Auténomas no se habrian visto obligadas a
devolver elevadas (insostenibles) cantidades en 2011%°, algo motiva-
do porque la prevision de ingresos del IRPF para 2009 era también
muy optimista.

Tanto la reforma de la Constitucién como la nueva LEPSF se re-
fieren al déficit y deuda estructurales, lo que significa que en situaciéon
de crecimiento econémico cero el presupuesto de capital debera ser
financiado con endeudamiento y el corriente con el sistema tributa-
rio. En situacién de crecimiento, el presupuesto corriente tendra su-
peravit, que sera utilizado para financiar también el de capital, de
manera que éste también sea financiado con tributos, y finalmente en
situaciéon de crecimiento negativo se podra incurrir en déficit, que
sera financiado con endeudamiento®'.

2 Articulo disponible en:

http://www.ft.com/intl/cms/s/0/34eec244-20f0-11e1-8a43-00144feabdcO.
html#axzz1;LQVnOPm, con acceso 18.01.2012).

% Datos en Ruiz ALMENDRAL, V.: «Sharing Taxes and Sharing the Deficit in Span-
ish Fiscal Federalism»..., cit. pp. 90 y ss.

Ver datos de liquidacién en: http://www.meh.es/es-ES/Estadistica%20e%20Infor-
mes/Estadisticas%20territoriales/Paginas/Informes%20financiacion%20comunida-
des%20autonomas2.aspx

*1 In extenso, sobre el déficit y la deuda en el debate econémico, me permito re-
mitir al lector a mi trabajo de 2012, supra citado, y a las referencias alli contenidas.
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La LEPSF tiene como precedente el Real Decreto-ley 8/2011, de
1 de julio, en el que se establece por primera vez un «techo de gasto»,
aunque su estructura y efectos son un claro reflejo del Six Pack y tam-
bién del Pacto Fiscal (TEGC), que durante la discusién de la LPE es-
taban siendo objeto de debate. Esto es evidente en una breve compa-
raciéon, en la que, sin embargo, se ponen también de manifiesto

algunas disonancias que podrian haberse evitado:

LEPSF

TECG

¢Cudl es el objetivo de estabilidad presupuestaria?
(art. 3.2): «Se entendera por estabilidad
presupuestaria de las Administraciones Publicas la
situacion de equilibrio o superdvit estructural.»
Déficit «cero» (art. 11.2) «Ninguna

Administracién Pablica podrd incurrir en déficit
estructural, definido como déficit ajustado del ciclo,
neto de medidas excepcionales y temporales. No
obstante, en caso de reformas estructurales con
efectos presupuestarios a largo plazo, de acuerdo con
la normativa europea, podra alcanzarse en el
conjunto de Administraciones Publicas un déficit
estructural del 0,4% del Producto Interior Bruto
nacional, expresado en términos nominales, o el
establecido en la normativa europea cuando este
fuera inferior.»

(art. 3.3): Subprincipio de «sostenibilidad
financiera», que serd «la capacidad para financiar
compromisos de gasto presentes y futuros dentro de
los limites de déficit y deuda publica conforme a lo
establecido en esta Ley y en la normativa europea»,
vinculada a la deuda (art. 13).

Ademés, «regla de gasto»

(art. 12.1): «La variacién del gasto computable de la
Administracion Central, de las Comunidades
Auténomas y de las Corporaciones Locales no podra
superar la tasa de referencia de crecimiento del
Producto Interior Bruto de medio plazo de la
economia espafiola.»

¢Cudl es el objetivo de estabilidad
presupuestaria?

(art. 3.1): «La situacion de “equilibrio o de
superdvit”, lo que significa que el saldo
estructural anual de las Administraciones
Publicas alcanza el objetivo nacional especifico a
medio plazo, definido en el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento revisado, con un limite inferior de
déficit estructural del 0,5 % del Producto
Interior Bruto a precios de mercado.»

¢Qué es el saldo estructural?

(art. 3.3.a): «Por “saldo estructural anual de las
Administraciones Publicas” se entenderd el saldo
anual ajustado en funcion del ciclo, una vez
excluidas las medidas puntuales y las de caracter
temporal.»

¢Cuando debe alcanzarse el objetivo?
2020 (DT 1.2, dispone que los limites de déficit y
deuda deberan cumplirse entonces).

¢Cuando debe alcanzarse el objetivo?

(art. 3.1): «El calendario para lograr dicha
convergencia lo propondrd la Comisién Europea
tomando en consideracion los riesgos especificos
para la sostenibilidad de cada pais.»
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LEPSF

TECG

¢Excepciones?

Si, pero no para las entidades locales ni la Seguridad
Social (salvo 11.5).

Articulo 11.3: «Excepcionalmente, el Estado y las
Comunidades Autdnomas podran incurrir en déficit
estructural en caso de catastrofes naturales, recesion
econémica grave o situaciones de emergencia
extraordinaria que escapen al control de las
Administraciones Publicas y perjudiquen
considerablemente su situacion financiera o su
sostenibilidad econdmica o social, apreciadas

por la mayoria absoluta de los miembros del
Congreso de los Diputados. Esta desviacion
temporal no puede poner en peligro la sostenibilidad
fiscal a medio plazo. A los efectos anteriores, la
recesion econdmica grave se define de conformidad
con lo dispuesto en la normativa europea. En
cualquier caso sera necesario que se dé una tasa

de crecimiento real anual negativa del Producto
Interior Bruto, seglin las cuentas anuales de la
contabilidad nacional. En estos casos debera
aprobarse un plan de reequilibrio que permita la
correccion del déficit estructural teniendo en cuenta
la circunstancia excepcional que origin el
incumplimiento.»

¢Excepciones?

Articulo 3.3.b: «Por «circunstancias
excepcionales» se entenderd aquel
acontecimiento inusual que esté fuera del
control de la parte contratante afectada y tenga
una gran incidencia en la situacion financiera de
las Administraciones Publicas o aquellos
periodos de grave recesién econémica a tenor
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento revisado,
siempre que la desviacién temporal de la parte
contratante afectada no ponga en peligro la
sostenibilidad presupuestaria a medio plazo.»

Deuda publica

Limite del 60%

(art. 13.1): «Este limite se distribuird de acuerdo con
los siguientes porcentajes, expresados en términos
nominales del Producto Interior Bruto nacional:
44% para la Administracion Central, 13% para el
conjunto de Comunidades Auténomas y 3% para
el conjunto de Corporaciones Locales. Si, como
consecuencia de las obligaciones derivadas

de la normativa europea, resultase un limite

de deuda distinto al 60%, el reparto del mismo
entre Administracion Central, Comunidades
Auténomas y Corporaciones Locales respetard

las proporciones anteriormente expuestas.

El limite de deuda publica de cada una de

las Comunidades Auténomas no podrd superar

el 13% de su Producto Interior Bruto

regional.

2. La Administracion Publica que supere su limite
de deuda publica no podrd realizar operaciones

de endeudamiento neto.

Autorizacion del endeudamiento mediante Ley del
Estado (art. 13.4, que reitera el art. 14 de la LOFCA
y art. 54 del TRLRHL).

Deuda publica

Limite del 60%

Siguiendo el procedimiento del articulo 126 TFUE
y del Reglamento 1467/97 (modificado por el
1177/2011).

(art. 4) «Cuando la proporcién entre la deuda
publica y el producto interior bruto de una parte
contratante rebase el valor de referencia del
60% (...) tal parte contratante la reducird a un
ritmo medio de una veinteava parte al afio
como referencia.»

No consecuencias (legales) sobre operaciones de
endeudamiento.
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LEPSF

TECG

Consecuencias del procedimiento de déficit excesivo
(art. 8): Responsabilidad en funcion de quién
incumpla. «Las Administraciones Publicas que
incumplan las obligaciones contenidas en esta Ley,
asi como las que provoquen o contribuyan a producir
el incumplimiento de los compromisos asumidos por
Espafia de acuerdo con la normativa europea,
asumiran en la parte que les sea imputable las
responsabilidades que de tal incumplimiento se
hubiesen derivado.»

Medidas preventivas (arts. 18 'y 19).

Medidas correctivas (arts. 20 a 24).

Medidas coercitivas (arts. 25 y 26).

Recurso al Tribunal Constitucional (DA 32)

y consecuencias de la suspension.

«2. En el caso de que, en aplicacion de lo dispuesto
en el articulo 161.2 de la Constitucion, la
impugnacion de una Ley de Presupuestos produzca
la suspensién de su vigencia se considerardn
automaticamente prorrogados los Presupuestos

del ejercicio anterior hasta la aprobacion de los
Presupuestos del ejercicio siguiente al impugnado,
hasta la aprobacién de una ley que derogue,
modifique o sustituya las disposiciones impugnadas
0, en su caso, hasta el levantamiento de la
suspension de la ley impugnada.»

Consecuencias del procedimiento de déficit
excesivo

1) «Programa de colaboracion presupuestaria y
econdmica en el que incluya una descripcion
pormenorizada de las reformas estructurales que
se deberan adoptar y aplicar a fin de garantizar
una correccion efectiva y duradera de su déficit
excesivo» (art. 5.1). Su ejecucion se revisara por
el Consejo de la Unién Europea y la Comisién
Europea (5.2).

2) Recomendaciones de la Comision, verificacion
de su cumplimiento y eventual demanda ante el
TJUE (arts. 6 a 8).

3) Incluso multa (art. 8.2) «Si el Tribunal de
Justicia declara que la parte contratante afectada
ha incumplido su sentencia podra condenarla al
pago de una suma a tanto alzado o de una
multa coercitiva adaptada a las circunstancias,
que no excederd del 0,1% de su Producto
Interior Bruto.»

Medidas de coordinacion politica econdmica
No se prevén en la Ley.

Medidas de coordinacion politica econdmica
(art. 9): «Las partes contratantes se
comprometen a cooperar en aras de una politica
econdémica que fomente el correcto
funcionamiento de la unién econdmica y
monetaria y el crecimiento econémico mediante
una convergencia y competitividad reforzadas.
Con este fin, las partes contratantes adoptaran
las iniciativas y medidas necesarias en todos los
ambitos que sean esenciales para el correcto
funcionamiento de la zona del euro, de
conformidad con los objetivos de fomento de la
competitividad, promocién del empleo,
contribucién a la sostenibilidad de las finanzas
publicas y refuerzo de la estabilidad financiera.»
(art. 11): «Con el fin de establecer como
referencia las practicas més idoneas y de
cooperar en aras de una politica econdmica mas
estrechamente coordinada, las partes
contratantes garantizan que todas las grandes
reformas de politica econémica que proyecten
llevar a cabo se debatiran previamente y, en su
caso, se coordinaran entre sf.»




114 Reuista Espanola de Control Externo

Las Comunidades Auténomas han comenzado a aprobar normas
especificas, en desarrollo del mandato del articulo 135 CE; hasta
ahora, Cataluna (Ley 6/2012, de 17 de mayo, de Estabilidad Presu-
puestaria) y Aragon (Ley 5/2012, de 7 de junio, de Estabilidad Pre-
supuestaria de Aragén).

De forma necesariamente no exhaustiva, las principales caracte-
risticas y novedades de la LEPSF con respecto del marco juridico an-
terior pueden resumirse como sigue:

1. Titulo competencial. La LEPSF se ampara directamente en el
articulo 135 CE (DF 12 LEPSF), sin mencionar por tanto los titulos
competenciales del articulo 149.1 CE que, de acuerdo con la jurispru-
dencia del TC (SSTC 134/2011, de 20 de julio, y 120/2012, de 5 de
junio, por citar sélo dos recientes) podrian amparar dicha competen-
cia. Por otro lado, el articulo 135 CE no es un titulo competencial,
sino que se trata de un precepto que «corrobora la competencia del
Estado en esta materia, que ya habia declarado este Tribunal aplican-
do el articulo 149.1, 13 y 14, por un lado, y 11 y 18, por otro -STC
134/2011, ya citada, FJ 8-.» (STC 157/2011, de 18 de octubre, FJ 1).

2. Sujetos. El ambito de aplicaciéon subjetivo es igual en ambas
normas, si bien la nueva LEP lo aclara, haciendo expresa referencia a
«Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales aprobado por
el Reglamento (CE) 2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 1996»;
esto es importante porque uno de los problemas del ambito subjetivo
son las practicas de contabilidad creativas («fiscal gimmickry»)*.

3. Principios. Entre los principios, la principal novedad es la mayor
elaboracion de los mismos que contiene la LEPSF, lo que en parte im-
plica alguna reiteracion (ej., el art. 9 hace referencia al principio de
lealtad institucional, ya recogido en la LOFCA). Se define el principio
de estabilidad presupuestaria en los mismos términos en ambas nor-
mas, si bien la anterior LEP remitia expresamente a la norma europea,
mientras la nueva prefiere mencionar el principio de «déficit estructu-
ral> (art. 3). La nueva LEP afade un nuevo principio que denomina
«Principio de sostenibilidad financiera» (art. 4): «Se entendera por sos-
tenibilidad financiera la capacidad para financiar compromisos de gas-
to presentes y futuros dentro de los limites de déficit y deuda publica,
conforme a lo establecido en esta Ley y en la normativa europea.»

4. Potestades del gobierno central. La habilitacion al gobierno es
particularmente amplia, pues el articulo 10 otorga una suerte de ha-

2 Ruiz ALMENDRAL, V.: Estabilidad presupuestaria y gasto puiblico en Espana..., cit.
pagina 269.
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bilitacién «al gobierno», esto es, a la potestad reglamentaria, para
que éste pueda establecer «<mecanismos de coordinaciéon entre todas
las Administraciones Publicas para garantizar la aplicacién efectiva
de los principios contenidos en esta Ley y su coherencia con la nor-
mativa europea».

5. Déficit cero. Se consagra el «déficit cero», aunque con limites y
referido al déficit estructural (art. 11.2. «Ninguna Administracion
Pablica podrd incurrir en déficit estructural, definido como déficit
ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y temporales. No
obstante, en caso de reformas estructurales con efectos presupuesta-
rios a largo plazo, de acuerdo con la normativa europea, podra al-
canzarse en el conjunto de Administraciones Pablicas un déficit es-
tructural del 0,4% del Producto Interior Bruto nacional, expresado
en términos nominales, o el establecido en la normativa europea
cuando este fuera inferior»).

6. Regla de gasto. La regla de gasto esta mejor definida en la nue-
va LEPSF (art. 12), siendo ahora de aplicacién a todas las Adminis-
traciones Publicas.

7. Deuda. Se incorpora por primera vez una limitacién de en-
deudamiento (art. 13), repartiendo el mismo entre las Administra-
ciones en la propia norma. En todo caso, tanto los limites al endeu-
damiento como el déficit cero (art. 11) sélo entraran en vigor en
2010. Hasta entonces seran vinculantes los limites acordados con la
Comisién Europea.

8. Prioridad en el pago. La prioridad absoluta en el pago de la
deuda publica queda cristalizada (art. 14), aunque reiterando lo dis-
puesto en el articulo 135 CE.

9. El auténtico «pacto interno de estabilidad». Pero sin duda lo
mas relevante es que se arbitra, en el Capitulo IV, un sistema de pre-
vencién, correcciéon y coercién mimético al europeo, y que como éste
puede dar lugar a la intervencién de las propias Comunidades Aut6-
nomas.

9.1. La fase de «prevencion» implica tanto la limitacién del endeu-
damiento (art. 18) como medida «automdtica» de prevencién, como
la «advertencia» del riesgo (art. 19), que se hard publica, exigiendo
que la Administraciéon (autonémica o local) adopte «las medidas ne-
cesarias para evitar el riesgo» en el plazo de un mes. Si éstas no se
adoptan, o se consideran insuficientes, podran entrar en funciona-
miento las «<medidas correctivas» [arts. 20 y 21, y 25, apartado 1 a)].

9.2. La fase de «correccién», al igual que la anterior, comienza
también con la adopcién de medidas «automaticas» de correccién
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(art. 20), entre las que se encuentran la presentacién de planes «eco-
némico-financieros» y de «reequilibrio».

9.3. Finalmente, las medidas «coercitivas» y de «cumplimiento for-
z0so» (arts. 25 y 26) implican la imposiciéon de sanciones, ademas de
la intervencién.

10. Gestién presupuestaria. Finalmente, se extienden los meca-
nismos de gestion presupuestaria a todas las Administraciones, en
particular el marco presupuestario a medio plazo (art. 29), los limites
de gasto (art. 30) o el Fondo de contingencia (art. 31); todos ya esta-
blecidos para el Estado con anterioridad.

V.Y AHORA, ;QUE? (A MODO DE CONCLUSION)

1. En los momentos de escribir estas lineas Espana ha obtenido
ya una ayuda financiera («rescate bancario») y se encuentra al bor-
de del rescate total, o al menos de las cifras que propiciaron el res-
cate a otros paises®™. Cualquier conclusién que se alcance sobre el
nuevo marco juridico no puede obviar una referencia a la presente
crisis y a las medidas adoptadas para paliar sus consecuencias pre-
supuestarias. En fin, una vez asumida la bondad de limitar déficit y
deuda, caben dudas sobre los plazos de reduccién. En particular
debe tenerse en cuenta, como se ha apuntado, que Espana no tenia
un problema de deuda y déficit antes de la crisis, y sin embargo si
tenia problemas estructurales en su sistema productivo (exceso de
peso del sector inmobiliario, baja productividad, etc.) que han agra-
vado la crisis y disparado la deuda y el déficit. En todo caso, si el
calendario excesivamente rapido de la austeridad puede ser critica-
ble, los problemas de la economia espafola no son imputables a
terceros por mucho que pueda ser mas cémo achacar la responsa-
bilidad a «Jlos mercados» o incluso a conspiraciones de la prensa an-
glosajona®.

Adicionalmente, resulta paradéjico que, al menos teéricamente, el
Pacto de Estabilidad y su normativa de desarrollo, reformada en suce-

» Seguin las noticias aparecidas en los principales medios nacionales (ABC, El Pais
y El Mundo), el 18 de junio de 2012 la prima de riesgo ha llegado a los 570 puntos
y el tipo de interés de la deuda ronda el 7%. Las conclusiones del G-20, hechas pu-
blicas el 19 de junio, apuntan a un futuro rescate de Espana, algo que el diario The
Guardian daba por hecho en su edicién del 20 de junio de 2012.

* Una buena descripcién de esta dafina actitud esta en el articulo de Victor Ma-
LLET: «Spain should listen to the outside world», publicado el 8 de junio de 2012 y ac-
cesible aqui: http://www.ft.com/intl/cms/s/0/124 1edc2-b158-11e1-bb9b-00144feabdcO.
html#axzz1xIwTILID (acceso comprobado: 14.06.2012).
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sivas ocasiones®, habfa de evitar los denominados «nflationary debt
bail-outs» o la situacién consistente en que todos los Estados de la UME
puedan sufrir los efectos de una politica fiscal arriesgada por parte de
un Estado y deban acudir a su rescate®. Es decir, en su diseno se ha-
bifan incorporado (al menos teéricamente) mecanismos para evitar
parte de la situacion actual (al menos, su impacto presupuestario).

2. La estrechez de los margenes de deuda y déficit han sido cues-
tionados desde el momento en que se establecieron (primer Pacto de
Estabilidad en 1997). Asi, se ha afirmado que la limitacién del déficit
desde fuera coarta la propia direccién politica interior de los Estados,
lo que conduce en el fondo al problema democritico de la UE*. En
el fondo, este tipo de razonamiento explica lo que constituye una pa-
radoja, aunque sé6lo en apariencia: que las reglas integrantes del Pac-
to pueden ser mas utiles cuanto mayor sea el margen de actuacién
de los Estados, pues ello les permite apropiarlas como suyas a la vez
que aceptarlas y cumplirlas sin propiciar la impresién ante su electo-
rado de que se estan limitando a seguir una serie de directrices esta-
blecidas en una instancia superior. Mayor margen de actuacion, se
afirma, implica también mayores posibilidades de cumplir®. Desde
esa perspectiva, la reforma constitucional es altamente positiva, pues
hace propios los limites al déficit/deuda, que deJan de ser algo im-
puesto desde fuera, para ser lo que en realidad siempre han sido:
una condicién para estar en la UME.

3. El impacto del régimen juridico de la estabilidad presupuesta-
ria sobre la institucién presupuestaria ha sido enorme y desde dife-
rentes perspectivas. Con todo, en la prictica, y por lo que hace al pa-
pel del Parlamento espanol, paradéjicamente el sistema de pesos y
contrapesos del articulo 134 CE no se ve alterado, de manera que no
se afecta a las potestades del gobierno y del Estado, sino que éstas se
transforman en su conjunto al ser permeadas por el objetivo de esta-
bilidad. En realidad, la mayor restriccion es a las potestades del Eje-
cutivo en el papel de direccién de la politica econémica, pero esto no
es consecuencia de la estabilidad presupuestaria, sino de la integra-

% En detalle sobre el régimen juridico de la estabilidad presupuestaria y sus su-

cesivas reformas, Ruiz ALMENDRAL, V.: Estabilidad presupuestaria y gasto puiblico en Espa-
a..., cit. pp. 69y ss.

% EICHENGREEN, B.; WypLosz, C.: «The Stability Pact: More than a Minor Nui-
sance?», Economic Policy, vol. 13, n2 26, EMU, 1998, pp. 71 y ss., y 78 y ss.

%7 TORRENT Macau, R.: «¢Cémo gobernar aquello que se desconoce?: el caso de la
Comunidad Europea en tanto que Unién Econémica y Monetaria», Revista de Dere-
cho Comunitario Europeo, CEPC, n? 20, 2005, p. 85.

38 ScHELKLE, W.: «EU Fiscal Governance: Hard Law in the Shadow of Soft Law?»,
Columbia_Journal of European Law, vol. 13, 2007, pp. 707 y ss.
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ci6n en la Unién Europea y muy en particular de la zona euro, que
supone, como es obvio, la confirmacién de una Europea a dos veloci-
dades. Adicionalmente, la limitacion del endeudamiento como re-
curso publico es positiva, entre otras razones, porque disminuye un
elemento de los ingresos publicos que puede demostrar una alta vo-
latilidad. Desde esta perspectiva, el auténtico déficit democratico en
la deuda publica radica en que no se haya podido consultar a los ciu-
dadanos acerca del crecimiento desmesurado de la deuda.

Por otro lado, el contexto actual hace que cobre vigencia un viejo
debate acerca del papel del Presupuesto que expone A. Rodriguez
Bereijo en su «Estudio preliminar» a la obra de P. Laband®. El im-
pacto sobre la institucion presupuestaria del marco juridico de la es-
tabilidad presupuestaria (europeo y nacional) se aprecia tras la lectu-
ra del trabajo, aunque como muestra puede constatarse la matizaciéon
actual del papel del papel del Parlamento sobre el Presupuesto como
manera de asegurar «el control democratico por la representaciéon
popular no sélo de la actividad financiera del Estado, sino también
de las directrices y de la orientacién de la politica del gobierno»
(p. LVI). En la hora actual, el Parlamento no tiene ni mucho menos
el monopolio de enjuiciar la actividad financiera del Estado; de he-
cho, su papel es claramente secundario con respecto del que repre-
sentan las instituciones europeas.

4. Se ha destacado que la Unién Monetaria deberia haber facilita-
do la construccién de una auténtica constituciéon financiera (Finan-
zverfassung) europea, y sin embargo esta cuestion ha quedado practi-
camente relegada al debate académico®. De manera fundamental, la
crisis ha traido al debate publico el problema de disefio del modelo
de integracién econémica de la Unién Europea, que supone disociar
la politica monetaria de la politica econémica*', de manera que se
trata de una unién econémica sin Estado.

Este problema se agrava porque el sistema juridico, jalonado de
conceptos econémicos, otorga maxima importancia a los «indicado-

¥ Véase la nueva edicién de P. LaBaND, Derecho presupuestario. Madrid: Tec-
nos, 2012.

0 Como se senala, con cierto pesimismo, en JOCHIMSEN, R.: Perspektiven der euro-
pdischen Wirtschafis- und Weihrungsunion, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft,
1998, p. 214.

*I HERDEGEN, M. J.: «Price stability and budgetary restraints in the Economic and
Monetary Union: The law as guardian of economic wisdom»..., cit. pp. 11 y ss.;
Hann, H. J: «<The Stability Pact for European Monetary Union —Compliance with
deficit limit as constant legal duty», Common Market Law Review, n® 35, 1998, pp. 80y ss.;
Louts, J. V.: «The Economic and Monetary Union: Law and Institutions», Common
Market Law Review, n® 41, 2004, p. 575.
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res» y las «previsiones, de manera que el sistema entero pivota sobre
magnitudes econémicas que son revisables y de hecho se revisan con
una frecuencia incompatible con sus consecuencias*. A esto hay que
anadir la ausencia de mecanismos efectivos de control politico acerca
de las causas y consecuencias que estan detras de los indicadores eco-
némicos. En el caso de la normativa europea, la causa evidente es la
ausencia de una integracién politica que haya acompanado a la inte-
graciéon econémica. En el caso espafiol, sin embargo, también pue-
den apreciarse muestras de un supuesto control automatico casi ob-
sesivo, que en la practica implica un intercambio de «cuadros de
indicadores econémicos», uno cuando se detecta una situacién que
incumple la normativa de estabilidad, y otro, como respuesta, para
justificar por qué se incumple.

En fin, es problematico que las decisiones politicas se vean auto-
maticamente sustituidas por indicadores econémicos que se utilizan
como drones de control presupuestario, que habrian de operar con
un automatismo que no solo es incompatible con el propio papel de
los Estados (o de la instituciones de la Unién Europea) en la direc-
ci6n de la politica econémica, sino que fundamentalmente resulta in-
compatible con el caracter fungible, variable y en general poco previ-
sible de los indicadores econémicos. El problema no es que se trate
de «conceptos juridicos indeterminados», sino que su determinacién
es altamente imprecisa por volatil. Y, sin embargo, el sistema entero
descansa sobre ellos.

Con todo, y con las cautelas ya expresadas, hay razones para la
constitucionalizacién de una limitacién al déficit y al endeudamiento®.
La razén principal por la que su incorporacion a una norma constitu-
cional puede que sea la tinica solucién es que el déficit es estructural al
tipo de instituciones de los Estados democraticos y a su funcionamien-
to, lo que en muchos casos se debe a la persistente separacion, en el
debate politico y en el popular, entre ingresos y gastos; en suma, entre
decisiones sobre el gasto publico y sobre reformas tributarias*.

# He expresado esta preocupacion en Ruiz ALMENDRAL, V.: «Estabilidad presu-
puestaria y reforma constitucional», pp. 96 y ss.

* Ruiz ALMENDRAL, V.: «Estabilidad presupuestaria y reforma constitucional»...,
cit. pp. 38 y ss.

# Ademas de los trabajos de A. RobriGUEZ BERETJO, supra citados, esta idea en:
ErviorT, E. D.: Regulating the Deficit after Bowsher v. Synar», Yale Journal on Regula-
tion, vol. 4, 1987, p. 352, y referencias alli citadas. En general sobre el crecimiento
del gasto publico en la segunda mitad del siglo xx y el caracter inevitable del déficit
en algunas fases del crecimiento, véase: CAMERON, D. R.: «<On the Limits of the Public
Economy», Annals of the American Academy of Political and Social Science, vol. 459, Gov-
ernment and Economic Performance, 1982, pp. 50 y ss.
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ABSTRACT

The scope of responsibilities is not identical between the trading company
managers and the public funds administrators. It is a fact that both figures
have siilarities and differences, which must be identified and analyzed.

Starting from the regulations applicable to each one of the respective sphe-
res of action, and studying the judgements pronounced by the Civil Court —
particularly, the First Chamber from de High Court— as well as the judging
Sfunction of the countable responsibility from the Court of Audit, some common
problems can be identified.

Consequently, this study examines from the perspective of the identification
of these abovementioned problems, with the aim of running a comparison task
between the legal matters which can be encountered, as well as the different
solutions which are used by the different jurisdictions.

The distinction between the functions, the countable responsibilities trials,
the inquary reports probative value, the action prescription, the legal standing
or the requirements to spur on responsibility are some of the matters which will
be compared and examined.

1. INTRODUCCION

El ambito de responsabilidad de los administradores de las socie-
dades mercantiles y el de los administradores de fondos publicos no
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es idéntico. Sin embargo, pueden encontrarse puntos de conexién y
de contraste que merece la pena identificar y analizar.

Se enfoca este trabajo desde la perspectiva de la basqueda de los
problemas comunes y diversos, analizados por ambas jurisdicciones
sobre la responsabilidad de los gestores de fondos (desde las respecti-
vas normativas aplicables), con la finalidad de realizar una tarea de
comparacién y contraste de los temas juridicos planteados y de las so-
luciones aplicadas. Para ello partiremos tanto del marco normativo
correspondiente a cada una de los respectivas esferas de actuaciéon
como del examen de las resoluciones dictadas en sede mercantil por
los Tribunales de la Jurisdiccion Civil —eminentemente de la Sala Pri-
mera del Tribunal Supremo-y de las dictadas en el entorno de la fun-
ci6n de enjuiciamiento de la responsabilidad contable por la Sala de
Justicia del Tribunal de Cuentas. Intentaremos encontrar una proble-
matica comun, tefida, sin duda, de los matices propios de cada uno de
los dos dmbitos comparados, y trataremos de definir si las soluciones
ofrecidas por cada una de las jurisdicciones son o no analogas.

Se puede anticipar que de las resoluciones contrastadas resultan
alegaciones de temas juridicos coincidentes: la prescripcién de la ac-
ci6n y el computo del plazo prescriptivo, la legitimacién para sopor-
tar la accién de responsabilidad (ya residenciada en el cese del geren-
te y en el alcance temporal de su responsabilidad, ya en la cuestiéon
del gestor formal y del gestor de hecho), la excepcion de falta de litis-
consorcio pasivo necesario, la concurrencia o no de los presupuestos
requeridos para el nacimiento de la responsabilidad o la carga de la
prueba, entre otros.

Y también aspectos particulares o propios de cada area de enjui-
ciamiento. En el caso del Tribunal de Cuentas y en relacién a la res-
ponsabilidad de los gestores de fondos publicos se identifican conte-
nidos especificos como el relativo a la distincién entre la funcién
fiscalizadora y la funcién de enjuiciamiento de las responsabilidades
contables, o el valor probatorio de los informes de fiscalizacion (que
puede ponerse, a su vez, en conexién con la problematica de la res-
ponsabilidad del auditor en el marco de las sociedades mercantiles’,

! La Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de diciembre de 2010 (ROJ: STS
7726/2010. Pte. Sr. Ferrandiz Gabriel) condend a la entidad auditora de una coope-
rativa a resarcir el dano patrimonial ocasionado como consecuencia de su actuacion
profesional. Se habia alegado por los demandantes que los informes de auditoria so-
bre las cuentas de la cooperativa en diversos ejercicios se realizaron deficientemente
al no poner de manifiesto las graves irregularidades de que aquellas adolecian y que
ocultaban la practica insolvencia de la sociedad. El Tribunal, con cita de la Sentencia
de 9 de octubre de 2008, destac6 que la actividad de los auditores, en cuanto garantia
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la transparencia de la informacién contable y el valor probatorio de
los informes de auditoria).

Ciertamente la conexién y el contraste entre estos espacios de en-
juiciamiento diversos es interesante y sugerente®. Y es especialmente
util, pues permite tener una visiéon global del tratamiento de la infor-
macién contable en el ambito puablico y en el ambito privado, asi
como completar el circulo de la responsabilidad derivada de la gestién
de fondos ajenos.

2. EL MARCO NORMATIVO APLICABLE
2.1. En el ambito mercantil®

En materia de responsabilidad de los administradores de las so-
ciedades mercantiles se ha de estar actualmente al Real Decreto

de la veracidad de las cuentas que por ellos son auditadas —senaladamente en los ca-
sos en que la norma la impone, como es el que contempla el recurso- tiene un indu-
dable interés general, resaltando que se trata de «un servicio que se presta a la empre-
sa revisada y que afecta e interesa no sélo a la propia empresa, sino también a terceros
que mantengan relaciones con la misma, habida cuenta que todos ellos, empresa y
terceros, pueden conocer la calidad de la informacién econémico-contable sobre la
cual versa la opinién emitida por el auditor de cuentas». Afirma, igualmente, el Tri-
bunal Supremo que los auditores estdn «obligados a llevar a cabo su trabajo con la
diligencia debida, son responsables de los perjuicios que hayan causado por negligen-
cia no sélo frente a quienes a ellos estén vinculados por la relaciéon contractual en cu-
yo funcionamiento se produjo el deficiente caumplimiento de su prestacion, sino tam-
bién frente a los terceros que entren en relacién con la sociedad auditada».

2 A veces, incluso en el limite competencial. Asi, por ejemplo, se examina la compe-
tencia para el conocimiento de las cuestiones controvertidas. La alegacién de la falta de
competencia de la Sala de Enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas por considerar que
el conocimiento del asunto debié residenciarse ante los Juzgados de lo Mercantil se
aborda, entre otras resoluciones, en la Sentencia 2/2009, de 18 de febrero de 2009, en
cuyos Fundamentos Juridicos Séptimo, Octavo y Noveno se analiza la constitucién y
composicion de la sociedad afectada, la titularidad de sus fondos y los servicios presta-
dos con la finalidad de determinar la jurisdiccién competente, estimandose, en el caso
indicado, que el conocimiento del asunto correspondia al Tribunal de Cuentas. Entre
otras alegaciones se habia razonado que la demanda se fundamentaba en la responsa-
bilidad de los administradores, a lo que la Sala respondi6 diciendo que lo postulado era
la declaracién de la existencia de un perjuicio a los fondos ptiblicos y la declaracion de
los demandados como responsables contables, lo que constituye una pretension distinta
de la propia del orden civil, que conocerfa de las pretensiones de responsabilidad de los
administradores que se pudieran promover al amparo de la legislacién mercantil.

* La normativa que se cita es la actualmente vigente, sin perjuicio de las mencio-
nes que puedan hacerse a los articulos 127, 133 a 135 y 260 y 262 del Texto Refundido
de la Ley de Sociedades Anénimas, asi como a los articulos 69, 104 y 105 de la Ley de
Sociedades de Responsabilidad Limitada (de los que trae causa el Texto Refundido
de la Ley de Sociedades de Capital), ya que, en términos generales, las resoluciones
que se citaran del Tribunal Supremo o de las Audiencias Provinciales se refieren, en
muchos casos y por razones estrictamente temporales, a la normativa precedente.
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Legislativo 1/2010, de 2 de julio, por el que se aprueba el texto re-
fundido de la Ley de Sociedades de Capital (con la modificaciones
introducidas por Ley 25/2011, de 1 de agosto) y al articulo 172 bis de
la Ley 22/2003 Concursal, conforme a la modificacién legal operada
por la Ley 38/2011 de 10 de octubre. Y ello sin perjuicio de lo dis-
puesto en el Cédigo de Comercio o en el Codigo Civil, por ejemplo,
en lo que se refiere a la prescripciéon de la accién, su computo y la
interrupcion del instituto prescriptivo.

Empezamos haciendo mencién del articulo 225 del RDL 1/2010,
relativo al deber de los administradores de las sociedades mercantiles
de desempefiar su cargo «con la diligencia de un ordenado empresa-
rio», viniendo obligado a observar el deber de lealtad y de defensa del
interés social a que se refiere el articulo 226. Vinculado a esos debe-
res de lealtad* y defensa del interés social, el articulo 228 establece
una prohibicién de aprovechamiento de oportunidades de negocio
en beneficio propio o de las personas vinculadas al administrador,
un deber de poner en conocimiento de la sociedad las eventuales si-
tuaciones de conflicto de intereses y, finalmente, el de guardar secre-
to en los términos que resultan de los articulos 229 a 231, incluso con
posterioridad al cese en sus funciones.

La responsabilidad de los administradores de las sociedades de
capital se contempla, en primer término, en los articulos 236° y 241,
relativos a la accién individual de responsabilidad por dafo del pre-
cedente articulo 133 del TRLSA en relacién con el articulo 135. El
articulo 237 establece el caracter solidario de la obligacion.

La accién social de responsabilidad contemplada en el articulo
134 del TRLSA se encuentra ahora en el articulo 238°. El apartado

* La Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 14 de marzo de
2011 (ROJ 2022/2011) se refiere al deber de desempeno del cargo con la diligencia
de un ordenado comerciante y representante leal referida al momento en que se
produjeron los hechos, concluyendo, en el caso examinado, que el administrador
omiti6 tal deber al vender una parte importante de la actividad de la sociedad y re-
mitir a otra, perteneciente al mismo grupo, un porcentaje considerable del importe.

% Dice: «1. Los administradores de derecho o de hecho, como tales, responderan
frente a la sociedad, frente a los socios y frente a los acreedores sociales del dano
que causen por actos u omisiones contrarios a la ley o a los estatutos o por los realiza-
dos incumpliendo los deberes inherentes al desempeno del cargo.

2. En ningun caso exonerara de responsabilidad la circunstancia de que el acto o
acuerdo lesivo haya sido adoptado, autorizado o ratificado por la junta general.»

% Dice: «1. La accién de responsabilidad contra los administradores se entablara
por la sociedad, previo acuerdo de la junta general, que puede ser adoptado a solici-
tud de cualquier socio, aunque no conste en el orden del dia. Los estatutos no po-
dran establecer una mayoria distinta a la ordinaria para la adopcién de este acuerdo.
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cuarto destaca que la aprobacién de las cuentas anuales no impide el
ejercicio de la acciéon social ni supone la renuncia a la accién acorda-
da o ejercitada’.

En cuanto a la accién de responsabilidad por deudas, el articulo 367,
en relacion con el articulo 363, relativo a las causas de disolucién, dis-
pone que los administradores que incumplan la obligacién de convo-
car en el plazo de dos meses la junta general para que adopte, en su
caso, el acuerdo de disolucién, asi como los administradores que no
soliciten la disolucién judicial o, si procediere, el concurso de la socie-
dad (en el plazo de dos meses a contar desde la fecha prevista para la
celebracién de la junta, cuando ésta no se haya constituido, o desde el
dia de la junta, cuando el acuerdo hubiera sido contrario a la disolu-
ci6n) responderan solidariamente de las obligaciones sociales poste-
riores al acaecimiento de la causa legal de disolucion. Se establece,
asimismo, la presuncién de que las obligaciones sociales reclamadas
son de fecha posterior al acaecimiento de la causa legal de disolucién,
salvo que los administradores acrediten que son de fecha anterior.

Finalmente, y sin perjuicio de la remisién al contenido de la espe-
cifica normativa contable, conviene la cita del articulo 172 bis de la
Ley Concursal en cuanto en el seno del concurso y en la pieza de ca-
lificaciéon cabe la condena de todos o a algunos de los administrado-
res, liquidadores, de derecho o de hecho, o apoderados generales de
la persona juridica concursada que hubieran sido declarados perso-
nas afectadas por la calificacién, a la cobertura, total o parcial del dé-
ficit. En caso de pluralidad, cabe individualizar la cantidad a satisfa-
cer por cada uno de ellos de acuerdo con la participacién en los
hechos que hubieran determinado la calificacién del concurso.

2.2. En la esfera de conocimiento del Tribunal de Cuentas®

El ambito subjetivo de los posibles responsables contables se defi-
ne en los articulos 2 y 15 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo

2. En cualquier momento la junta general podra transigir o renunciar al ejerci-
cio de la accién, siempre que no se opusieren a ello socios que representen el 5% del
capital social.

3. El acuerdo de promover la accién o de transigir determinard la destitucién de
los administradores afectados.

4. La aprobacion de las cuentas anuales no impedira el ejercicio de la acciéon de
responsabilidad ni supondra la renuncia a la accién acordada o ejercitada.»

7 Los articulos 239 y 240 regulan la legitimacién subsidiaria de la minoria y de
los acreedores para el ejercicio de la accién social.

% Se ha de estar al contenido de los articulos 38 a 43 de la Ley Organica 2/1982,
de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.
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—quienes tengan a su cargo el manejo de los caudales o efectos publi-
cos porque los administren, recauden, intervengan, etc.—, en relacion
con el articulo 38, que establece la responsabilidad de quien por ac-
cién u omisién contraria a la Ley originare el menoscabo de los cau-
dales o efectos publicos, quedando obligado a su reparacién, y 49.1
de la Ley 7/1988 de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, del
que resulta la obligacién de indemnizar a la Hacienda Publica por los
danos juridicos causados como consecuencia de la actuacién deter-
minante del menoscabo patrimonial (en caso de alcance, saldo deu-
dor injustificado de una cuenta o, en términos generales, la ausencia
de numerario o de justificacién en las cuentas que deban rendir las
personas que tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos pu-
blicos, a tenor del articulo 72 de la Ley de Funcionamiento 7/88). La
responsabilidad contable puede ser directa? o subsidiaria', siendo la
primera solidaria y completa en el sentido de comprender todos los
perjuicios causados, y operando la segunda sélo en el caso de que no
pueda hacerse efectiva la responsabilidad directa. Tanto una como
la otra se transmiten a los causahabientes'' de los responsables por la
aceptacion expresa o tacita de la herencia en los términos que esta-
blece el articulo 38 de la Ley 2/1982.

A'los gestores de fondos publicos de las sociedades publicas se les
aplica el régimen de responsabilidad por danos de las sociedades de

? El articulo 42 de la LO 2/1982, de 12 de mayo, refiere la responsabilidad direc-
ta a quienes hayan ejecutado, forzado o inducido o cooperado en la comisién de los
hechos o participado con posterioridad para ocultarlos o impedir su persecucién. Se
anade en el apartado 2 la referencia a los cuentadantes.

1 El articulo 43 de la LO 2/1982, de 12 de mayo, senala que son responsables
subsidiarios quienes por negligencia o demora en el cumplimiento de obligaciones
atribuidas de modo expreso por las Leyes o Reglamentos hayan dado ocasién direc-
ta o indirecta a que los caudales publicos resulten menoscabados o a que no pueda
conseguirse el resarcimiento total o parcial del importe de las responsabilidades di-
rectas.

"' En el ambito de la responsabilidad de los administradores de las sociedades
mercantiles, la Seccion 92 de la Audiencia Provincial de Valencia, en Sentencias de
9 de diciembre de 2005 y de 5 de diciembre de 2006 (ROJ SAP V 4310/2006), en-
tiende, respecto de la accién de responsabilidad por deudas que «si la sancién civil
propia de la accién entablada es de caracter personalisima, puesto que va indiso-
lublemente vinculada a la persona del administrador, en cuanto ostenta el cargo de
administrador social, y ademas penalizadora (civilmente), no puede ser impuesta por
trasmision hereditaria a los llamados herederos de quien fue administrador social,
ya que amén de ser contrario a la propia naturaleza de sancién es que no suceden en
el cargo de administrador, pues con su fallecimiento se ha producido la extincién de
esa responsabilidad. Diferente serfa que esa responsabilidad ya estuviese sancionada
judicialmente, y como consecuencia de tal sancién ya hubiese nacido la obligacién de
asumir las deudas solidarias, supuesto que no es el enjuiciado, donde la muerte del
demandado (administrador) acontece pendiente el proceso».



Responsabilidad contable y tratamiento jurisprudencial de la... 129

capital vigente en el momento en que se produjeron los hechos so-
metidos al conocimiento del Tribunal de Cuentas. El Tribunal de
Cuentas, en estos casos, cita la doctrina de la Sala Primera del Tribu-
nal Supremo.

3. LA RESPONSABILIDAD DE LOS ADMINISTRADORES
DE LAS SOCIEDADES MERCANTILES EN LA JURISPRUDENCIA
DE LA SALA PRIMERA DEL TRIBUNAL SUPREMO

3.1. Aspectos generales

Como senala Pérez Benitez'? y como se desprende de los precep-
tos citados en el marco normativo de referencia, es trascendente la
distinciéon de dos grandes bloques en el ambito mercantil en el que
puede operar la responsabilidad de los administradores de las socie-
dades mercantiles: 1) aquella que opera en «situaciones de normali-
dad», y 2) y aquella otra que surge en el ambito de la crisis empresa-
rial y mas concretamente en sede concursal. En lo que a la primera
se refiere, distinguimos, a su vez, entre la responsabilidad por dafos
(acciones social e individual de caracter resarcitorio) y la llamada res-
ponsabilidad por deudas, denominada a veces «responsabilidad san-
ci6n» (responsabilidad objetiva o cuasi objetiva).

La cuestién no es baladi a los efectos que nos ocupa, pues tendre-
mos ocasion de constatar que la responsabilidad contable tiene natu-
raleza resarcitoria (o no sancionadora), lo que la aleja de la responsa-
bilidad objetiva o cuasi objetiva y nos sitia en el marco de la accién
de responsabilidad por dano.

A. La distincion entre accion de responsabilidad por daiios
y accion de responsabilidad por deudas

Sobre este aspecto se ha venido pronunciando desde antiguo el
Tribunal Supremo. Se ocupa especialmente de los presupuestos que
deben concurrir para la estimacién de cada una de las respectivas
acciones que se pueden ejercitar en el proceso civil de forma separa-
da o acumulada.

12 PEREZ BENITEZ, ]. ].: «Algunas cuestiones de interés sobre derecho de sociedades
a proposito de la entrada en vigor de la Ley de Sociedades de Capital. Especial refe-
rencia a la Junta General y al régimen de la responsabilidad de los administradores
sociales en la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo.» CENDO]. Afio 2011.
Cuadernos Digitales de Formacion.
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Sin perjuicio de la evolucién que se ha ido manifestado en las re-
soluciones de la Sala Primera del Tribunal Supremo en torno a la
naturaleza de la llamada «responsabilidad por deudas»", el punto de
partida inicial es la configuracién de la accién individual por danos
como accion resarcitoria y el de la caracterizaciéon de la responsabili-
dad por deudas como responsabilidad marcadamente objetiva'*.

En el caso de la responsabilidad por daio, se exige:

a) La concurrencia de una accién u omisién, culposa o negligente,
de quien ostenta la condicién de administrador.

b) La existencia de dano o lesion a los intereses de terceros.

¢) La relacion de causalidad entre la accién u omisiéon del adminis-
trador y el resultado lesivo.

d) Que dicha relacién sea «directa» entre la actuaciéon del adminis-
trador y el daio.

En el régimen de responsabilidad por deuda, la Sentencia Tribunal
Supremo de 30 octubre de 2000 precisa los siguientes requisitos:

a) La existencia de una deuda de la sociedad.

b) La concurrencia de alguna de las causas de disolucién de la so-
ciedad previstas legalmente.

¢) La pasividad del 6rgano de administracién, que no convoca
junta a fin de adoptar el acuerdo de disolucién o de remocién de las

Y Se parte, al efecto, de la Sentencia del pleno de 28 de abril de 2006 y se citan
seguidamente las Sentencias de 20 de febrero de 2007, 14 de mayo de 2009y 12 de
febrero de 2010, introduciendo la reflexiéon en torno a la dulcificacién del rigor de la
responsabilidad por deudas, argumentando que no cabe una absoluta abstraccién
de la evolucién de la sociedad y la conducta de los administradores.

" La discusién en torno a la naturaleza sancionadora o no de la responsabilidad
por deudas se manifest6 en el contexto de la discusién en torno a la retroactividad
de la Ley 19/2005. En la Sentencia de la Sala Primera de 9 de enero de 2006 se in-
cluye un dbiter dicta favorable a la retroactividad de la norma. Las Sentencias de 31 de
enero y 7 de febrero de 2007 destacan la carencia de efectos retroactivos, anadiendo
la de 26 de septiembre de 2007 que la norma no forma parte del derecho sanciona-
dor, indicando textualmente la de 25 de marzo de 2008 que no hay un problema
de aplicacién retroactiva de la Ley 2/1995 y que tal afirmacién exime del andlisis de
la naturaleza de las acciones, «sin perjuicio de sefialar que s6lo de modo impreciso
pueden ser calificadas como sancionadoras cuando se cifien a establecer la responsa-
bilidad civil por consecuencia del incumplimiento de ciertos deberes». Finalmente,
las Sentencias de 23 de febrero de 2011 (ROJ 1068/2011) y 4 de abril de 2011 (RO]J
2016/2011) han negado el caracter punitivo de las normas reguladoras de la respon-
sabilidad por deudas, optando por la no aplicacién retroactiva.

15 N2 977/2000. R] 2000/9909.
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causas de disolucién dentro del plazo de dos meses desde la con-
currencia de aquellas'.

Son numerosas las resoluciones judiciales que ponen de manifies-
to la distincién entre ambos regimenes de responsabilidad. Es el
caso, entre otras, de las Sentencias de la Sala Primera del Tribunal
Supremo de 29 de diciembre de 2000, 30 de enero de 20017y 18 de
julio de 2002,

La distinciéon no es intrascendente en caso de presentacién de una
eventual demanda contra administradores societarios. Al margen de la
adecuada descripcion factica que deberd contener la demanda, la elec-
ci6n de la accion adquiere una singular importancia no sélo respecto
de los presupuestos que deben concurrir en uno u otro supuesto y en
orden a la carga probatoria, sino muy especialmente en relacién con
las consecuencias juridicas de la eleccién, en conexién con el principio
de congruencia que debe presidir las resoluciones judiciales. El Tribu-
nal Supremo incide en ello en la Sentencia de 20 de julio de 2001".

B. Accion individual y accion social. Las diversas finalidades
perseguidas

Sin perjuicio de la eventual acumulacién de ambas acciones® —si-
tuacion frecuente en la practica— el aspecto a destacar en este momen-

' En la Sentencia de 14 de mayo de 2009 se contempla expresamente el hecho
de que la demandante hubiera sido consejera de la sociedad deudora y conocedora
de la situacién de insolvencia, afirmando en el Fundamento Quinto que «aun cuan-
do un amplio grupo de sentencias de esta Sala han perfilado la responsabilidad ex
articulo 262.5 como un supuesto de responsabilidad objetiva o cuasi objetiva [...],
otro grupo numerosos de sentencias han precisado que requiere la aplicacién de las
técnicas y las reglas de responsabilidad civil, evaluando los problemas de imputacion
objetiva, entre los cuales se encuentran el conocimiento por los reclamantes de la si-
tuacién de la sociedad en el momento de la generacion del crédito [...]» Y con cita
de las Sentencias de 20 de julio de 2001 y 27 de mayo de 2004 dice: <El consenti-
miento de la situaciéon por los socios o el conocimiento de la infracapitalizacién por el
acreedor al momento de contratar con la sociedad no les autoriza para dirigirse lue-
go contra los administradores [...] el perjudicado no puede fundamentar la respon-
sabilidad del administrador en aquellas circunstancias que conocia o debia conocer
al tiempo de contratar, y entre ellas las dificultades econémicas existentes en el mo-
mento del pacto para saldar la deuda.» Por otra parte, la Sentencia de 12 de febrero
de 2010 permite la consideracién de factores de indole subjetiva relativos a la actua-
ci6n de los administradores dirigida a reflotar la sociedad como elemento mitigador
de la responsabilidad objetiva.

17 N2 56/2001. R] 2001/1683.

18 N2 766/2002. R] 2002/6256.

9 N9 749/2001. R] 2001/6863.

% Ya sea por acumulacién de ambas de forma principal, ya de forma subsidiaria,
como en la Sentencia de 23 de octubre de 2009 (ROJ 6295/2009)
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to es el relativo a la diversa finalidad que se persigue con cada una de
ellas. Mientras que la accién individual tiene por objeto el resarci-
miento del dano padecido por el sujeto que insta la accién con causa
en la actuacién del administrador de la sociedad mercantil (por dafio
o por deuda), en la accién social de responsabilidad la finalidad que se
persigue es resarcir a la propia sociedad del menoscabo sufrido?
como consecuencia de la gestion del administrador, de la que ha deri-
vado el dafno®. Quizd sea en el marco de andlisis de la accién social
donde podamos encontrar el mayor nimero de puntos de conexién
en el proceso comparativo con los supuestos de responsabilidad con-
table enjuiciados por la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas.

La Sala Primera del Tribunal Supremo, en las Sentencias de 16 de
febrero de 2004* y en la de 22 de marzo de 2006, declara que «a
accion social de responsabilidad se funda en la ejecucion por el administrador
o administradores de una conducta, positiva u omisiva, en el ejercicio de su
cargo que comporte una lesion para el patrimonio social y tenga cardcter anti-
Juridico por ser contraria a la ley o a los estatutos o consistir en el incumpli-
miento de los deberes impuestos legalmente a los administradores»**.

C. La responsabilidad del administrador en situaciones
de crisis empresarial

La Ley 38/2011 de reforma de la Ley Concursal incide en el siste-
ma de responsabilidad de los administradores durante el concurso.
Como se ha indicado precedentemente, el articulo 172 bis —intitula-
do «responsabilidad concursal»— contempla la responsabilidad de los
administradores, liquidadores y/o apoderados generales del deudor
concursado por la cuantia (total o parcial) del déficit en la seccion de
calificacion. Esta norma se ha de poner en conexién con los precep-

2 SAP Audiencia Provincial de Valencia de 22 de julio de 2010 (RO]J: SAP
V 3873/2010).

2 La Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 20 de julio de 2010
(ROJ 4621/2010) se pronuncia acerca de la acciéon social ejercitada frente a los admi-
nistradores de la sociedad que habian satisfecho una retribuciéon extraordinaria al
consejero delegado para la adquisicién de acciones de la propia sociedad. La Sala
estima que se trata de un acto contrario a la ley y causante de un dano patrimonial
apto para generar la responsabilidad civil de los administradores frente a aquella.

# RJ 2004/648.

# La Sentencia de la seccién 92 de la Audiencia Provincial de Valencia de 26 de
marzo de 2008 (ROJ: SAP V 1514/2008) analizaba la imputaciéon de responsabilidad
a los administradores sociales por las deficientes declaraciones tributarias de la em-
presa, aunque no fueran ellos los redactores y autores de las mismas, concluyendo
que en el supuesto examinado no procedia la condena atendidas las particulares
circunstancias resultantes de la prueba practicada.
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tos de la Ley Concursal relativos a la calificaciéon culpable del concur-
so y especialmente —respecto del tema que nos ocupa- con los articu-
los 164.2.12 y 52 en cuanto establece la calificacién culpable «en todo
caso» cuando el obligado a llevar contabilidad incumpliera sustan-
cialmente esta obligacién, llevara doble contabilidad o hubiera come-
tido irregularidad relevante para la comprensién de su situaciéon pa-
trimonial o financiera, o cuando durante los dos anos anteriores a la
fecha de la declaracién del concurso hubieran salido fraudulenta-
mente del patrimonio del deudor bienes o derechos, y 165.32, que
establece una presuncion wris tantum de dolo o culpa grave de quien
estando obligado a la llevanza de contabilidad no hubiera formulado
las cuentas anuales o no las hubiera sometido a auditoria debiendo
hacerlo (entre otros supuestos)®.

3.2. La responsabilidad contable: problemas especificos
y soluciones judiciales

En mi experiencia profesional, el mayor nimero de procedi-
mientos planteados ante los Tribunales en materia de responsabili-

% A mero titulo de ejemplo, por tratarse de resoluciones anteriores a la tltima
reforma operada: la Sentencia de la Audiencia Provincial de Soria de 6 de Julio de
2007 (ROJ: SAP SO 186/2007) estudi6 la cuestion de la calificacion del concurso desde
la perspectiva de la contabilidad mercantil y sus exigencias, y atendido el hecho de la
inexistencia de los libros de contabilidad —pues no fueron aportados al expediente
pese a los distintos requerimientos efectuados a los administradores de la concur-
sada— concluy6 en la calificacién del concurso como culpable, diciendo que «... se
constata que los administradores de la sociedad concursal han realizado consciente,
voluntaria y deliberadamente la ocultaciéon de los libros de contabilidad, lo que ha
impedido y dificultado el cobro de los créditos por parte de los distintos acreedores y
han agravado la situacién de insolvencia, encontrdandonos por ello ante un concurso
culpable que acertadamente determina el juez de instancia en la sentencia recurri-
da». La Sentencia de la Audiencia Provincial de Pontevedra de 29 de noviembre de
2007 (ROJ: SAP PO 2964/2007 Recurso) analiza el contenido del articulo 164.1 de la
Ley Concursal para declarar culpable —a tenor de la prueba practicada— el concurso
sometido a su enjuiciamiento, vista la actuacién de la administracién social de la con-
cursada. Se trataba de un supuesto en el que el deudor y su hijo —complice- habian
preparado de forma intencionada la desaparicién de la sociedad, participando en la
enajenacién de bienes (una furgoneta) con posterioridad a la declaracién del con-
curso, con integraciéon en el patrimonio de otra sociedad constituida en previsiéon de
la desaparicion de la primera. En interpretacién del articulo 172.3 —antes de la re-
forma- el Tribunal Supremo, en Sentencias de 23 de febrero, 6 de octubre y 12 de
septiembre de 2011, declaraba que la condena no es una consecuencia necesaria de
la calificacién del concurso como culpable, sino que requiere que el juez valore con-
forme a criterios normativos los distintos elementos subjetivos y objetivos del com-
portamiento del administrador en relacion con la actuacién que ha determinado la
calificacién como culpable, ya sea por el apartado 1 del articulo 164, ya por el apar-
tado 2 de dicha norma.
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dad de administradores societarios tiene por objeto la acumulacién
de las acciones de responsabilidad por danos y de responsabilidad
por deuda, destacando en el relato factico que se ofrece al Tribunal
bien la existencia de pérdidas por debajo de la mitad del capital so-
cial, o bien el cierre de la sociedad sin haber acudido a los mecanis-
mos de una ordenada liquidacién®, normalmente vinculado a la
omisién del deber legal de convocar junta para la disolucién de
la sociedad.

La problemadtica contable es menos habitual.

O bien se plantea discusion en orden a los criterios de contabili-
zacion con ocasion de la impugnacién de acuerdos sociales dirigidos
a la aprobacién de las cuentas correspondientes a un concreto ejer-
cicio econémico, o bien se valora a los efectos de la infracapitaliza-
cién, o, como se ha apuntado anteriormente, es en el ambito del
ejercicio de la accién social de responsabilidad —que ahora nos inte-
resa— en el que se pretende el reintegro a la sociedad del menoscabo
sufrido como consecuencia de la actuacién del gestor.

Respecto de la accién social de responsabilidad, la Sentencia
de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 19 de diciembre de
2011 (que se ocupa de un supuesto en que por la recurrente se
habia alegado la existencia de «dafo contable») fija —siguiendo la
propia doctrina constante y reiterada sobre la cuestién- los pre-
supuestos que deben concurrir para que pueda prosperar la ac-
cion, y dice:

«1. Que la condena de los administradores a indemnizar a la sociedad al
amparo de la prevision contenida en los articulos 133 y 134 de la Ley de So-
ciedades Anonimas —hoy 236 a 240 de la Ley de Sociedades de Capital—, como
declara la Sentencia 477/2010, de 22 de julio, exige la concurrencia de los
siguientes requisitos:

a) Un comportamiento activo o pasivo desplegado por los administradores,
sin que a ello fuese obstaculo que en la redaccion anterior a la Ley 26/2003,
de 17 de julio, de transparencia, el texto de la norma se refiriese exclusiva-
mente a «accion».

b) Que tal comportamiento sea imputable al 6rgano de administracion en
cuanto tal.

% Son los motivos mas frecuentes, pero, obviamente, no los tinicos que pueden
alegarse.
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¢) Que la conducta sea antijuridica por infringir la ley, los estatutos o no
ajustarse al estandar o patron de diligencia exigible a un ordenado empresario
Y a un representante leal.

d) Que la sociedad sufra un daiio.

e) Que exista relacion de causalidad entre el actuar del administrador y el
dano.»

4. CONEXION Y CONTRASTE CON LA RESPONSABILIDAD
DE LOS ADMINISTRADORES DE FONDOS PUBLICOS

En la bisqueda de los puntos de conexién y de contraste entre el
enjuiciamiento de los administradores de las sociedades mercantiles
y los administradores de fondos publicos se hace necesario partir del
analisis de las cuestiones que con mas frecuencia se suscitan y resuel-
ven por la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas. Y fijadas tales
cuestiones las relacionaremos con los problemas mas frecuentes plan-
teados ante la jurisdicciéon civil respecto de los administradores de
sociedades privadas de capital, con examen de las respuestas judicia-
les en uno y otro caso.

Se ofrece seguidamente una enumeracién de temas tratados,
indicando, en cada uno de ellos, si se trata de una cuestién particu-
lar del ambito de la responsabilidad contable de que conoce el Tri-
bunal de Cuentas, o si se trata de un problema comun a cada uno
de los dos espacios de conocimiento, y en este segundo caso, el
concreto tratamiento del problema por cada una de las diversas
jurisdicciones.

Importante resaltar que nos encontramos en el marco de la res-
ponsabilidad patrimonial —y no en el de la responsabilidad sanciona-
dora-, constituyendo la responsabilidad contable una subespecie de
la responsabilidad civil, segtin declara la Sala de Justicia del Tribunal
de Cuentas en Sentencia 29/2009 de 15 de diciembre. Esta conside-
racién influye en las particularidades que se describirdn en orden al
propio concepto de responsabilidad o los presupuestos que deben
concurrir para la estimacién de la accién o, finalmente, una serie de
aspectos no menos relevantes, tales como la distincion entre responsa-
bilidad directa y responsabilidad subsidiaria. E, incluso, condicionara
la constante remision a la doctrina de la Sala Primera del Tribunal
Supremo.
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4.1. La distincion entre la funcion fiscalizadora del Tribunal
de Cuentas y la funcién de enjuiciamiento
de las responsabilidades contables

Son diversas las resoluciones de la Sala de Justicia en las que se
insiste en esta distinciéon®’ y se destaca que el ejercicio de la actividad
de enjuiciamiento no tiene caracter revisor de la actividad fiscaliza-
dora realizada por el mismo Tribunal, tanto por razén de los distin-
tos fines de cada una de tales actividades como por los principios se-
parados en los que se sustentan®.

A destacar la idea de que la Sala de Justicia no puede pronunciar-
se sobre la adecuacion o no a derecho de los informes de fiscaliza-
ci6n?, sin perjuicio de su valor probatorio en el procedimiento juris-
diccional®, debiendo efectuarse su valoracion conjuntamente con el
resto de la prueba practicada en el proceso. En la Sentencia 16/2010,
de 8 de septiembre de 2010, se afirma que «la finalidad de un informe
de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas no es otro que informar a las Cortes
Generales sobre la adecuacion de la gestion economico-financiera del sector
publico fiscalizado a los principios que constitucionalmente [...J informan el
gasto publico», sin que nazcan, en ningun caso, con vocaciéon de ser
utilizados como prueba® en un procedimiento judicial.

Este tema es particular del ambito de la responsabilidad contable
sometida al conocimiento del Tribunal de Cuentas. Salvando las dis-
tancias y en lo relativo al valor probatorio de los informes de fiscaliza-

?" Es el caso, por ejemplo, de las Sentencias 20/2009, de 20 de septiembre, y
29/2009, de 15 de diciembre, o la 16/2010, de 8 de septiembre de 2010.

% La Sentencia 17/2010 de la Sala de Justicia, de fecha 8 de septiembre de 2010,
afirma que el objeto del procedimiento fiscalizador es un sector o subsector publico,
o una entidad publica o parte de ella, pero no el analisis de la gestién desarrollada
por determinadas personas con el propésito de detectar indicios de responsabilidad
contable.

% Sentencia 16/2010, de 8 de septiembre de 2010.

% En la Sentencia 16/2010, de 8 de septiembre de 2010, se incide en que no cabe
pronunciamiento sobre la adecuaciéon o no de los informes de fiscalizacién porque
«ello supondria atribuirse una competencia que constitucionalmente no le corres-
ponde». También se hace referencia al valor probatorio de tales informes en el con-
junto de la valoracién de la prueba y se le atribuye un valor semejante al de cual-
quier otro documento administrativo de los incluidos en los nimeros 5 y 6 del
articulo 317 de la LEC.

1 Otra cuestién es la relativa a la determinacién de su naturaleza y los efectos de
su incorporacién al proceso. Sin perjuicio de lo resefiado en orden a la atribuciéon
de valor documental, en la Sentencia 17/2010, también de 8 de septiembre de 2010,
se indica que los informes de fiscalizacién participan, por su contenido, de los carac-
teres de la pericia, pero no tienen la fuerza probatoria plena que se atribuye a los do-
cumentos publicos.
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ci6n aportados al proceso, podria buscarse una equivalencia en la
problematica relativa al valor probatorio de los informes de auditoria
aportados en los litigios en que se enjuicia la responsabilidad de los
administradores de las sociedades mercantiles®®>. De hecho, en las
Sentencias de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas 14/1998, de
31 de julio, y 18/2004, de 13 de septiembre, se analiza también el valor
probatorio de los informes de auditoria realizados por empresa pri-
vada, concluyendo que no constituyen prueba de cargo suficiente
para acreditar un alcance cuando en el trabajo desarrollado por el
auditor falta un requisito fundamental: el debido contraste de las ci-
fras por el obligado a rendir cuentas. La Sala de Justicia contable, en
otras ocasiones, también ha tratado el tema del valor probatorio de los
informes de los 6rganos autonémicos de control externo, asi como el
de los informes de los 6rganos de control interno (Sentencias, entre
otras, 32/04, de 29 de diciembre, y 16/03, de 23 de diciembre).

4.2. La tutela judicial en los procesos contables

El Tribunal de Cuentas, en la Sentencia 20/2009, de 29 de sep-
tiembre de 2009, declara: «£l contenido de la tutela judicial que se hace
efectiva a través de los procesos contables es la declaracion y exigencia de res-
ponsabilidad contable que trata de lograr la indemnidad de los caudales puibli-
cos, es decir, la restitucion integra a la Hacienda Publica que ha sufrido un
daiio economico como consecuencia del incumplimiento ilegal y culpable de sus
obligaciones por parte del gestor de los fondos piiblicos menoscabados.»

Se han descrito, anteriormente, las finalidades perseguidas en los
procedimientos judiciales en materia de responsabilidad de admi-

*2 En el supuesto resuelto por la Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Su-
premo de 1 de diciembre de 2008 (ROJ: STS 6663/2008) se habia alegado como mo-
tivo de casacién la desnaturalizacién del valor probatorio del informe de auditoria
aportado al proceso, reconocido implicitamente por los demandados, y que incorpo-
raba un balance de situacién que, a juicio del recurrente, demostraba que la empre-
sa se encontraba en situacién de quiebra técnica como consecuencia de pérdidas
acumuladas. El Tribunal declara: «La doctrina jurisprudencial de este Tribunal ha
determinado el valor probatorio de un documento privado conjugandolo con otras
pruebas (SSTS 8 de noviembre de 1994, 29 de marzo de 1995 y 12 de diciembre
de 2000), ya que la prueba que emana del mismo no es superior a las demas pruebas
(SSTS 28 de noviembre de 1986, 2 de diciembre de 2003 y 19 de febrero de 2004) y
no constituye prueba legal o tasada respecto de su veracidad intrinseca, que puede
ser desvirtuada por los demas elementos probatorios (SSTS de 8 de febrero y 9 de
mayo de 1995, 14 de febrero de 2003, 18 de octubre de 2004, etc.). La Sala de Ins-
tancia no ha desconocido el informe a que se refiere el motivo, sino que examina su
contenido y concluye, examinando el resto de los medios probatorios, que carece de
virtualidad suficiente para demostrar la negligencia de los administradores de la so-
ciedad.»
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nistradores de sociedades mercantiles, remitiéndome a lo indicado
ut supra.

4.3. La prescripcién de la acciéon de responsabilidad contable

La responsabilidad derivada de la gestion de los administrado-
res esta sujeta a un plazo de prescripcion, por lo que es frecuente
su alegaciéon como excepcién material o de fondo. Se aprecia, efec-
tivamente, la invocacién de la prescripcién ante cada una de las dos
Jurisdicciones contrastadas, siendo importante destacar su diferen-
te tratamiento por razon, precisamente, de las diferencias existen-
tes entre ellas, sin perjuicio de los aspectos comunes propios de la
institucion.

La Sentencia 20/2009 de la Sala de Enjuiciamiento del Tribunal
de Cuentas de fecha 29 de septiembre de 2009 pone de relieve el
régimen distinto de tratamiento de la prescripcién respecto de la ju-
risdiccién civil®. El Tribunal declara que la institucién, en su marco
de enjuiciamiento no se rige por lo dispuesto en el C(’)digo Civil o en
la normativa societaria, sino que se rige por la propia regulaciéon de
plazos especiales prevista en la Disposicion Adicional Tercera de la
Ley 7/1988. La Sentencia 17/2010, de 8 de septiembre, precisa que
la accién de responsabilidad contable es distinta de la contemplada
en el Codigo de Comercio, con una regulaciéon propia y plazos pres-
Criptivos propios.

Cuestion que se plantea de forma habitual en ambas jurisdiccio-
nes es la relativa a la interrupcion del plazo, si bien en la jurisdiccion
contable se analiza un aspecto especifico derivado de la actividad fis-

* Consecuentemente, la problematica planteada en una y otra sede no es abso-
lutamente coincidente al margen de los lugares comunes relativos a la naturaleza de
la institucion, o las discusiones —como objeto de controversia— en referencia al com-
puto del plazo o a la interrupcién del mismo. En el ambito civil, uno de los proble-
mas mas controvertidos fue el relativo a la determinacién de la propia extensién del
plazo en referencia a las diversas acciones de responsabilidad de los administrado-
res, lo que fue zanjado por el Tribunal Supremo, entre otras, en Sentencia de 15 de
marzo de 2002 (R] 2002/2846) para concluir que el plazo era el de cuatro afios del
articulo 949 del Cédigo de Comercio y no el de un ano del articulo 1968 del Codigo
Civil, y tanto en referencia a la accién por dano como respecto de la accién por deu-
da. Otro tema muy discutido es el de la fijacién del dia inicial del computo en los
supuestos en que se alega el cese del administrador y respecto al momento en que
opera la inscripcién en el Registro Mercantil, cuestion de la que se ocupan las Sen-
tencias de 14 de abril de 2009, 11 de marzo, 15 de julio, 23 y 30 de noviembre de
2010 y 15 de febrero y 21 de marzo de 2011. También se ha discutido sobre el mo-
mento en que debe alegarse la excepcién, que se sitia en el escrito de contestacién a
la demanda y no con posterioridad.
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calizadora del propio Tribunal. La Sentencia 29/2009, de 15 de di-
ciembre de 2009, precisa que la doctrina de la Sala se ha ido consoli-
dando en el sentido de considerar como acto interruptivo de dicho
instituto juridico la iniciacién del procedimiento fiscalizador, sin ne-
cesidad de exigir el requisito de la notificacion formal a tenor de lo
dispuesto en la Disposiciéon Adicional Tercera 3 de la Ley de Funcio-
namiento®, diferenciandose esta regulaciéon contable de la estableci-
da en materia administrativa, tributaria y sancionadora. Con cita de
la Sentencia 6/05, de 13 de abril, incide en que la responsabilidad
contable tiene cardcter exclusivamente reparatorio de los dafos y
perjuicios causados a los fondos publicos y, por tanto, un marcado
caracter patrimonial y no sancionador. Y en interpretacién de la nor-
ma citada ut supra senala que el precepto contempla como requisito
para la interrupcion de la prescripcién el inicio de un procedimiento
de examen de los hechos que la originan, pero no ex1ge su conoci-
miento formal por los presuntos responsables contables”, concluyen-
do en que el régimen de la prescripcién se asemeja —que no identifi-
ca— al régimen de la prescripcion en el ambito civil y no al régimen
de la misma en materia tributaria o sancionadora.

La Sentencia 17/2010, de 8 de septiembre de 2010, introduce
el matiz del tratamiento restrictivo®™ en la aplicacién y tratamiento
del instituto de la prescripcion extintiva®.

* Criterio que se reitera en la Sentencia 16/2010, de 8 de septiembre de 2010.

* Se trataba de un supuesto en el que se habia producido una amplia difusién
medidtica, por lo que la Sala de Justicia razonaba que los demandados debieron te-
ner conocimiento de la fiscalizacién no sélo por el hecho de aquella difusién, sino
también por otras actuaciones fiscalizadoras respecto de actos en los que los deman-
dados también tenfan protagonismo.

* En tal sentido, la Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 3 de
noviembre de 2010 dice: «Opera, ademads, a favor de esta decisién la procedencia de
interpretar la prescripcién con criterio restrictivo (SSTS 2 de noviembre de 2005,
RC n? 605/1999, 25 de mayo de 2010; RC n? 1020/2005), que debe ser aplicado, se-
guan la jurisprudencia, para interpretar la voluntad del acreedor de conservacién o
abandono de su derecho (SSTS de 15 de julio de 2005, RC n2 673/1999, 26 de abril
de 2008; RC n2 113/2001)...»

%7 El extenso Fundamento Sexto de la resolucién citada, amén de referirse al
tratamiento restrictivo de la prescripcion y a los plazos de 3 y 5 anos de la Disposi-
ci6n Adicional Tercera de la Ley 7/1988, incide en que para la interrupcién de la
prescripcién no se exige otro requisito que el relativo al inicio del proceso fiscaliza-
dor, no siendo necesario el presupuesto del conocimiento formal. Se distingue entre
el fundamento objetivo de la prescripcién (seguridad juridica) y el subjetivo (aban-
dono del derecho por parte del titular) para concluir, conforme a la doctrina del
Tribunal Supremo, que para apreciar el instituto de la prescripcién han de con-
currir el tiempo y el animus. Y afirma expresamente que no es de aplicacion el plazo
de cuatro anos del articulo 949 del Cédigo de Comercio por contemplarse legal-
mente plazos especificos en materia de responsabilidad contable.
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Y a modo de sintesis, en la Sentencia de la Sala en Enjuicia-
miento del Tribunal de Cuentas 2/2009, de 18 de febrero de 2009,
se hace la siguiente precision: «En definitiva, no se debe perder de vista
que el instituto de la prescripcion opera de distinta forma (esto es, con dis-
tintos requisitos, plazos, formas de interrupcion, etc., en atencion a los dis-
tintos inlereses en juego) en los diferentes dmbitos del ordenamiento juridi-
co. Y en el campo que nos ocupa —el de la responsabilidad contable— habrd
de estarse a la regulacion del Codigo Ciuil en todo lo que no se encuentre
especificamente en la legislacion propia del Tribunal de Cuentas; en este
sentido, el articulo 1969 del Codigo Civil fija, para el inicio del computo
de la prescripcion en las acciones civiles, el dia en que pudieron ejercitarse
y no el dia en que se tuvo conocimiento de ello, y el articulo 1973 del mismo
texto legal tampoco exige ese conocimiento al regular las causas de interrup-
cion de la prescripcion crvil »

Los criterios apuntados estan consolidados en las Sentencias de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 19 de julio y 3 de di-
ciembre de 2010, 30 de junio de 2011 y 2 de marzo de 2012 (por
las que se desestima el recurso de casacion deducido contra la
Sentencia de la Sala de Justicia 18/2010, de 8 de septiembre), que,
en interpretacién de la Disposicion Adicional Tercera de la Ley de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, concluye: «1¢ La LFTC
prevé dos plazos de prescripcion, uno general de cinco anios y otro de tres
aplicable a aquellos supuestos en que existe responsabilidad contable bien
por ser detectada en un procedimiento fiscalizador previamente iniciado o
declarada por sentencia firme. 2° Cada uno de esos plazos tiene sus respec-
tivos dies a quo, fecha de comision de los hechos para el primero y fecha
de terminacion del examen o procedimiento correspondiente o de firme-
za de la sentencia en el segundo. 3° La interrupcion del plazo de prescrip-
cion se produce por el inicio de cualquier actuacion o procedimiento fisca-
lizador, disciplinario, jurisdiccional o de otra naturaleza que tuviera por
finalidad el examen de los hechos determinantes de la responsabilidad con-
table, no exigiendo el precepto legal el conocimiento por los interesados del
hecho interruptivo de la prescripcion, que nada tiene que ver con la inter-
vencion que, en su caso, les corresponda en los citados procedimientos en
orden a ejercer su derecho de defensa y los efectos que pudieran derivarse
de su inobservancia»; y anade, sobre la inexigencia del conocimiento
formal por los interesados de la iniciacién de alguno de los proce-
dimientos referidos, que ello es consecuencia de la naturaleza re-
paradora y no propiamente sancionadora de la responsabilidad
contable.

Coinciden entre ambas jurisdicciones los criterios relativos a la in-
terpretacion restrictiva de la prescripciéon, pero divergen en otros,
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como el relativo a los plazos aplicables, o la propia operativa de los
actos interruptivos™.

4.4. La gestion formal y la gestién de facto vinculada
a la alegacion de la excepcion de falta de legitimacion
pasiva para soportar la acciéon de responsabilidad

Es frecuente en el ambito de la jurisdiccién civil —y se aprecia asi-
mismo en el dmbito de enjuiciamiento de la responsabilidad contable
por el Tribunal de Cuentas— la alegaciéon defensiva consistente en
afirmar la existencia de un mero titulo formal de gestor, correspon-
diendo la gestiéon efectiva a un tercero. Ello nos obliga a determinar
quién ostenta la legitimacién pasiva para soportar la accion.

A. Los legitimados pasivamente

En el ambito de los procesos tramitados ante la jurisdicciéon civil*.

A'los efectos de residenciar la legitimacion pasiva en las acciones
de responsabilidad derivadas de nuestro derecho societario son ad-
ministradores de derecho de las sociedades de capital quienes,
reuniendo las condiciones para poder serlo han sido designados para
ello en forma legal y han aceptado el nombramiento, que permanece
vigente.

Siendo asi seria suficiente con la conceptuaciéon anterior del ad-
ministrador de derecho para cerrar este apartado. No obstante lo
anterior, en la tarea de identificaciéon de los eventuales sujetos pasi-
vos del procedimiento, no cabe agotar la reflexiéon con la mera con-
ceptuaciéon de los administradores de derecho en los términos efec-
tuados, pues cabe contemplar dentro del contexto de la designaciéon
legal formal y con aceptaciéon de nombramiento una serie de situa-

% La Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 29 de julio de 2010
(ROJ: STS 7753/2010) declara que en relacién con los interesados que no fueron
parte en el proceso penal no entra en juego la data del archivo de las actuaciones
cuando no se les ha hecho saber. Dice: «... en relacién con los interesados que no
fueron parte en el proceso penal [...], no entra en juego la data del archivo de las
actuaciones cuando no se les ha hecho saber, sino aquella en que lo supo el perjudi-
cado, «ya que la ausencia de esta comunicacién procesal es susceptible de afectar con
relevancia al derecho constitucional del perjudicado a acceder a proceso civil para
hacer valer sus pretensiones a fin de obtener reparaciéon del dano padecido...»

% MARTORELL ZULUETA, P.: «Administracion, direccién y gestiéon de las sociedades
mercantiles. Delimitacién conceptual; analisis jurisprudencial», en la obra colectiva
«La responsabilidad de los administradores de sociedades mercantiles», Estudios de
Derecho Judicial, n® 70, Consejo General del Poder Judicial.
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ciones que bastard ahora con apuntar por exceder su analisis del
objeto del estudio. Seria el caso de los liquidadores de las sociedades
mercantiles, los administradores judiciales o, en su caso, la propia
administraciéon concursal.

Amén de los administradores de derecho, se maneja en la practica
civil el concepto y tratamiento de la responsabilidad de los llamados
administradores facticos, cuyo origen como «figura juridica» arranca,
segun la doctrina cientifica, de la Resolucién de la Direccién General
de los Registros y del Notariado de 24 de junio de 1968, y mas ade-
lante de la Sentencia de la Seccion Octava de la Audiencia Provincial
de Valencia de 27 de septiembre de 1999*', quedando consolidada la
figura en otras resoluciones posteriores, como la Sentencia de la Au-
diencia Provincial de Palencia de 18 de noviembre de 1999*2, la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 24 de septiembre de 2001* o la
Sentencia de la Audiencia Provincial de Salamanca de 30 de julio de
2004*, que delimita los caracteres del administrador factico. Dentro
de la tipologia* de los llamados administradores de hecho se suelen
identificar los socios de control, los socios tinicos en las sociedades
unipersonales, el apoderado general dotado de amplisimas faculta-
des, los directores generales o los casos de gestion indirecta en los
grupos de sociedades.

Y en lo que a la préctica de los Tribunales se refiere, se advier-
ten las siguientes situaciones: 1) la del administrador de derecho
que alega que nunca ejerci6é como tal delegando sus facultades en
otra persona; 2) el administrador que alega la falsedad de su nom-
bramiento (como en el caso de la Sentencia de la Seccién 152 de la
Audiencia Provincial de Barcelona de 17 de marzo de 2000%*);
3) el administrador que alega ignorancia del estado de la sociedad,

0 Fl articulo 236 de la Ley de Sociedades de Capital contempla expresamente la
responsabilidad de los administradores de derecho y de hecho, como también el ar-
ticulo 172 bis de la Ley Concursal, citados anteriormente.

41 Base de Datos Tirant on Line: TOL 247548 SAPC_16492 (Pte. Sra. Andrés
Cuenca). Dicha resolucion tiene sus antecedentes en las resoluciones del Tribunal
Supremo de 23 de marzo de 1998 y de 7 de junio de 1999, entre otras, asi como en
la de la Audiencia Provincial de Teruel de 22 de diciembre de 1998, que habian he-
cho referencia al administrador de hecho, aunque la responsabilidad no aparecia
fundamentada en la figura del gestor factico.

2 AC2352/1999.

* RJA 7489/2001.
1 TOL 5043777 SUPC_28223 (Pte. Sr. Pérez Serna).

% Diaz ECHEGARAY, José Luis: El administrador de hecho de las sociedades, Editorial
Aranzadi, S. A., 2002.

16 AC 2000/4255.

IS
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abordado, en la Sentencia Tribunal Supremo de 15 marzo*’, que
no entendi6 aplicable la causa de exoneracion contemplada en el
articulo 133.2 del TRLSA (la solidaridad no alcanzara a los admi-
nistradores que no habiendo intervenido en el acto lesivo prue-
ben que desconocian su existencia); 4) los supuestos del adminis-
trador que continta en la funcién de administracion después de
la renuncia o cese en el cargo, o de caducidad del nombramiento
de administrador o de la pérdida de la condicién de administra-
dor y ausencia de inscripcién registral, a que se refieren las Sen-
tencias de la Secciéon 152 de la Audiencia Provincial de Barcelona
de 15 de marzo de 2000, la de la Audiencia Provincial de Zara-
goza (Seccion 42) de 28 de marzo de 2003*, las Sentencias de la
Audiencia Provincial de Cérdoba de 2 de abril de 2001 y de 20 de
junio de 2002%, o en lo que concierne al Tribunal Supremo, la Sen-
tencia 1025/2001 de la Sala Primera de 30 de octubre de 2001°!
en un supuesto en el que fue parte actora la Tesoreria General de
la Seguridad Social y en el que los demandados alegaron la re-
nuncia a los cargos de administrador dieciséis meses antes de la
entrada en vigor de la LSA. Mas recientemente, las Sentencias de
14 de abril y de 18 de junio de 2009 o la de 11 de marzo de 2010;
5) los administradores de hecho sin nombramiento formal; 6) los
supuestos en los que se discute el cardcter de factor mercantil o
administrador de hecho del demandado o, finalmente, el de los
apoderados generales cuya actuacion es la de un verdadero admi-
nistrador.

En el contexto de los procesos tramitados ante el Tribunal de
Cuentas.

La legitimacién para soportar la accién de responsabilidad conta-
ble por alcance resulta, entre otras, de la Sentencia 29/2009, de 15 de
diciembre, que parte del concepto de responsabilidad de los articu-
los 38.1 de la Ley Organica 2/1982 y 49.1 de la Ley 7/1988 para sena-
lar que es exigible «a los que deban rendir cuentas por tener a su cargo el
manejo de caudales o efectos puiblicos cuando originen su menoscabo mediante
dolo, culpa o negligencia grave.» No comprende a quienes no ostentan
la condicién de cuentadantes, correspondiendo en este caso el cono-
cimiento de la eventual accién de responsabilidad a la jurisdiccion
civil, segtin declara la Sala Tercera del Tribunal Supremo en Senten-

47 RJ 2002/2846

8 AC 2000/4253.

4 TOL 429680 (Pte. Sr. Seoane Prado).
% TOL 68805 y TOL 200519.

1 RJ 2001/8140.
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cias de 8 de noviembre de 2006, 17 de abril de 2008, 4 de febrero de
2009 y 24 de mayo de 20102

En la Sentencias de 25 de noviembre de 1998 y 29 de noviembre
de 2009 se precisa que se puede ostentar la condicién de gestor de
fondos publicos aun cuando no se sea titular de facultades que inclu-
yan «la intervencion directa en el manejo de numerario». Y en la 17/2010,
de 8 de septiembre de 2010, se afirma que la asuncién de los cargos de
presidente, secretario y vocal del Consejo de Administraciéon implica
«gestion de caudales o efectos publicos» por establecerlo la legislaciéon
vigente, con la consecuente asuncién de obligaciones y responsa-

bilidades.

La Sala Tercera del Tribunal Supremo, en Sentencia de 24 de
mayo de 2010, afirma que el concepto de «cuantos tengan a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos» comprende tanto a los funcionarios
como a quienes no ostenten tal condicion, sean o no cuentadantes, porque el
concepto de cuentadantes «es un concepto juridico determinado que correspon-
de no solo a los funcionarios encargados de la gestion de ingresos y gastos de la
Administracion del Estado y a los presidentes o directores de los organismos
autonomos o sociedades del Estado, sino también a los particulares que, excep-
cionalmente, administren, recauden o custodien fondos o valores del Estado y
a los perceptores de subvenciones concedidas con cargo a los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, sean personas o entidades puiblicas o privadas».

B. Las consecuencias de la alegacion de que el efectivo
gestor de los fondos es un tercero

En los dos ambitos la respuesta judicial es la misma: no puede ser
alegado con éxito absolutorio el incumplimiento de un deber legal.
Lo dice el Tribunal de Cuentas en la Sentencia 20/2009, de 29 de sep-
tiembre de 2009: «La responsabilidad de la gestion patrimonial es uinica-

*2 Dice la dltima de las resoluciones citadas: «Si se sostuviese la tesis contraria de
que la responsabilidad contable alcanza a cualquier persona, entonces la responsabi-
lidad contable incluirfa, en términos generales, la responsabilidad civil de terceros
frente a la Administracién Publica, con la consiguiente invasion en la esfera de com-
petencias de otros 6rdenes jurisdiccionales.»

% Las ulteriores Sentencias de 21 de julio de 2011 y de 2 de marzo de 2012 fijan
los criterios jurisprudenciales sobre la figura del cuentadante, analizando los elemen-
tos calificadores de la responsabilidad contable y la normativa aplicable. En la Sen-
tencia de 2 de marzo de 2012, con cita de los articulos 69 de la LSRL y 133.2 del
TRLSA, se estima que el recurrente incumplié, por omisién inexcusable, el ejercicio
de sus funciones de vigilancia y control inherentes al cargo respecto de la salida in-
justificada de fondos de la empresa publica, y constata la falta de diligencia propia
de un ordenado comerciante y representante legal como razén de la atribucién de la
responsabilidad exigida.
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mente predicable y exigible de aquel que la tiene legalmente atribwida, produ-
ciendo efectos frente a terceros por su inscripcion en el Registro Mercantil. Si
dicha gestion era, como mantienen los apelantes, puramente formal, ademds de
resultar irrelevante frente a terceros, nos encontrariamos ante un acto grave
de negligencia de los administradores y gerente de la sociedad, ya que aceptaron
y desempenaron un cargo de forma fraudulenta a modo de testateferros.»

Y también se concluye en términos analogos en sede civil. Sin per-
juicio del tratamiento de la responsabilidad de los llamados adminis-
tradores de facto en el ambito de las sociedades mercantiles, la Sen-
tencia de la Seccion 32 de la Audiencia Provincial de Guiptzcoa de
30 de junio de 2000, en un supuesto en el que el apelante argumenté
que era su padre quien tenia delegadas las facultades y quien suscri-
bi6 el contrato de que trafa causa la reclamacién, afirmé que la tesis
sostenida por el recurrente no podia ser acogida porque se sustenta-
ba en un auténtico fraude de ley, ya que ello supondria dejar vacia
de contenido la responsabilidad de los administradores establecida
en la Ley de Sociedades Anénimas. En el mismo sentido la sentencia
de la Seccién 72 de la Audiencia Provincial de Valencia de 23 de octu-
bre de 2002*, en la que el demandado —administrador de la socie-
dad, segin se desprendia de la certificacién del Registro Mercantil—,
aleg6 que la efectiva administracién de la sociedad la realizaba un
tercero.

4.5. La falta de litisconsorcio pasivo necesario

Se destaca ahora el contenido del Fundamento de Derecho Cuar-
to de la Sentencia de la Sala de Enjuiciamiento del Tribunal de
Cuentas n? 17/2010, de 8 de septiembre, en referencia a un supuesto
en que se invoco la excepcién por no haber sido demandados quie-
nes ejercian de manera efectiva el control de la sociedad, y en con-
creto el interventor. La Sala argumenté que no cabia acoger la ex-
cepciéon por no proceder su llamada al litigio (el control no era
prev10) ya que habia sido suspendido por el alcalde de la corpora-
ci6én municipal precisamente por haber facilitado informacién a la
Secciéon de Enjuiciamiento del propio Tribunal de Cuentas.

En las Sentencias 21/2010, de 18 de noviembre de 2010 —con cita
de las anteriores 16/05, de 26 de octubre; 23/05, de 1 de diciembre, y
8/2008, de 28 de mayo (entre otras)-, y en la 10/2011, de 20 de julio,
el Tribunal aborda la cuestion desde la perspectiva de las obligacio-

* Publicada en la Reuvista Juridica de la Comunidad Valenciana, n® 5, 2003, pagi-
na 223.
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nes solidarias. Argumenta, en sintesis, que ha de valorarse en cada
caso concreto la concurrencia o no de la excepciéon por cuanto que el
hecho de que la responsabilidad contable sea solidaria no significa
que el origen de la misma haya que buscarlo en una obligacién soli-
daria, siendo personalisima la de rendir cuentas.

Sobre la figura del litisconsorcio pasivo necesario, la Sala Tercera
del Tribunal Supremo, en Sentencias de 18 de diciembre de 2009 y
3 de diciembre de 2010, declara la aplicabilidad de la misma a este tipo
de procesos, afiadiendo que «son las partes las que deben configurar la
relacion juridico-procesal, debiendo limitarse el Tribunal a vigilar la idonei-
dad de la misma y rechazarlo solamente cuando, de manera flagrante, esté
mal constituida [...] la figura del litisconsorcio pasivo necesario debe ser ad-
mitida en la jurisdiccion contable con suma cautela...».

Por su parte, y en cuanto a la Sala Primera del Tribunal Supremo,
bastara la cita de la Sentencia de 13 de mayo de 2008 en la que se
indica que la resolucién recurrida subrayaba la responsabilidad soli-
daria de los administradores «entre si y con la sociedad por las deu-
das sociales», que «subsiste» en los casos de disolucién de la sociedad.
El Tribunal desestimé el motivo de casaciéon argumentando haber
dicho muchas veces que «en los supuestos de responsabilidad solidaria no
se produce el litisconsorcio pasivo necesario, que es la razon de fondo utilizada
por la sentencia recurrida, bastante por si sola para rechazar el motivo. Asi,
entre muchas otras, SSTS 14 de noviembre de 2002, 4 de abril de 1997,
24 de septiembre de 1996, 14 de julio y 17 de octubre de 1995, 26 de enero
de 1994, 26 de julio de 1991, etc.».

4.6. Los presupuestos de la responsabilidad

Conforme a la doctrina de la Sala Primera del Tribunal Supremo,
la accién de responsabilidad por dafo frente a los administradores
de las sociedades mercantiles exige la concurrencia de una serie de
presupuestos sin los cuales no es viable el pronunciamiento de con-
dena. Criterio que igualmente mantiene la Sala de Justicia del Tribu-
nal de Cuentas cuando afirma que para la exigencia de la responsa-
bilidad contable deben concurrir todos los elementos configuradores
de la misma (Sentencia 18/2004, de 13 de septiembre).

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas parte de la considera-
ci6n de que la responsabilidad contable es una subespecie de las res-
ponsabilidad civil de, entre otros, los administradores de las socieda-
des mercantiles, y por ello es frecuente que en la fundamentacion de

% ROJ: STS 2019/2008.
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las resoluciones de la Sala de Justicia se haga expresa cita y referencia
a las resoluciones dictadas sobre la materia por la Sala Primera del
Tribunal Supremo®. Pero, asimismo, y por razén de su especialidad,
y por razén de la propia naturaleza de las entidades fiscalizadas y
deberes inherentes a los gestores de fondos publicos, los presupues-
tos para el nacimiento de la responsabilidad patrimonial se concre-
tan y especializan® como se concreta y particulariza el propio con-
cepto de responsabilidad contable por alcance y la distincién entre
responsabilidad directa y responsabilidad subsidiaria.

A. Los presupuestos que han de concurrir para la estimacion
de la accion™

La Sala de Justicia ha mantenido, en Sentencias de 24 de febrero
de 1994, 18 de diciembre de 1998, 19 de julio de 2002, 20 de sep-
tiembre, 15 de diciembre de 2009, 8 de septiembre y 5 de octubre de
2010, entre otras, que deben concurrir los siguientes requisitos:

a) Que se trate de una accién u omision atribuible a una persona
que tenga a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos.

% Fundamento Juridico Noveno de la Sentencia de 29 de noviembre de 2009 y
Fundamento Juridico Séptimo de la Sentencia de 15 de diciembre de 2009, entre
otras.

5 Dice la Sentencia 29/2009 de la Sala de Justicia de 15 de diciembre de 2009
que «la regulacién en el ordenamiento mercantil de la responsabilidad de los admi-
nistradores societarios, asi como a los gerentes de las sociedades mercantiles, inter-
pretada por la doctrina jurisprudencial de nuestro Tribunal Supremo, debe, sin em-
bargo, ser observada, y aplicada, por esta jurisdiccién contable, asimismo, a tenor del
ordenamiento juridico regulador de la responsabilidad de naturaleza contable e,
igualmente, de la jurisprudencia recaida acerca de la misma, pues debe tenerse pre-
sente que esta responsabilidad contable se enjuicia por el hecho de tratarse de una
sociedad publica cuyos administradores y gestores han manejado fondos de natura-
leza publica, ha sido calificada como una subespecie de la responsabilidad civil, y, en
este orden, hay que impetrarla a la luz de las Leyes Organicas 2/1982 y de Funciona-
miento 7/1988, del Tribunal de Cuentas, las cuales fijan un procedimiento jurisdic-
cional especifico de reintegro por alcance, asi como delimitan la misma como una
responsabilidad de caracter subjetivo que exige dolo o culpa o negligencias graves
en el gestor o en quien o quienes manejen caudales o efectos publicos, regulando,
ademas, como posibles tipos de responsabilidad contable, la directa (arts. 38.3 y 42
de la citada Ley Organica 2/1982) y la subsidiaria regulada en los arts. 38.4, 40 y 43 de
la senalada Ley».

% En lo que a las resoluciones del Tribunal Supremo se refiere, la Sentencia de
4 de abril de 2003 exige «la prueba no sélo del daio directo a la sociedad, los accio-
nistas o los acreedores, sino también la de la falta de diligencia del administrador de-
mandado y, por supuesto, la de la relacién de causalidad entre ésta y aquél (SSTS de
26 de octubre de 2001, 19 de noviembre de 2001, 25 de febrero de 2002, 14 de no-
viembre de 2002, 20 de diciembre de 2002 y 24 de diciembre de 2002)>.



148 Reuista Espanola de Control Externo

b) Que la acciéon u omisién se desprenda de las cuentas que deban
rendir quienes recauden, intervengan, administren, custodien o ma-
nejen caudales o efectos publicos. Sefialan las Sentencias de 25 de
septiembre de 1998 y 29 de noviembre de 2009 que no sélo se puede
incurrir en responsabilidad contable directa por accién, sino también
por omisioén, esto es, «por no desarrollar la actividad que, estando inclui-
da dentro de las funciones de la gestion encomendada, hubiera evitado los
danios y perjuicios sufridos por los caudales y efectos priblicos». La Sentencia
16/2010, de 8 de septiembre, se refiere a la imputacién de responsabili-
dad por omisién de la diligencia debida como causa de la realizacién
de pagos sin titulo justificativo y sin acreditaciéon de la correspon-
diente contraprestacién, declarando: «Lo que determina la responsabili-
dad contable de los declarados responsables en la instancia es el concreto con-
tenido de su actividad profesional y la relacion especifica de esta con los hechos
generadores del alcance, y ello con independencia de la mayor o menor correc-
cion de las conductas ajenas |[...] el posible incumplimiento por otros de las
obligaciones que tienen atribuidas nunca puede constituir causa para que uno
de]e de atender las propias», de manera que tales actuaciones ajenas ni ate-
niian el grado de negligencia ni interrumpen el nexo causal®®.

¢) Que la mencionada accién u omisién suponga una vulneracién
de la normativa presupuestaria y contable.

d) Que el menoscabo sea individualizado y que se produzca me-
diante dolo, culpa o negligencia grave. A destacar, en lo que a este
presupuesto se refiere, el Fundamento Séptimo de la Sentencia
19/2010, de 5 de octubre, en la que se razona (citando la resolucién
precedente de 16 de enero de 2007) que «en el dmbito contable hay que
partir de que la diligencia exigible al gestor de fondos puiblicos es, al menos, la
que corresponderia a un buen padre de familia, a la que se refiere el articulo
1104 del Cédigo Cruil en su segundo apartado, si bien debe tenerse en cuenta
que la obligacion de rendicion de cuentas, que incumbe a todo gestor de fondos
priblicos, deriva de una relacion juridica de gestion de fondos ajenos, cuya ti-
tularidad corresponde a una Administracion Publica, por lo que debe exigirse
una especial diligencia en el cumplimiento de las obligaciones de custodia,
Justificacion y rendicion de cuentas, en cuanto su incumplimiento da lugar a
una conducta generadora de danios y perjuicios que puede considerarse social-
mente reprochable. La culpa o negligencia consiste, conforme se desprende de
lo dispuesto en el articulo 1104 del Codigo Civil, “en la omision de aquella

% La Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 14 de marzo de
2011 (ROJ 2022/2011) afirma que en nada atentian la responsabilidad del adminis-
trador que con su actuacién vacié de contenido econémico a la sociedad, las instruc-
ciones recibidas de una sociedad francesa, ni la situacién econémica real de la em-
presa al tiempo de la operacion de venta de parte de la actividad social.
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diligencia que exija la naturaleza de la obligacion y corresponda a las circuns-
tancias de las personas, del tiempo y del lugar”, y tal y como afirma el Tribu-
nal Supremo en Sentencia de 7 de marzo de 1994 existe una conducta culpo-
sa “a virtud de un resultado socialmente daiioso que impone la desaprobacion
de la accion o de la conducta por ser contraria a valores juridicos exterioriza-
dos; es decir, es una conducta socialmente reprobada’.

¢) Que exista relacion de causalidad entre la accién u omisién vy el
dano producido en los efectos publicos.

La Sala de Justicia argumenta, a los efectos de imputar la respon-
sabilidad contable por alcance, la indiferencia de que el descubierto
obedezca a la simple ausencia de numerario o a la falta de justifica-
cién de ese numerario por ausencia de soportes documentales.

B. La especial referencia al presupuesto relativo al «danio»

El Tribunal de Cuentas, en las Sentencia 16/2010%, de 8 de sep-
tiembre, afirma que «el daiio o menoscabo en los fondos publicos se ocasiona
cuando se produce una salida injustificada de bienes o dinero piiblico, o cuando
la Hacienda Publica deja de percibir un ingreso debido; en tales casos el patri-
monio publico disminwye o no se ve incrementado como debia y esa disminucion
patrimonial o falta de incremento debido debe ser reparada por el gestor de los
fondos puiblicos que, con su actuacion ilegal y culpable, haya ocasionado el me-
noscabo». Y en la Sentencia 20/2009, de 29 de septiembre de 2009,
declara: «£l daiio determinante de responsabilidad contable debe ser economi-
co, real y efectivo.» Ahade el Tribunal que para declarar la existencia de
responsabilidad contable no basta la expectativa o presuncién de que
como consecuencia de una determinada accién u omisiéon del gestor
de los fondos publicos se producird o, menos atn, probablemente, un
dafno. Y con fundamento en el caracter reparador de la responsabili-
dad contable dice: «En los casos de pagos sin justificacion parece claro que
hasta que el dinero piblico no haya salido de las arcas priblicas el daiio no se ha
ocasionado, y en el caso de derechos de crédito o ingresos hasta que ese derecho
de crédito mo resulte incobrable por prescripcion no se produce dano alguno
efectivo para la Hacienda Publica.» La conclusion es que necesariamente
ha de concurrir un dafo cierto y que en tanto no se ha producido
una disminucién patrimonial injustificada no existe quebranto patri-
monial alguno que indemnizar®.

La carga de la prueba del dafo sigue los parametros del articu-
lo 217 de la LEC. Corresponde al demandante probar que se ha pro-

% Con reiteracion en la Sentencia 17/2010 de la misma fecha.
51 En el mismo sentido la Sentencia de 15 de diciembre de 2009.
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ducido un menoscabo en los fondos publicos y que dicho menoscabo
es consecuencia de la actuacién ilegal y dolosa o gravemente culpable
o negligente de los demandados. A estos tltimos corresponde probar
los hechos que impiden, desvirttian o extinguen la obligaciéon de in-
demnizar los dafos y perjuicios causados (bien porque no existi6
realmente saldo deudor alguno, bien porque falta alguno de los re-
quisitos que la Ley exige para que pueda imputarse responsabilidad
contable), como declara la Sala de Enjuiciamiento.

La existencia de dafo se erige en requisito necesario e imprescin-
dible para que prospere la acciéon social de responsabilidad también
en la doctrina de la Sala Primera del Tribunal Supremo (Sentencia
de 4 de noviembre de 2011°), de manera que la falta de acreditacién
del dafio conduce a la desestimacién de la accion.

4.7. La carga de la prueba en sus distintas vertientes

Es constante el tratamiento de este tema en las diversas resolucio-
nes sobre responsabilidad de los administradores de las sociedades
mercantiles®, como en los casos de responsabilidad por alcance com-
petencia de la Sala de Enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas. No
obstante, y en lo que a esta tltima se refiere, conviene distinguir:

A. La carga de la prueba como sustitutivo del principio
de presuncion de inocencia

Dice la Sentencia de la Sala de Enjuiciamiento de 15 de diciembre
de 2009 que «el principio de carga de la prueba sustituye en el enjuiciamien-
to contable al principio de presuncion de inocencia, ya que este es especifico del
derecho sancionador>.

No encuentro referencias equivalentes en el ambito de la jurisdic-
ci6n civil.

B. La remision al articulo 217 de la Ley de Enjuiciamiento Ciuil

En la préctica totalidad de las resoluciones de la Sala de Enjuicia-
miento del Tribunal de Cuentas que he tenido ocasiéon de examinar
para la redaccién de estas lineas se aborda la aplicacién del articu-
lo 217 de la Ley procesal civil en referencia a la distribucién de la

2 ROJ: STS 8014/2011.

% Sentencias de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 29 de diciembre
de 2009 y 20 de julio de 2010 (ROJ 4621/2010), y 14 de marzo de 2011 (RO]J
2022/2011) entre otras.
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carga de la prueba. Es el caso, entre otras, de las Sentencias 16 y 17
de 2010, de 8 de septiembre de 2010 (en la que, ademas, se aborda el
alcance de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la prueba
indirecta o indiciaria), o entre las mas recientes la Sentencia 10/2011,
de 20 de julio. Y esta misma cuestion es tema frecuentemente plan-
teado ante los 6rganos de la jurisdiccién civil.

4.8. La compatibilidad entre jurisdicciones
A. Jurisdiccion contable y jurisdiccion penal

Resulta, entre otras, de la Sentencias 18/2004, de 13 de septiem-
bre, y 19/2010, de 5 de octubre.

El punto de partida en la primera de las resoluciones citadas es el
de que la responsabilidad contable y la responsabilidad penal son
distintas tanto por su naturaleza como por su finalidad, siendo posi-
ble declarar la inexistencia de delito y apreciar la responsabilidad
contable determinante de la obligacién de reparacién del daino. Ahade
el Tribunal que la absolucién penal consecuencia de la aplicacion
del principio de presunciéon de inocencia ni impide el andlisis y en-
juiciamiento de los hechos para la determinacién en via civil del re-
sarcimiento del dano, ni tampoco obsta al enjuiciamiento contable.

En la Sentencia 19/2010 se afirma que no se produce vulneracion
alguna del principio general non bis in idem porque el hecho objeto de
enjuiciamiento se contempla desde diferentes perspectivas al no exis-
tir una identidad objetiva de ambito competencial entre una y otra
jurisdiccién. Las resoluciones penales firmes no producen el efecto
pleno de cosa juzgada, ya que, aun quedando vinculado el Tribunal
por la declaraciéon de hechos probados, no lo esta respecto de la valo-
racién que de los mismos haya realizado la jurisdiccién penal.

Para finalizar este apartado, y en el marco de la comparacién y
contraste de cuestiones entre la jurisdiccion civil y la contable, se hace
cita de la Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 3 de
noviembre de 2011%, en la que, con ocasion del andlisis de la in-
terrupcion de la prescripcién de la accién civil ejercitada al amparo
del articulo 260.4 TRLSA, por pendencia de proceso penal se argu-
menta que la cuestién no puede analizarse desde la exclusiva aplica-
ci6n de la doctrina relativa al articulo 949 del Cédigo de Comercio
en cuanto supondria desconocer las peculiaridades que, por su pro-
pia naturaleza, presenta el objeto de la causa penal en comparaciéon

6 ROJ: STS 7209/2010. Pte. Sr. Xiol Rios.
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con el objeto del proceso a que da lugar la acciéon civil. El Tribunal
razona la relevancia en el proceso civil de la fijacién del patrimonio
de la sociedad de la que eran administradores los demandados, a
quienes se habia imputado penalmente el falseamiento del estado
contable de la sociedad y de las cuentas anuales de la sociedad, y con-
firma el criterio sostenido en la sentencia impugnada al considerar
que la regularidad de la contabilidad objeto de investigacién en el
juicio penal era determinante para concretar la situaciéon patrimonial
de la sociedad, hecho fundamental para decidir sobre la responsabili-
dad de los administradores que constituye el objeto del proceso civil.

B. Jurisdiccion contable y jurisdiccion civil

En la Sentencia de la Sala de Enjuiciamiento del Tribunal de
Cuentas 2/2009, de 18 de febrero de 2009, con ocasién de la desesti-
macién de la excepcion de exceso de jurisdiccion®, se declara la com-
patibilidad entre ambas jurisdicciones. Argumenta: «No se aprecia in-
competencia o exceso de jurisdiccion de este Tribunal en cuanto a la pretension
que se ejercita [responsabilidad contable por alcance], que es compatible
con la que, en su caso, pudiera ejercitarse en el orden civil, por lo que esta
Sala debe rechazar, también, esta alegacion en linea con la doctrina mds re-
ciente de esta Sala, plasmada en la Sentencia 18/08, de 3 de diciembre.»

5. A MODO DE CONCLUSION

De cuanto ha quedado expuesto a lo largo de los diversos aparta-
dos anteriores, y sin perjuicio de las diferencias inherentes a cada
uno de los ambitos de actuacién, cabe apuntar la existencia de im-
portantes puntos de conexion entre el enjuiciamiento de la responsa-
bilidad contable atribuido al Tribunal de Cuentas respecto de los
gestores de fondos publicos y el marco de la responsabilidad de
los administradores de las sociedades mercantiles, tanto en lo que se
refiere a los aspectos procesales que habitualmente se plantean en los
respectivos procedimientos judiciales como desde el punto de vista
del derecho sustantivo, lo que incide en las constantes citas que de la
doctrina de la Sala Primera del Tribunal Supremo se contiene en las
resoluciones de la Sala de Enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas.

% Me remito al contenido de los articulos 63 y siguientes de la Ley de Enjuicia-
miento 1/2000 en lo relativo a la sustanciacién de la declinatoria, sin perjuicio de la
eventual apreciacién de oficio de la falta de jurisdiccion.
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RESUMEN

En el contexto actual es incuestionable la necesidad de implantar y
desarrollar sistemas de costes en la Administracién Publica que per-
mitan, por un lado, cumplir con los imperativos legales marcados por
la legislacién vigente y, por otro, obtener informacién necesaria para
racionalizar el uso de los escasos recursos disponibles. De esta forma,
en este trabajo se aporta la experiencia que sus autores han adquirido
a través de su participacion en el proyecto de la Federacion Espafola
de Municipios y Provincias (FEMP), basado en el calculo del coste de
diferentes servicios municipales prestados en ayuntamientos espafo-
les, mediante la propuesta de un modelo de contabilidad analitica
que, partiendo de los pronunciamientos generales para las Adminis-
traciones Publicas emitidos por la Intervenciéon General de la Admi-
nistraciéon del Estado (IGAE), hemos adaptado a las Administraciones
Locales.

ABSTRACT

Nowadays no one questions the need to implement and develop cost systems
i Public Admanistration that allow fulfill with legal requirements and obtain
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necessary information for rational use of public resources. This paper provides
author’s experience acquired while participation in FEMP project calculating
cost of municipal services provided in Spanish municipalities, by proposing an
analytical accounting model, based on the general pronouncements for Public
Administrations issued by the IGAE, that we have adapted to Local Govern-
ments.

I. INTRODUCCION

La crisis econémica a nivel mundial que estamos atravesando ha
puesto de manifiesto, una vez mas, la necesidad de que las diferentes
organizaciones se doten de sistemas de informaciéon lo més comple-
tos posibles que sirvan de base para una gestién mas eficiente de los
recursos de que disponen para desarrollar su actividad. Esta afirma-
cién puede trasladarse a las Administraciones Publicas y, en especial,
a las que desarrollan su actividad en el ambito local, puesto que, ade-
mas de necesitar dicho sistema de informaciéon desde una perspecti-
va legal para la fijacién de tasas y precios publicos, han visto reduci-
dos sus ingresos de forma alarmante.

Pues bien, estos sistemas de informacion deben disenarse con el
objetivo de suministrar datos rigurosos y objetivos que permitan a los
gestores tomar decisiones de forma 6ptima, por lo que no es suficien-
te con disponer de los sistemas de informacién contable tradicionales
de las Administraciones Publicas (contabilidad patrimonial y presu-
puestaria), sino que éstos deben complementarse con sistemas de
contabilidad analitica y de indicadores de gestién que permitan eva-
luar la eficiencia de los servicios publicos prestados.

En este sentido e incidiendo en la importancia que tiene hoy
en dia la evaluacion de la eficiencia en las Administraciones Publi-
cas, algunas de las normas aplicables a entidades publicas en Es-
pana, como son la Ley 47/2003, General Presupuestaria, o la Ley
57/2003, de Medidas para la Modernizacién del Gobierno Local,
senalan la necesidad de controlar la utilizacién de los recursos pu-
blicos como método de analisis de la eficiencia y, consecuente-
mente, ponen de relieve la necesidad de implantacién de la conta-
bilidad analitica.

Siguiendo esta tendencia, el Plan General de Contabilidad Puablica
(PGCP) vigente en Espaia, aprobado por Orden EHA/1037/2010, de
13 de abril, establece en su introduccién que «la informacién finan-
ciera y presupuestaria debe ser complementada con informaciéon
adicional que permita apoyar la adopcién de decisiones para la ges-
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tion. En esta linea se ha incluido por primera vez en la memoria de
las cuentas anuales informacién de costes por actividades y unos in-
dicadores presupuestarios, financieros y de gestién, que contribuiran
a mejorar la calidad de la informacién contable en el sector publico».
En concreto, obliga a incluir como informacién de la memoria: un
resumen general de costes de la entidad; el detalle de los costes de las
actividades que implican la obtencién de tasas y precios publicos; un
resumen de costes de actividades que implican la obtencién de tasas
y precios publicos, y un resumen relacionando costes e ingresos de
actividades con ingresos finalistas.

Por lo que respecta al dambito municipal, en el Plan General de
Contabilidad Publica adaptado a la Administracién Local vigente en
Espafia, aprobado por Orden EHA/4041/2004, de 23 de noviembre,
también se hace constar en la memoria, en su apartado 21, la obliga-
ci6n de aportar informacién sobre indicadores financieros y patrimo-
niales, presupuestarios y de gestién, incluyendo en esta tltima cate-
goria indicadores de costes.

Ademas, también existen diferentes normas legales a nivel local
que hacen referencia a la necesidad de calcular el coste de los servi-
cios publicos. De esta forma, el Texto Refundido de la Ley Regulado-
ra de las Haciendas Locales de 2004 incluye diversas referencias de
las que se deduce la necesidad de calcular de forma fiable el coste
de los servicios publicos para la adecuada fijacién de tasas, precios
publicos y contribuciones especiales y llevar a cabo el control de la
eficiencia.

Asimismo, el recientemente aprobado Real Decreto-ley 4/2012,
de 24 de febrero, por el que se determinan obligaciones de infor-
macién y procedimientos necesarios para establecer un mecanismo
de financiacién para el pago a los proveedores de las entidades lo-
cales, recoge la necesidad de calcular el coste de los servicios publi-
cos. Concretamente sefala, en su articulo 7, la necesidad de que
las entidades que quieran acogerse al mismo elaboren un plan de
ajuste que deberd cumplir con una serie de requisitos, entre los que
se encuentra «una adecuada financiacién de los servicios publicos
prestados mediante tasa o precios publicos, para lo que deberan
incluir informacién suficiente del coste de los servicios publicos y su
financiacién».

Por otro lado, este reconocimiento legal de la necesidad y utili-
dad de emplear sistemas de contabilidad analitica en las Adminis-
traciones Publicas que ha existido en Espana en los altimos afios ha
venido ligado a algunos intentos de la Intervencién General de la
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Administraciéon del Estado —-IGAE- por normalizar modelos de
calculo de costes en diversos ambitos del sector publico. En concre-
to la publicacién en los anos 2004 y 2007, respectivamente, de los
documentos de «Principios generales sobre contabilidad analitica
de las Administraciones Publicas» y de «Indicadores de gestion en
el ambito del sector publico» ha supuesto un importante impulso
en este sentido.

Adicionalmente, y al objeto de facilitar el cumplimiento a lo esta-
blecido en el PGCP aprobado en 2010, el Ministerio de Economia y
Hacienda dict6 una Resolucién, con fecha de 28 de julio de 2011, por
la que se han regulado los criterios para elaborar la informacién so-
bre los costes de actividades e indicadores de gestiéon a incluir en la
memoria de las cuentas anuales de dicho Plan y en la que se citan
expresamente los documentos de «Principios generales sobre conta-
bilidad analitica de las Administraciones Publicas» y de «Indicadores
de gestion en el ambito del sector publico», que continuaran aplican-
dose siempre y cuando no se opongan a las normas desarrolladas en
dicha Resolucién, la cual sera aplicable a priori inicamente a las orga-
nizaciones del sector publico estatal.

Por su parte, la Federacién Espafola de Municipios y Provincias
(FEMP) inici6 en 2003 una experiencia novedosa en el ambito de la
Administraciéon Local espafola, consistente en el disefio e implanta-
ci6n de un sistema de calculo de costes e indicadores de gestién en
determinados ayuntamientos espafnoles'. Ademas, este proyecto ha
sido recientemente ratificado por la propia FEMP en su X Asamblea
General, que incluye en su undécima resolucién de haciendas vy fi-
nanciacion local que «la FEMP seguird impulsando y recomendando,
a través del Plan 2012-2016, la implantacién de la metodologia co-
mun de costes basada en las actividades, asi como el establecimiento
de indicadores para la comparabilidad, y realizard cuantas actuacio-
nes sean precisas para su consolidaciéon y expansion, asi como para la
colaboracién con la Intervencién General de la Administracién del
Estado en la realizacién de recomendaciones. Asimismo, la FEMP
propondra una metodologia comun para la elaboracién de los infor-
mes econémico-financieros que deben acompaifiar a cualquier modi-
ficacién de las tasas municipales sobre los costes de las actividades y
sobre la utilizaciéon del dominio publico al objeto de facilitar su ela-
boracién por parte de los distintos municipios, en especial los de
menor poblacién, y aumentar la seguridad juridica de los contribu-
yentes».

! La web del proyecto se puede consultar en: http://wwww.costes-indicadores.com/
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Fruto de este proyecto FEMP de céalculo de costes e indicadores
de gestion ha sido la publicaciéon de una serie de trabajos encamina-
dos a conseguir que cualquier ayuntamiento puede aplicar la meto-
dologia de célculo de costes y compararse con los datos del proyecto
mediante la utilizacién de técnicas de benchmarking, siendo la dltima
el Manual de procedimiento para la implantacion de un sistema de costes en
la Administracion Local (MAPISCAL), que pretende ser una guia gene-
ral de calculo de costes en la Administracién Local espafola, publica-
do por la FEMP en el ano 2011.

Sin embargo, después de diferentes reuniones mantenidas entre
la IGAE y la Unidad Técnica del proyecto FEMP, se han llevado a
cabo algunos ajustes en determinados aspectos del MAPISCAL al
objeto de adaptarlo completamente a la reciente Resolucién de 28 de
julio de 2011, disponiendo actualmente de una nueva versién que
aun esta pendiente de publicacién y que tomaremos como marco de
referencia en la realizacion de este trabajo.

2. OBJETIVOS Y CARACTERi’STICAS DE UN SISTEMA DE COSTES
PARA LA ADMINISTRACION LOCAL

Los objetivos que, con caracter general, deben considerarse a la
hora de realizar una propuesta que conlleve el desarrollo e implanta-
ciéon de un sistema de costes en la Administracién Local podrian
concretarse, entre otros, en los siguientes:

a) Tomar como base los desarrollos que se quieran realizar en los
ayuntamientos y la correspondiente personalizacién en cada uno de
los servicios municipales aplicables.

b) Cuantificar los objetos de costes que permitan conocer el im-
porte de las variables representativas de dichos procesos productivos,
tanto desde un punto de vista organico como funcional y, en su caso,
realizar la comparacién con los ingresos obtenidos.

¢) Enbase alo anterior, y a través de tales objetos de costes, poder
responder a las preguntas fundamentales para una buena gestiéon
econémica municipal: <en qué se consume?, {quién consume? y
{para qué finalidad se ha consumido?

d) Proponer criterios de distribucién de los objetos de costes, con-
secuencia de las relaciones entre los mismos.

¢) Definir los outputs informativos basicos que se concretaran en
documentos esenciales para el analisis de costes y estudios segun las
necesidades de los gestores municipales.
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El cumplimiento de tales objetivos deberd conducirnos a una ade-
cuada implantaciéon de un sistema de contabilidad analitica que de-
biera permitir, entre otras cuestiones:

— Determinar el coste de las actividades desarrolladas por estas
organizaciones.

— Servir como referencia para la fijacién de precios y tasas publi-
cas a cobrar por la prestacién de servicios publicos.

— Contribuir a la elaboracién y evaluacién de los presupuestos.

— Ayudar en la adopcién de decisiones sobre la producciéon de
bienes o prestacion de servicios.

— Justificar las necesidades financieras para la prestacién de servi-
cios ante distintos organismos financiadores.

— Ayudar a la cumplimentacién de las cuentas anuales a presen-
tar por los distintos entes publicos en lo que se refiere a informacién
sobre costes e indicadores de gestion.

— Facilitar la toma de decisiones para la mejora de la eficacia y
eficiencia de los servicios, tomando como referencia las mejores prac-
ticas de otros entes que presten servicios similares.

En otro orden de cosas, una vez senalados los objetivos que pre-
tenden alcanzarse con el desarrollo e implantacién de un sistema de
costes en la Administracion Local y antes de analizar en profundi-
dad los diferentes componentes que lo integran, consideramos obli-
gado sintetizar cudles son las caracteristicas esenciales a la que éste
debe ajustarse, en concordancia con lo dispuesto en la normativa es-
tablecida por la IGAE.

En primer lugar, se ha optado por un modelo global que integre
tanto a los centros como a las prestaciones y actividades de forma
que obtengamos informacién tanto del proceso de formacién del
coste de las actividades intermedias y prestaciones como de la partici-
pacién de los centros en dicho proceso, lo que, con frecuencia, puede
resultar util para la toma de decisiones y resaltar posibles ineficien-
cias que pudieran existir, permitiendo de esta forma su correccion.

En segundo lugar, y respecto al modelo de asignacién de costes
elegido, lo idéneo serd utilizar un full-costing o modelo a costes com-
pletos frente a los modelos a costes parciales, puesto que la informa-
cién suministrada por los primeros nos permitird efectuar una correc-
ta gestiéon en la realizaciéon de las prestaciones, siendo, a nuestro
Jjuicio, imprescindible ofrecer la informacién relativa a las mismas de
forma escalonada de manera que dispongamos de informacién sobre
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los costes de las prestaciones a diferentes niveles de agregacion®, lo
que facilitard la toma de decisiones en la entidad, posibilitando asi-
mismo el calculo de diferentes margenes de cobertura en caso de que
fuera posible.

Finalmente hemos definido un modelo que procesa y suministra
exclusivamente informacién ex-post, ya que, a nuestro parecer, sera
1mpresc1nd1ble obtener una suficiente experiencia en la determina-
ci6én y conocimiento de los costes histdricos o reales del ente con an-
terioridad a la utilizacién de técnicas de costes estandares, que apor-
tarfan como valor anadido al sistema la posibilidad de analizar las
desviaciones producidas y, consecuentemente, identificar cuales son
los causantes de las posibles ineficiencias, ineficacias, etc., en la bus-
queda de posibilitar los controles de eficiencia, eficacia y economia.

3. PROPUESTA DE UN SISTEMA DE COSTES
PARA LA ADMINISTRACION LOCAL

Analizaremos a continuacién los diferentes agregados que inte-
gran el modelo de calculo de costes propuesto —elementos de coste,
centros de coste, actividades/prestaciones y servicios e ingresos y
margenes—, asi como las relaciones que deberdn establecerse entre
los mismos®.

3.1. Agregados contables: elementos de coste,
centros de coste, actividades/prestaciones
y servicios e ingresos y margenes

La IGAE (2004: 33) define a los elementos de coste como «cada
una de las categorias significativas en que se clasifican los consumos
de una organizacién agrupados por sus caracteristicas econoémicas y
el nivel de informacién que requiera el sujeto contable».

Debemos considerarlos como agregados contables de primer ni-
vel, el obligado punto de partida en el analisis de la estructura del
proceso formativo del coste de cualquier ente publico o privado vy,

? No debemos de olvidar que una de las finalidades que persigue el proyecto de
célculo de costes es la comparabilidad. Para ello debemos de conseguir el maximo
grado de homogeneidad entre el coste de los servicios a comparar, cuestion que re-
sulta inviable si nos centramos exclusivamente en el coste total del servicio, simple-
mente por la diferente profundidad que tiene el servicio prestado dependiendo de
la Comunidad Auténoma en que se encuentre el municipio.

* Los agregados contables que finalmente aparecen en el modelo son el resulta-
do del consenso entre el equipo de trabajo y los distintos responsables de los servi-
cios municipales participantes en el proyecto FEMP.
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consecuentemente, identificindose como el primer peldafo en la es-
tructura de formacién del coste de los entes locales.

En cuanto al catilogo, nuestro marco de referencia hace la si-
guiente clasificacion agregada: costes de personal; adquisiciéon de
bienes y servicios; servicios exteriores; tributos; amortizaciones; cos-
tes financieros; coste de transferencias, y otros costes.

Por otro lado, el caracter directo o indirecto de un elemento de
coste, respecto de su imputacién a los otros objetos de costes —centros
y actividades/prestaciones—, no depende de la propia naturaleza de
los mismos, sino de la posibilidad de adscripcién y medida para su
incorporacién a centros y/o actividades/prestaciones, evitando la apli-
cacion de criterios de distribucién para su imputacién. Sin duda, di-
cha posibilidad de adscripcion y medida depende de los atributos de
informacién del sistema origen que lo soporte y de que este pueda, o
no, llevarlas a cabo con unos costes soportables por la mejora de ob-
jetivaciéon que se produce en el proceso de calculo del modelo de
costes.

Por lo que respecta a los centros de coste, la Resolucion de 28 de
julio de 2011 los define, en su punto segundo, como aquel dugar
fisico dénde, como consecuencia del proceso productivo, se consu-
me toda una serie de recursos que se incorporan a las actividades».
Esto implica, como establece en su apartado séptimo, que «no se
permitira la existencia de centros de coste ficticios que supongan
una mera agregaciéon de elementos de coste para su adscripciéon
posterior a actividades, sino que deben venir definidos por su rela-
cién con un espacio o su correspondencia con un objeto material en
la organizacién».

Los centros de coste se configuran, pues, como operadores de
captaciéon de determinadas clases de coste (costes pendientes a activi-
dades) que, en una fase posterior, serdn objeto de imputacion a las
actividades, siendo, asimismo, susceptibles de convertirse en eficaces
herramientas al servicio del control de gestién. De este modo, los
centros de coste pueden desempenar una doble funcién en la conta-
bilidad de costes al servir tanto de instrumento para facilitar la impu-
tacién de los costes pendientes a actividades a las actividades/presta-
ciones como de medio para facilitar el control de la actuaciéon llevada
a cabo por las células operativas en que pueda descomponerse el
ayuntamiento.

En cuanto a su clasificacién, si atendemos a sus caracteristicas y su
participacién en el proceso formativo del coste, siguiendo la citada
Resolucién, podemos distinguir los siguientes: centros principales;
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centros auxiliares; centros directivos, administrativos y generales
(centros DAG); centros anexos; centros-agrupaciones de costes, y cen-
tros mixtos.

Otra posible clasificacion® es aquella que atiende a su funcién y la
naturaleza de las actividades/prestaciones que realizan, destacando:

Centros de seguridad y proteccion.

Centros de asuntos sociales.

Centros de vivienda y urbanismo.

Centros de cultura y deportes.

Centros de comercio y mercados.

Centros de medio ambiente.

Centros de movilidad y transportes.

Centros institucionales.

Juntas de Distrito.
— Otros centros.

En cuanto a los posibles criterios de reparto a la hora de impu-
tar el coste de los centros a los distintos objetos de coste, considera-
mos preciso senalar que los beneficiarios de las operaciones reali-
zadas por un centro serdn las distintas actividades/prestaciones
desarrolladas por el mismo. No obstante, tendriamos que aclarar,
como hace la IGAE (2004: 141), que no hay que imputar todo el
coste de los centros a su actividades/prestaciones, sino sé6lo el coste
que, por las razones que sean, no ha podido relacionarse con esas
actividades/prestaciones. A partir de aqui se pueden producir dos
situaciones:

— Que la relacién entre el centro y la actividad/prestacion sea di-
recta. En este caso no es necesario utilizar criterio de distribucién al-
guno para imputar los costes pendientes del centro a las actividades/
prestaciones. Solo se darfa cuando se realice una sola actividad/pres-
taciéon o cuando se posea una medicién directa.

— Que, como suele ocurrir en la mayoria de las ocasiones, la rela-
ci6n entre el centro y la actividad/prestaciéon no sea directa. En esta
situacion tendremos que elegir, siguiendo las pautas marcadas en
los apartados precedentes, alguna variable que sirva como criterio de

* Esta clasificacién no aparece como tal en la Resoluciéon de 28 de julio de 2011,
pero ha resultado de gran utilidad para los gestores de los servicios.
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reparto de los costes del centro pendientes de imputar a las distintas
actividades/prestaciones beneficiarias’.

La actividad queda definida por la Resolucién de 28 de julio de
2011 como el «conjunto de actuaciones que tiene por objetivo la utili-
zaciéon combinada de factores en un proceso productivo para obte-
ner bienes o prestar servicios, con la suficiente importancia relativa
como para determinar su individualizacién».

Al igual que se hizo para los anteriores componentes del modelo
es preciso abordar la cuestién de su clasificacion. En tal sentido po-
demos considerar, al igual que hicimos con los centros de coste y con
los mismos comentarios, la naturaleza de las actividades que se de-
sarrollan y su participacién en el proceso formativo del coste. De esta
forma, y en cuanto al objetivo inmediato perseguido, podemos desta-
car: actividades finalistas o principales; actividades auxiliares; activi-
dades directivas, administrativas y generales (actividades DAG); acti-
vidades anexas; actividades-organizacién, y trabajos realizados por la
organizacién/ayuntamiento para su propio inmovilizado (actividades
TROPI/TRAPI).

Por otro lado, si atendemos a la naturaleza de las mismas, podria-
mos diferenciar las siguientes:

— Actividades de seguridad y proteccion.

— Actividades de promocién social.

— Actividades relacionadas con la vivienda y el urbanismo.

— Actividades culturales y deportivas.

— Actividades relacionadas con el comercio.

— Actividades relacionadas con la salubridad y el medio ambiente.
— Actividades de movilidad y transporte.

— Actividades de caracter general o institucional.

— Otras actividades.

Finalmente, y respecto a los posibles criterios de reparto que afec-
tan a actividades, debemos contemplar el reparto del coste de las ac-
tividades auxiliares a los distintos centros de coste y las potenciales
relaciones que pueden existir entre las distintas clases de actividades
no auxiliares.

® El criterio elegido debera ser representativo de la causa-efecto que tenga la
accién del centro en la ejecucion de la prestacion del servicio.
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Con caracter general serfa de aplicaciéon lo ya comentado para
centros de coste en el sentido de que cuando la adscripciéon no sea
directa tendremos que escoger una variable (que puede ser de canti-
dad, de tiempo o de valor) que permita relacionar el coste de la acti-
vidad a distribuir con el centro/actividad a la cual vamos a imputar
dicho coste.

En lo concerniente a la relaciéon entre actividades seguimos lo
marcado por la IGAE (2004:144-148), teniendo presente que el des-
tino ultimo del coste de las distintas actividades no finalistas van a ser
las prestaciones —actividades finalistas o principales—, si bien el coste
de las mismas debe figurar con un nivel de detalle tal que permita su
correcta interpretacion.

Por tultimo haremos referencia a los ingresos y margenes. A este
respecto debemos sefialar que, en un sentido muy amplio y tomando
como referencia diferentes pronunciamientos y normas legales
(IFAC, 2010; AECA, 2009; IGAE, 2004, 1995, 1994; Orden EHA/
3565/2008; Orden EHA/4041/2004; Real Decreto Legislativo 2/2004),
podemos definir los ingresos de las Administraciones Publicas como
los incrementos en el patrimonio neto de la entidad producidos a lo
largo del ejercicio contable en forma de entradas o aumentos de va-
lor de los activos, o de disminucién de los pasivos, siempre que no
tengan su origen en aportaciones patrimoniales, monetarias o no, de
la entidad o entidades propietarias cuando actiian como tales.

Si bien, desde un punto de vista teérico se puede determinar
una gran variedad de margenes confrontando ingresos obtenidos y
coste incurridos, basandonos en el cardcter practico de nuestra apor-
tacion, nos centraremos en la informacién sobre ingresos necesaria
para determinar los margenes resenados en la Resoluciéon de 28 de
julio de 2011.

De esta manera, con relacién a los ingresos, nos vamos a centrar
basicamente en las tasas y precios publicos, tendiendo las primeras a
cubrir el coste del servicio o de la actividad que constituya su hecho
imponible (art. 7 de la Ley 8/1989) y determindndose los segundos a
un nivel que cubra, como minimo, los costes econémicos originados
por la realizacién de las actividades o la prestacién de los servicios o
a un nivel que sea equivalente a la utilidad derivada de los mismos
(art. 25 de la Ley 8/1989).

Tal como sefiala la Resolucion de 28 de julio de 2011, en sus apar-
tados vigésimo cuarto y vigésimo quinto, los ingresos se relacionaran
con todas o con algunas de las actividades que se hayan definido como
finalistas en la entidad local, existiendo la posibilidad de que ciertos
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ingresos no puedan ser individualizados ni siquiera a un determinado
nivel de las actividades que conforman la estructura de la entidad, de-
biéndose, en ese caso, considerar que el ingreso afecta al conjunto de
la entidad, no a las actividades definidas como «organizacién» en par-
ticular, y debera relacionarse con el conjunto de costes de la misma.

3.2. Fases del modelo de calculo e interrelaciones
generales entre los agregados contables

Una vez analizados los diferentes componentes que configuran el
modelo propuesto, debemos establecer las relaciones existentes entre
éstos mostrando el recorrido de los costes en su proceso de forma-
ci6n hasta la obtencién de la prestacién del servicios, o la trazabilidad
de su coste en su caminar por el proceso productivo del ente publico
en cuestion.

Dicha trazabilidad debe quedar claramente delimitada en fases
que nos proporcionen informacién escalonada y, consecuentemente,
relevante para la toma de decisiones sobre los objetos de costes de
mayor significacién, como son los centros y las actividades. De esta
forma delimitaremos seis fases genéricas:

1. Calculo del coste de los elementos.

Asignacién de costes a objetos de coste.

Repartos entre estructuras (centros y actividades).
Asignacién de ingresos a actividades.

Determinacién de margenes de cobertura por actividades.

SIS

Determinacién de margenes globales.

De esta forma se completara el recorrido o trazabilidad del coste
con las tres primeras fases antes sefialadas y que, de forma esquema-
tica, podriamos resumir en:

12 Célculo del coste total de los elementos, de los centros y coste
operativo® de las actividades/prestaciones.

— Determinacion del coste de los elementos.

— Localizacion, en su caso, de los elementos de coste en centros e
imputacién simultidnea, en su caso, de los elementos de coste a las
actividades/prestaciones.

° Este concepto como tal no aparece en la Resolucion de 28 de julio de 2011,
pero creemos oportuno su uso para hacer referencia a este portador intermedio.
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— Imputacién de costes pendientes de centros no asignados
previamente a las actividades/prestaciones realizadas por dichos
centros.

— Imputaciéon de costes de actividades auxiliares a centros no
auxiliares.

— Imputacién de costes procedentes de actividades auxiliares a
actividades.

22 Célculo del coste agregado a nivel DAG’ de las actividades/
prestaciones.

— Reparto de los costes de las actividades DAG a las actividades fi-
nalistas y asimiladas.

32 Célculo del coste total de las actividades/prestaciones.

— Reparto de los costes de la actividad-organizacion a las activida-
des finalistas y asimiladas.

Todas estas interrelaciones pueden observarse a través de la si-
guiente figura:

FIGURA 1.
INTERRELACIONES GENERALES
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Fuente: Elaboracion propia.

De esta forma, la estructura del coste total de un centro estara
formada por la suma de los costes primarios y secundarios® del
mismo, siendo los primeros los derivados de la localizacién de los
consumos de bienes y servicios tanto externos como calculados que
se realizan en el centro, y los segundos los derivados del consumo
de actividades auxiliares, como queda reflejado en la figura de la
pagina siguiente.

7 Al igual que en el caso anterior este concepto no figura expresamente en la
Resolucion de 28 de julio de 2011, pero hemos creido oportuno incluirlo en nuestro
trabajo.

¥ No debemos olvidar que pueden existir elementos de coste no asociados a
centros.
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FIGURA 2.
ESTRUCTURA DEL COSTE TOTAL DE UN CENTRO DE COSTE
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Fuente: Elaboracion propia.

Por otro lado, los portadores intermedios y finales que integran el
coste de una actividad/prestacién los podemos enumerar en la si-
guiente lista:

— Coste primario: se identifica con los elementos de coste asigna-
dos de manera directa o indirecta y con el coste de centros pendiente
de reparto a las actividades/prestaciones.

— Coste secundario: estara integrado por el coste de las activida-
des auxiliares imputado a través de los centros al resto de activida-
des/prestaciones.

— Coste operativo: resultante de la agregacién del coste primario
y secundario de una actividad/prestacion.

— Coste agregado a nivel DAG: obtenido a partir de la suma del
coste operativo anteriormente calculado y el coste de las activida-

des DAG.

¢ A nuestro juicio, serfa interesante calcular un portador intermedio adicional
denominado coste funcional, que seria el resultado de agregar el coste operativo de la
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— Coste total: determinado mediante la agregacién del coste fun-
cional anteriormente calculado y el coste de la actividad-organiza-
cion.

Todo ello se resume en la siguiente figura:

FIGURA 3.
ESTRUCTURA DEL COSTE DE LAS ACTIVIDADES/PRESTACIONES
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Fuente: Adaptado de Carrasco et al. (2011:74).

4. MECANIZACION Y OUTPUTS INFORMATIVOS
DEL MODELO DE CALCULO

Actualmente, la ingente informacién con la que se trabaja en los
entes locales, consecuencia de las diferentes actividades que en
ellos se desarrollan y que la propia organizaciéon municipal requiere,
si se pretende un adecuado grado de eficiencia, de una obligada in-
formatizacién de los sistemas de informacién municipal en los aspec-
tos econémico, financiero y técnico —cuantificacién de los servicios
prestados— de sus diversas dreas funcionales.

Por otra parte, una vez la informacién esta disponible para su uti-
lizacién por la contabilidad analitica del ayuntamiento se inician las
diversas y complejas operaciones, consecuencia de las posibles rela-
ciones entre los diferentes agregados que definen el modelo de
calculo. Obviamente para la multiplicidad y complejidad de calculos
que requiere el modelo de costes, implicito en la referida contabili-
dad analitica, se hace imprescindible su absoluta mecanizacién o, en

prestacion y el coste recibido de las actividades directivas, administrativas y generales
que sean propias del centro de coste encargado de realizar las prestaciones. Esto s6lo
serd posible en aquellos casos en los que se pueda discriminar, dentro del coste de las
actividades DAG, aquellas que se refieren exclusivamente a un grupo de actividades
concretas (por ejemplo, las principales enmarcadas dentro del grupo de actividades de
bienestar social) de las que afectan a todo el ayuntamiento en su conjunto.
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otros términos, resulta practicamente inviable cualquier posibilidad
de ejecucién manual o, incluso, con escasa mecanizacion.

Cualquier administracién municipal requiere utilizar para su me-
jor funcionamiento y, por ende, como base para el propio reparto de
los recursos financieros que pretende distribuir entre los servicios
que prestan a sus ciudadanos un conjunto de criterios e indicadores
que reflejen, lo mas fielmente posible, la propia diversidad de la rea-
lidad local en todos sus aspectos, especialmente en aquellos como la
actividad realizada, la situaciéon econdémico-financiera, la ejecuciéon
presupuestaria, etc.

El conocimiento de estos aspectos s6lo puede llevarse a cabo de
forma adecuada a través de un Sistema Integrado de Informacién
Contable para Administraciones Municipales (SIICAM) que supere
los aspectos parciales que sobre dicha realidad municipal proporcio-
nan los diversos subsistemas informativos origenes o fuentes que ac-
tualmente utilizan.

Aunque, actualmente, es cierto que en buena parte de los ayunta-
mientos existen centros de informdtica que se ocupan de la mecani-
zacion, desde una perspectiva global, del conjunto de las areas fun-
cionales de los mismos, pudiendo dar la impresién de la existencia
de un sistema de informacién municipal bien integrado, no es menos
cierto que las diferentes inquietudes sobre el control efectivo de los
responsables de gestion de tales dreas —incluso de servicios concre-
tos—, asi como las limitaciones presupuestarias endémicas en la pro-
pia Administracion Local, han dado lugar, en muchas ocasiones, a
desarrollos informaticos o mecanizaciones muy variopintas en las ci-
tadas areas y servicios, especialmente como consecuencia de su im-
plementacién en diferentes momentos y por diversos autores que, en
general, requieren de una homogeneizacién y comunicacién entre
los mismos si nos proponemos, como es logico, el objetivo de confor-
mar en los ayuntamientos sistemas de informacién con la maxima
integracion.

Finalmente, como culminacién del modelo propuesto, se hace
preciso definir, a priori, qué informacién periédica normalizada hay
que suministrar a cada tipo de usuario, circunstancia que aconseja la
realizacién de un estudio para la identificacién de las exigencias es-
pecificas de tales usuarios a efectos de adaptar la estructura del mo-
delo para poder atender a la consecuciéon de la informacién adecua-
da para cubrir sus necesidades.

Pero, ante todo, resulta preciso flexibilizar el tratamiento de la in-
formacion para que el propio usuario pueda personalizar tales infor-
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mes periédicos normalizados e incluso requerir y obtener informes
especificos no periédicos que recojan la informacién que necesite
para sus tareas de gestion, objetivo para el que es preciso generar las
herramientas y estructura de bases de datos adecuadas para su opor-
tuno cumplimiento.

Por otro lado, para que el modelo informativo alcance su adecua-
da culminacion, los informes elaborados, sobre la base de indicado-
res de coste generados a partir de su contabilidad analitica, deben
completarse con indicadores de gestion —monetarios y no moneta-
rios, elaborados sobre datos internos y externos, etc.— que permitan
elaborar paneles de control a los distintos niveles de gestién, que
constituyen las herramientas integrales que el gestor de la Adminis-
tracion Local necesita para orientar sus tareas de toma de decisiones.

En definitiva, delimitamos los siguientes grandes grupos de outputs
informativos:

Informes de elementos de coste.

Informes de elementos de ingreso.

— Informes de centros de coste.

Informes de coste de actividades/prestaciones.

Informes de margenes de cobertura.

Informes de criterios de reparto e imputacion.

Informes de conciliaciéon.

5. CONCLUSIONES

La necesidad de una correcta implantaciéon de un sistema de con-
tabilidad analitica en cualquier organizacién publica es una cuestiéon
que hoy en dia no admite debate, maxime con la crisis financiera tan
profunda que atraviesan tales instituciones. En el caso de las Admi-
nistraciones Locales dicha necesidad no sélo viene motivada por las
cuestiones de tipo legal, sino también por la existencia de una cre-
ciente demanda por parte de los gestores de los servicios publicos de
disponer de sistemas de informacién mds completos que apoyen la
toma de decisiones para una gestion mas eficiente de los recursos,
cada vez mas escasos, de que disponen para desarrollar su actividad.

Asimismo, los propios 6rganos de control externo se han pronun-
ciado al respecto emitiendo distintas recomendaciones sobre la nece-
sidad de la implantacién de sistemas contabilidad analitica en las Ad-
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ministraciones Puablicas espafolas, preocupandose cada vez mas por
la calidad de la gestién publica.

De esta forma, ya no es suficiente con disponer de los sistemas de
informacién contable tradicionales de las Administraciones Publicas,
como son la contabilidad patrimonial y presupuestaria, sino que és-
tos se deben complementar con un sistema de contabilidad analitica
y de indicadores de gestiéon que permita evaluar la eficiencia de los
servicios publicos prestados.

Por otro lado, es evidente el esfuerzo normalizador realizado por
la IGAE durante los Gltimos anos en materia de contabilidad analiti-
ca para las Administraciones Puablicas, como demuestran sus diversas
publicaciones al respecto y la inclusién a través de las notas 25 y 26
de la Memoria del Plan General de Contabilidad Publica de 2010 de
la obligatoriedad de elaborar informacién sobre el coste de las activi-
dades y sobre indicadores de gestion, cuyos criterios de elaboracién
se desarrollan en la Resolucion de 28 de julio de 2011.

Todo ello, unido a la experiencia adquirida a lo largo de los ulti-
mos ocho afos en la aplicacién de un modelo de coste en diferentes
Administraciones Locales a través del proyecto FEMP, justifica que se
presente este modelo que, basado en las directrices de la IGAE, pre-
tende realizar una personalizacién adaptada a las Administraciones
Locales lo suficientemente flexible para poder ser aplicado por la
gran mayoria de las mismas, con independencia de su tamafo, com-
petencias asignadas, etc.

Asi, la aplicacién del modelo de calculo de costes que hemos pro-
puesto presenta, entre otras, las siguientes ventajas:

a) Adaptabilidad a diferentes ayuntamientos.
b) Facilitar la rendicién de cuentas.
¢) Aumentar la motivacion del personal.

d) Estimular el interés de los ciudadanos en las entidades pu-
blicas.

¢) Ayudar a los gestores en la toma de decisiones suministrando-
les una informacién de calidad.

/) Clarificar los objetivos.

g) Obtener informacién sobre las actividades y prestaciones reali-
zadas.

h) Aumento de la transparencia informativa.
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RESUMEN

La situacién de las Administraciones Publicas en el marco de la
actual coyuntura econémica otorga una importancia critica al control
de la eficiencia con la que se aplican los recursos publicos. La univer-
sidad no puede quedar ajena a esta corriente, precisando de herra-
mientas para su gestion eficiente. Entre éstas, la contabilidad analiti-
ca constituye una pieza fundamental de la estrategia fijada para el
sistema espafiol de educacién superior. En este ambito de accién, la
Oficina de Cooperaciéon Universitaria, junto a algunas universidades
e investigadores, han abordado iniciativas para su implantacién (Libro
blanco de los costes en las universidades) que han sido respaldadas por
la publicacién por parte del Ministerio de Educacion del Documento
sobre contabilidad analitica para las universidades, en el que se desarrolla
el «<Modelo de contabilidad analitica para universidades publicas.
Particularizaciéon del Modelo CANOA para las universidades», que
introduce un marco efectivo para su implantacién generalizada en
nuestras universidades en aras a mejorar su transparencia informati-
va por las obligaciones de reporting que establece.
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ABSTRACT

Efficiency in Government Public Services under current economic situation
become critical. University cannot remain outside development of tools for effi-
cient management. Among these ones, Management Accounting is a milestone
[for Spanish Higher Education System strategy. In this scope, Oficina de Coope-
racion Universitaria, along, along with some universities and researchers have
addressed initiatives for implementation (Libro Blanco de los Costes en las
Universidades) that have been endorsed by Spanish Education Office publi-
cation «Management Accounting Model for Public Universities. CANOA Mo-
del for Universities», which introduces an effective framework for deployment
in order to improve transparency in Spanish Universities.

1. INTRODUCCION

En los ultimos afos del siglo xx y primeros del siglo xx1 se han
producido cambios criticos en el entorno social, politico y econémico
de las sociedades mas desarrolladas que han otorgado a las activida-
des de creacién, desarrollo y transmision del conocimiento, y a los
esfuerzos en investigacion, desarrollo e innovacién un papel central
para garantizar la calidad de vida de nuestras comunidades y su
competitividad en entornos de creciente globalizacién.

En este contexto de reformulaciéon del papel de los agentes parti-
cipes del mismo —universidades publicas y privadas, empresas, Admi-
nistraciones Publicas, etc.— estamos inmersos en un proceso de conti-
nua revision y reformulaciéon que se ha traducido, en el ambito del
sistema de educaciéon superior espaiol y europeo, en importantes
reformas e iniciativas para actualizar su marco legal, la estructura de
sus titulaciones y, por supuesto, los recursos con los que se financian
y el control econémico de sus actividades. Todo ello ha configurado
un nuevo escenario estratégico en el que la universidad europea ha
de reformular sus planteamientos para afianzar un sistema de educa-
ci6én superior que garantice la competitividad de nuestra sociedad en
el marco de las naciones mas avanzadas, objetivo que sélo resulta po-
sible a través del mantenimiento de los sistemas educativos mas de-
sarrollados'.

' No solo frente al modelo anglosajén, y en especial norteamericano, en el que
se sitian las universidades mas prestigiosas, sino frente al emergente desarrollo de
las nuevas potencias asiaticas —China, India, ...— (segtn el ranking ARWU 2011, ela-
borado por la Universidad Jiao Tong, de Shangai, las diez mejores universidades
del mundo —Harvard (USA), Stanford (USA), Instituto Tecnolégico de Massachus-
sets MIT (USA), California in Berkeley (USA), Cambridge (UK), Instituto Tecnol6-
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Es por ello que existe una conviccién creciente acerca de la necesi-
dad de dotar de racionalidad econémica la gestion de las universida-
des que permita, ademads, interpretar objetivamente sus decisiones y
hacerlas entendibles tanto para los gestores universitarios y académi-
cos como para la sociedad, que requiere informacién para enjuiciar el
cumplimiento del mandato que otorga a las universidades y la eficacia,
eficiencia, y economia con que aplican los recursos que les confian.

Por otra parte, tan sélo la necesaria planificacion estratégica de
nuestras instituciones de ensefianza superior y su completa integra-
ci6n con los niveles de operatividad real de las mismas puede garan-
tizar la coherencia de sus politicas, procedimientos, decisiones y ac-
ciones, otorgando a éstas una herramienta de decisiva importancia
para traducir y alinear la misiéon y vision estratégica de la universidad
con los objetivos —de ensefnanza, investigacion, extension cultural y
deportiva, econémicos, etc.— que resulta necesario establecer, permi-
tiendo enlazarlos de manera verdaderamente efectiva con progra-
mas y presupuestos en el marco de sistemas de financiacién que se
encuentran en un proceso de reformulacién.

En consecuencia, la Estrategia Universidad 2015 del Ministerio de
Educacion, destinada a la modernizacion del sistema universitario
espaiol, ha dirigido sus esfuerzos a la promocién de la excelencia
docente y cientifica y a la internacionalizacién de nuestro sistema
universitario al objeto de potenciar su implicaciéon en el cambio de
modelo econémico hacia uno basado en el conocimiento que permita
mejorar y potenciar la innovacioén.

Dicho planteamiento obliga a poner de relieve la dimension social
de dicho proceso a través de la colaboracion interuniversitaria y de la
agregacion estratégica con otras instituciones y agentes (empresas,
Administraciones Publicas, etc.) como tinico camino para mejorar y
ampliar el 1rnpacto del sistema universitario espafol, consiguiendo
universidades mas reconocidas socialmente, competitivas, de presti-
gio internacional y situadas entre las mejores de Europa y el mundo.

En este orden de cosas, un conjunto de universidades espafolas
haciendo gala de una especial sensibilidad por la mejora de su gestiéon
y del servicio que prestan a la sociedad han mostrado tradicional-
mente un gran interés y un especial protagonismo en la introduccién

gico de California (USA), Princeton (USA), Columbia (USA), Chicago (USA) y
Oxford (UK)- se sitian en dicho ambito. Y de las 500 de mayor reputacion, el
denominado G7, que incluye a las siete economias mas desarrolladas del mundo, in-
cluye 350. Tan s6lo 11 universidades espafolas aparecen en dicho ranking de las
500 mejores universidades).
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de las técnicas de gestion econémico-financiera mas avanzadas y han
decidido dotarse de una contabilidad analitica que les permita un im-
portante salto de calidad de su sistema de informacién econémico.

En el marco de este propésito, consideraron oportuno tomar co-
mo marco de referencia las sugerencias contenidas en el Libro blanco
de los costes en las universidades (Carrasco et al.; Oficina de Cooperacién
Universitaria, 12 edicién de marzo de 2004) y el modelo de contabili-
dad analitica de referencia propuesto en éste’.

Sin embargo, en abril de 2010, el Consejo de Universidades y la
Conferencia General de Politica Universitaria aprobaron, en reunién
conjunta, el documento de «Mejora y seguimiento de las politicas de
financiacién de las universidades para promover la excelencia acadé-
mica e incrementar el impacto socioeconémico del sistema universi-
tario espanol (SUE)»; documento en el que se define un Plan de Ac-
ci6én para los anos 2010 y 2011 en el que se prevé la implantacion de
un sistema normalizado de informacién universitario que incluye
como objetivo irrenunciable disponer de un modelo de contabilidad
analitica para las universidades publicas espanolas.

Como consecuencia de ello, en marzo de 2011 se publica el Docu-
mento sobre contabilidad analitica para las universidades publicas. Parti-
cularizaciéon del Modelo CANOA para universidades® (Ministerio
de Educaciéon, 2011) en el que se presenta la propuesta que se mar-
caba como objetivo en el mencionado Plan de acciéon 2010-2011*
y se establece un marco de desarrollo de modelos de contabilidad
analitica como herramienta clave para la gestiéon de la universidad
publica espaiiola.

? Posteriormente desarrollado en su tercera edicion para incorporar los conteni-
dos derivados de las reglas de normalizaciéon del Documento sobre contabilidad analitica
para las universidades espainolas, elaborado por la Comision creada al efecto por el Mi-
nisterio de Educacién, asi como para incorporar la experiencia real de personali-
zacién a las universidades que han ejecutado trabajos de implantacion; facilitar la
comprension del modelo y de su utilidad a los usuarios, y explicar el papel de la tec-
nologia en la aplicacién de un modelo de costes y recomendar un modelo de auto-
matizacion.

* En adelante Modelo CANOA-Universidades.

* En el dmbito de la Administracién del Estado, el vigente Plan General de Con-
tabilidad Publica introduce en la memoria de las cuentas anuales dos notas relativas
a la informacién sobre costes —Nota 25. Informacién sobre el coste de las activida-
des— e indicadores de gestion —Nota 26. Indicadores de gestién— cuyos criterios de
elaboracién se desarrollan por la Resolucién de 28 de julio de 2011, de la Interven-
ci6n General de la Administracién del Estado, por la que se regulan los criterios
para la elaboracién de la informacién sobre los costes de actividades e indicadores de
gestion a incluir en la memoria de las cuentas anuales del Plan General de Contabili-
dad Publica.
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2. OBJETIVOS Y CARACTERISTICAS DEL SISTEMA
DE CONTABILIDAD ANALITICA PARA UNIVERSIDADES

Como se ha senalado anteriormente, la gestién de los servicios pu-
blicos y, en particular, los prestados por las universidades exige una
aplicacion eficiente de los recursos que la sociedad dedica a su cober-
tura. Ello obliga a desarrollar herramientas adecuadas para el proce-
samiento y comunicaciéon de la informacion necesaria para los distin-
tos usuarios interesados, desde los gestores de dichas instituciones a
los distintos niveles de decisién hasta los estamentos politicos res-
ponsables de la asignacién de fondos para su financiacién, o la
propia sociedad, que debe valorar la acciéon de las mismas (futuros
alumnos, empresas, etc.) y participar y beneficiarse de los resulta-
dos formativos y de generaciéon de nuevos conocimientos que ca-
racterizan la actividad de la universidad.

Obviamente, dentro de dicho sistema constituye una pieza clave la
generacion de informacién sobre el coste de los servicios universita-
rios, adecuada para el mds amplio cumplimiento de los anteriores
fines.

Para obtener dicha informacién y estructurarla de forma ttil para
los diferentes usuarios de la misma es preciso alcanzar un adecuado
conocimiento de los procesos inherentes a las distintas actividades
universitarias, labor que constituye imprescindible referencia para la
cuantificacién de los recursos consumidos en su desempeiio.

De las anteriores reflexiones cabe, por tanto, identificar los si-
guientes objetivos basicos para el sistema de contabilidad analitica de
las universidades:

a) Galculo del coste:

— De los servicios universitarios finalistas (docencia, investiga-
con...).

— De otros servicios universitarios intermedios (mantenimiento,
reprografia...).

— De las actividades de direcciéon y administracion.
— De los recursos empleados.

— De los centros de actividad y responsabilidad.

b) Valoracién de activos generados por su actividad.

¢) Calculo de méargenes de cobertura de los servicios universi-
tarios.
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d) Evaluacion de la eficiencia y economia con la que se gestionan
los recursos publicos.

¢) Obtencién de informaciéon adecuada para orientar la toma de
decisiones en la universidad.

/) Confecciéon de informacién para orientar la fijaciéon de tasas y
precios publicos de los servicios universitarios.

g) Generacion de informacién para facilitar la presupuestacion y
el control.

h) Elaboracién de informaciéon para la captacion de financiacién
de entidades publicas o privadas.

1) Cumplimiento de las obligaciones de informacién fijadas por
las Administraciones Publicas.

7) Comparabilidad con otras universidades nacionales o extranjeras.

Para el oportuno cumplimiento de los anteriores fines se hace ne-
cesario estructurar de forma adecuada las herramientas que integran
el modelo para que, de una parte, las reclasificaciones y agregaciones
de costes que definan el correspondiente flujograma permitan aten-
der al conocimiento de los outputs informativos requeridos y, de la
otra, para que resulte viable la necesaria conexién con el sistema de
informacién econémica de la universidad que haga posible la inte-
graciéon del modelo de contabilidad analitica en su seno a efectos de
posibilitar su mecanizacién, incorporando sus nputs a partir de los
correspondientes sistemas origen y facilitando sus outpuls a las estruc-
turas de Datawarehouse de dicho sistema.

En este sentido constituye obligado punto de partida la definicién
de las caracteristicas basicas a las que éste debe ajustarse.

— En primer lugar es preciso aproximarse a la estructura de los
datos procesados por el sistema de contabilidad analitica en relacién
al sistema informativo econémico. Obviamente, la eleccion viene con-
dicionada por el modelo contable previsto en el Modelo CANOA-
Universidades que adopta la forma de sistema contable dualista radi-
cal, caracterizado por una delimitaciéon formal de la contabilidad
analitica respecto a la contabilidad financiera o externa, ocupada de
la fijacion de la situaciéon patrimonial y financiera de la entidad, asi
como de sus resultados.

Por su parte, junto a dicho sistema patrimonial se desarrolla igual-
mente el sistema presupuestario, ocupado de la problematica relativa
a las previsiones de gastos e ingresos que se derivan de las propuestas
de asignacién de recursos a los fines perseguidos por el ente.
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En consecuencia, desde el punto de vista de su operatividad técni-
ca, adquiere decisiva importancia el estudio de las conexiones entre
tales sistemas en relacién al suministro reciproco de informacién y al
origen de los datos empleados por el sistema de contabilidad analitica,
que prevé la posibilidad de operar con datos externos o internamente
calculados, no solo en el seno del sistema contable, sino del sistema
integral de informacién del ente —académico, investigacion, etc.

— En segundo lugar debemos atender a la definiciéon del sistema
de asignacién de costes que se considere adecuado seguir.

A tal respecto cabe elegir entre modelos a costes completos, que
relacionan la produccién con el coste de la totalidad de los consumos
incurridos para su obtencién, y modelos a costes parciales, que incor-
poran a aquélla sélo una parte de los costes generados en la activi-
dad, eliminando, en este tltimo caso, la subjetividad en la asignacién
de aquellos elementos de coste no imputados a la produccién, asi
como respecto a la inventarizacién de costes a ella vinculados, gene-
randose margenes de cobertura adecuados para el analisis y la toma
de decisiones.

No obstante, con independencia de las disquisiciones doctrinales
sobre las condiciones concretas de compatibilidad y aplicabilidad de
ambos planteamientos en el ambito de las Administraciones Publicas,
y en el de los servicios universitarios en particular, como prestadores
de servicios de interés general, habitualmente no financiados inte-
gramente por las aportaciones de los usuarios directos de tales servi-
cios, dificilmente puede plantearse la toma de decisiones orientada a
la prestacién o eliminaciéon de determinados servicios® o al estableci-
miento de precios orientados a la consecucién de adecuados niveles
de rentabilidad®, dado el caracter no lucrativo de tales instituciones.
Por el contrario, la informacién suministrada por la contabilidad
analitica estara orientada a la racionalizacién y mejora continua de la
gestiéon de los recursos aplicados en la consecucion de servicios de
calidad creciente.

Por otra parte, los servicios prestados son de caracter inmaterial y,
por tanto, no inventariables, circunstancia que, junto a las anteriores,

% Tal cuestién solo se plantea para algunos servicios universitarios (postgrados,
determinadas actividades de extension, etc.) o para determinadas condiciones de su
prestacion (oferta geografica de titulaciones por campus, etc.).

% Pues resulta obvio que los servicios universitarios deben ser socialmente renta-
bles, pero no por comparacion de los precios pagados por el usuario de los mismos
y sus costes de prestacion, sino en relacién a la contraposicién de todos sus costes y
beneficios sociales.
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justifica la aplicabilidad de un modelo a costes completos para el
calculo de los servicios universitarios, planteamiento por el que se
decanta el Modelo CANOA-Universidades y se introduce por la Re-
solucién de 28 de julio de 2011 de la Intervencién General de la Ad-
ministracion del Estado’.

En consecuencia, parece 16gico pensar que es preciso informar a
los usuarios sobre la totalidad de los costes vinculados con la presta-
ci6n de los servicios universitarios, aunque ésta se estructure de ma-
nera que pueda escalonarse la forma en que se desarrolla el proceso
de agregacion, permitiendo extraer informacion ttil para propdsitos
especificos alternativos, prevision que redunda, sin duda alguna, en
una mayor flexibilidad del modelo.

— En tercer lugar es preciso hacer referencia al tratamiento del
proceso de agregacioén de costes, a la captacion y representacién de
los elementos que lo integran y a las herramientas de distribucion
empleadas.

En este sentido, si bien es cierto que existen dos sustratos informa-
tivos irrenunciables en cualesquiera de las concepciones que poda-
mos imaginar del modelo de contabilidad analitica, identificables, a
nivel técnico, con las entradas —factores o medios de producciéon em-
pleados— y salidas del sistema —bienes y servicios ofertados—y, desde
un plano contable, con la estructura de los sistemas inorganicos, no
lo es menos que dicha concepcion resulta claramente insuficiente al
no informar adecuadamente del proceso de formacién del coste de
los servicios finales.

De esta forma, si en un sistema inorgéanico se atiende al clculo del
coste de los medios empleados —elementos de coste—y de los portado-
res finales —bienes y servicios ofertados por el ente— mediante la impu-
tacion inmediata de aquéllos a éstos, en un sistema de tipo organico se
atiende ademads a la determinacién del coste de los centros en que se
estructura la organizacion, lo que obliga a efectuar la oportuna locali-
zacion del coste de los factores. Asi, ademas de conseguir una mas ajus-
tada asignacion del coste a la produccién, se genera informacién inter-
media de gran utilidad para los gestores, propuesta por la que se
decanta el Modelo CANOA-Universidades, que, junto al calculo del
coste de las actividades desarrolladas por la universidad, prevé como
elemento basico de su propuesta el calculo del coste de los centros.

7 Esta Gltima norma limita el coste de produccién desarrollado en el contenido
del PGCP a efectos exclusivos de valorar tanto los activos fabricados o construidos
por la propia organizacién como las existencias.
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— En cuarto lugar, el modelo puede plantearse para procesar y
suministrar informacién estrictamente ex-post o enriquecerlo median-
te el tratamiento de informacién predeterminada que, a partir de la
determinacién de estindares de referencia, permita el control de
la gestién universitaria mediante la comprobacion del grado de cum-
plimiento de los mismos, y la correspondiente regulacion del sistema
para la consecucién de los objetivos fijados por la organizacién vy la
propia evolucién de éstos y del entorno econémico y social en que
operan.

Parece l6gico pensar que, en un primer momento, deberfan diri-
girse los esfuerzos a la consecuciéon de un adecuado nivel de implan-
tacion del modelo que permita alcanzar la suficiente experiencia en
la determinacién y conocimiento de los costes histéricos o reales del
ente para, una vez alcanzada ésta, iniciarse en el calculo de costes a
priori que permita el establecimiento de modelos predeterminados,
opcioén por la que se decanta el Modelo CANOA-Universidades.

Ello no debe ser, sin embargo, un obstaculo para que en el proce-
so de implantacién el modelo se estructure de manera que posibilite
identificar los costes con los responsables de su gestién® a efectos de
sentar las bases para un posterior desarrollo del modelo predetermi-
nado que permita el control econémico efectivo de su gestién, culmi-
nando los objetivos afectos a esta rama del sistema informativo ge-
rencial.

— En quinto lugar resulta preciso reflexionar sobre los outputs in-
formativos suministrados por el modelo.

A tal respecto, en principio, se hace preciso definir qué informa-
cién periddica normalizada hay que suministrar a cada tipo de usua-
rio de la misma, circunstancia que obliga a que cualquier estudio
para su implantacién identifique a tales usuarios, segmentando la
informaciéon para hacerla adecuada a las necesidades especificas de
los mismos.

En este sentido, a partir de un estudio de los mismos, cabe consi-
derar cuatro grandes niveles de grupos de usuarios® (Libro blanco de
los costes en las universidades, 2007):

8 Obviamente, la fijacién de estindares debe efectuarse al mismo nivel de des-
agregacion con que se articula el modelo, lo que hace interesante tener en cuenta su
posterior desarrollo cuando se realizan los trabajos para la implantacién del modelo
histérico.

9 Sobre dicha base se realizé una encuesta a gestores de las universidades publi-
cas espafiolas que puede consultarse en el correspondiente anexo incluido en las dos
primeras ediciones del Libro blanco de los costes en las universidades.
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1. Nivel 1: Organos de alta direccién (rector, consejo econémico-
social, gerente). Requieren informacion agregada y de caracter gene-
ral sobre los costes, ingresos y margenes de los distintos servicios uni-
versitarios.

2. Nivel 2: Organos de gestién funcional intermedia (decanos y
directores de centro, directores de departamento, jefes de servicio).
Precisan informacién especifica sobre el funcionamiento del centro o
servicio que gestionan.

3. Nivel 8: Organos de gestién funcional operativa (responsa-
bles de gestién del gasto, responsables econémicos de los servicios
administrativos). Demandan informaciéon especifica para el ade-
cuado desempeno de sus funciones (cumplimiento de la legalidad,
informacién a otros usuarios, rendicién de cuentas, relaciones con
auditores, etc.). Estan vinculados con el mantenimiento de los sis-
temas transaccionales de procesamiento de la informacién.

4. Nivel 4: Usuarios externos a la universidad (Administracion,
empresas privadas, etc.). Demandan informacién agregada y genéri-
ca sobre los recursos aplicados y logros conseguidos por la organiza-
cion.

En este sentido, y respecto a este altimo nivel, el Modelo CANOA-
Universidades establece un conjunto de informes normalizados de
obligado cumplimiento e indicadores de gestion como output funda-
mental del Modelo.

Por otra parte es preciso flexibilizar el tratamiento de la informa-
cién para que, con independencia de tales informes periédicos nor-
malizados, el propio usuario interno pueda requerir y obtener in-
formes especificos no periédicos que recojan la informacién que éste
necesite para sus procesos gerenciales, objetivo para el que es preci-
so generar las herramientas y estructura de bases de datos adecua-
das para su oportuno cumplimiento.

Asimismo, para que el modelo informativo alcance su adecuada
culminacién, los informes elaborados sobre la base de indicadores
de coste generados a partir de su contabilidad analitica deben
completarse con indicadores de gestibn —monetarios y no moneta-
rios, elaborados sobre datos internos y externos...— que permitan
elaborar cuadros de mando a los distintos niveles de gestién, que
constituyan las herramientas integrales que el gestor actual del sis-
tema universitario necesita para orientar sus tareas de toma de de-
cisiones.
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3. EL MODELO DE CONTABILIDAD ANALITICA
DE LAS UNIVERSIDADES: COMPONENTES Y ESTRUCTURA

El modelo de contabilidad analitica descrito en el anterior epigra-
fe integra los siguientes componentes:

a) Estructuras de coste:

- Elementos de coste.

— Elementos de ingreso.

— Centros de coste y responsabilidad.

— Actividades/servicios.

b) Relaciones internas:

— Relaciones entre estructuras.

— Criterios de reparto e imputacion.

¢) Relaciones externas':

— Sistemas de gestion que proporcionan informacion al modelo.

— Sistemas de gestién a los que proporciona informaciéon el modelo.

a) Estructuras de coste

Son los componentes nucleares del modelo en cuanto constituyen
los objetos de coste finales e intermedios sobre los que es preciso ge-
nerar informacién para cumplir con los objetivos generales y particu-
lares que persigue.

Elementos de coste

«Cada una de las categorias significativas en que se clasifican los
consumos de la organizacién agrupados por sus caracteristicas eco-
némicas y el nivel de informacién que requiera el sujeto contable»
(IGAE, 2011).

Representan, por tanto, el coste de los factores productivos aplica-
dos en la realizacion de su actividad. Aunque la clasificacién primaria
de los mismos, correspondiente con la estructura del informe nor-

' Aunque, en puridad, podria considerarse que los sistemas informativos de la
universidad no son, en si mismos, estructuras del modelo de contabilidad analitica,
en su consideracién de sistemas origen de la informacién de que éste se nutre cons-
tituyen, sin lugar a duda, otro de los elementos bésicos que es preciso considerar
cuando se define el modelo y su implantacién a la realidad de las universidades.
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malizado incluido en el Modelo CANOA-Universidades, se vincula
con su naturaleza, el desarrollo de las potencialidades informativas
de la contabilidad analitica para orientar y evaluar la gestién de las
universidades puede aconsejar reclasificaciones complementarias de
los mismos (por su variabilidad respecto al nivel de servicio, por su
controlabilidad por el gestor, etc.).

Se agrupan en ocho grandes rubricas:

Coste de personal.

Coste de adquisicion de bienes y servicios.

Coste de servicios exteriores.

Coste de tributos.

Coste financiero.

Coste de amortizaciones.

Coste de transferencias.

Otros costes.

Elementos de ingreso

«Cada una de las categorias significativas en que se clasifican los
ingresos de la organizacién agrupados por sus caracteristicas econo-
micas y el nivel de informacién que requiera el sujeto contable»
(IGAE, 2011).

Al igual que lo comentado para los elementos de coste, a partir de
la clasificaciéon primaria de los mismos sobre la base de su naturaleza
el modelo puede requerir para culminar sus necesidades informativas
clasificaciones complementarias, entre las que resulta crucial la que se
vincula con su afectacion a las actividades/servicios, pues tan solo los
relacionados con tales actividades/servicios pueden contraponerse
con el coste de éstos para formar los correspondientes margenes.

Se agrupan en siete grandes apartados (IGAE, 2011):

Tasas, precios publicos, venta de bienes y otros ingresos.

Transferencias corrientes.

Transferencias de capital.

Ingresos patrimoniales.

Ingresos por la enajenacién de inversiones reales.

Ingresos procedentes de activos financieros.

Ingresos calculados.
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Centros de coste

«Lugar, fisico o no, donde, como consecuencia del proceso producti-
vo, se consume toda una serie de medios que se incorporan a las activi-
dades, entendidas éstas en un sentido amplio como el conjunto de ope-
raciones de todo tipo que crean productos y servicios''» (IGAE, 2004).

Su clasificacién primaria responde a la funcién y naturaleza de sus
actividades, agrupandose en las siguientes grandes tipologias (Libro
blanco de los costes en las universidades, 2011):

— Centros de docencia e investigacion. Departamentos.
— Centros de ensefnanza. Facultades y escuelas universitarias.

— Centros de investigacion. Institutos universitarios y grupos de
investigacion.

— Otros centros de ensefianza, investigacion y creacion artistica.
— Centros de extensién universitaria.

— Centros de apoyo a la docencia y a la investigacion.

— Servicios auxiliares.

— Centros de direcciéon y administracion.

— Otros centros.

Junto a otras posibles clasificaciones complementarias, adquiere
especial importancia la derivada de su participaciéon en el proceso
formativo del coste, de acuerdo a la que cabe considerar la existencia
de (IGAE, 2011):

— Centros principales.

Centros auxiliares.

Centros de direccién, administracién y generales.

Centros anexos.

Centros mixtos.

Centro «agrupaciones de costes'».

I Posteriormente la IGAE limita dicha definicién exclusivamente a lugares fisi-
cos tanto en el Modelo CANOA-Universidades como en la Resolucién 28 de julio de
2011, donde se definen como «lugar fisico donde, como consecuencia del «proceso
productivo», se consume toda una serie de recursos que se incorporan a las activida-
des» (IGAE, 2011).

2 «Agregado contable que permite la localizacién de costes en lugares no defini-
bles como centros propiamente dichos al no desarrollarse en ellos ninguna actividad
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Actividades/servicios

«Conjunto de actuaciones que tiene por objetivo la utilizacién
combinada de factores en un proceso productivo para obtener bienes
o prestar servicios con la suficiente importancia relativa como para
determinar su individualizaciéon» (IGAE, 2011).

Al igual que para anteriores estructuras, pueden clasificarse de
acuerdo a diferentes criterios, distinguiéndose dos grandes catego-
rias basicas:

— «En funcién del comportamiento de actividades/productos de
acuerdo con las reglas de funcionamiento del modelo basadas en la
doctrina contable», criterio a partir del que pueden identificarse los
siguientes tipos de actividades (IGAE, 2011):

* Actividades finalistas, principales o asimiladas.

* Actividades auxiliares.

* Actividades directivas, administrativas y generales y asimiladas.
* Actividad almacenaje.

— «En funcién de los fines marcados por la normativa vigente de-
sarrollada por cada ente en su propia reglamentacién», criterio del
que se derivan las siguientes clases de actividades (IGAE, 2011):

* Direccién y administraciéon general de la universidad.
* Soporte de la gestién de la universidad.

* Administracion y direcciéon de facultades, escuelas, institutos y
centros.

* Administraciéon y direcciéon de departamentos y otras unidades
docentes e investigadoras.

* Actividades de docencia.

* Actividades de investigacion y transferencia del conocimiento.
* Actividades deportivas y de extensién universitaria.

* Actividades anexas.

* Actividad de organizacion.

* Trabajos realizados por la universidad para su propio inmovili-
zado (TRUPI).

¢ Subactividad.

(locales vacios), por no realizarse actividades que constituyen el objeto de la organi-
zacién, pero necesarias por imperativo legal (locales sindicales) o por otras causas»
(IGAE, 2011).
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b) Relaciones internas
Relaciones entre estructuras

Analizados los componentes que integran el modelo, cuestién
aparte se corresponde con el estudio de la forma en que se estructu-
ran las relaciones entre dichos elementos y, por consiguiente, el pro-
pio funcionamiento del modelo.

Este presenta entradas de datos que debidamente procesados per-
mitiran la obtencién de la informacién que se espera de él. En concre-
to se han delimitado unos agregados contables de primer nivel —o en-
tradas basicas del sistema—, materializados en los elementos de coste y
de ingreso que constituyen, junto con los criterios de reparto e impu-
tacion', los inputs primarios del modelo vy, junto a ellos, se identifican
los agregados especificos considerados, que constituyen reclasificacio-
nes del coste formuladas a través de su identificacién con objetos de
coste especificos —centros, actividades y productos/servicios.

FIGURA |
Entradas del sistema Salidas del sistema
Elementos Coste
de < —»  de
coste centros
Elementos Coste de
de > tl\t/)\_(l?ge(ljo de Iiti P actividades
ingresos contabiidad anatitica y servicios
Bases Margenes
de reparto — de cobertura

Fuente: Libro blanco de los costes en las universidades, 2011.

Consecuencia de lo anterior, una parte fundamental del modelo
de contabilidad analitica para universidades se sittia en la fijacién de
las relaciones entre tales agregados, propésito que supone, en esen-

Y En relacién a la informacién relativa a los valores alcanzados por las variables
de referencia utilizadas tanto como base para el reparto de coste como para el cdlcu-
lo de indicadores de gestién.
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cia, la propia definicién del proceso de formacién del coste previsto
en el modelo.

Dado el conjunto de componentes o estructuras —elementos de
coste, elementos de ingreso, centros y actividades/servicios— conside-
rado, cabe pensar en un amplio conjunto de posibilidades teéricas de
relacién entre ellas. Sin embargo, tales relaciones van a venir condi-
cionadas por la propia estructura légica del proceso de formacién de
costes y margenes propio del proceso productivo de las universida-
des, vinculada a cuatro fases genéricas:

1. Calculo del coste de los elementos.

2. Formacién del coste de los centros.

3. Determinacion del coste de la actividades.

4. Calculo de ingresos y margenes de cobertura.

Las que definen, asimismo, las relaciones derivadas del consumo
de factores realizado por los correspondientes portadores finales e
intermedios y la relacién de éstos, en su caso, con la estructura de
ingresos de la entidad a fin de efectuar la oportuna determinacién
de los margenes de cobertura de sus actividades.

FIGURA 2

Clasificacion de cortes
por naturaleza

Coste de los factores

. ELEMENTOS
consumidos

Coste de funcionamiento
de los centros

Clasificacion organica

CENTROS d
e costes

Coste de realizacion
de las actividades
intermedias
y prestacion del servicio

Clasificacion funcional
de costes

ACTIVIDADES

Maérgenes de cobertura
de los servicios y resultado MARGENES Y RESULTADOS
global de la organizacion

Clasificacion funcional
de ingresos y costes

Ingresos de los servicios

prestados y otros ingresos Clasificacién funcional
no relacionados con la de ingresos
actividad

Fuente: Libro blanco de los costes en las universidades, 2011.
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Criterios de reparto e imputacion

Las relaciones entre estructuras descritas en el apartado anterior
implican un proceso de reclasificacion de costes al objeto de identifi-
car los consumos realizados para la prestacién de los servicios oferta-
dos por la universidad y la realizaciéon de las operaciones propias de
los distintos centros que configuran su estructura orgénica.

Sin embargo, la mencionada cuantificacién del consumo efectua-
do por los diferentes portadores —centros y actividades— va a estar
condicionada por las p051b111dades efectivas de identificaciéon de los
mismos y, en consecuencia, su consideraciéon como coste directo o
indirecto respecto a la estructura de referencia.

En este sentido cabe pensar en las siguientes posibilidades de rela-
ci6én entre estructuras —elementos de coste respecto a centros y activi-
dades/servicios:

Costes directos al centro y directos a la actividad (DCDA).

Costes directos al centro e indirectos a la actividad (DCIA).

Costes indirectos al centro y directos a la actividad (ICDA).

Costes indirectos al centro e indirectos a la actividad (ICIA).

Y, por tanto, dado que, como tuvimos ocasion de sefialar, tan s6lo
en algunas ocasiones existe una relaciéon directa entre los elementos
de coste y los objetos de coste considerados —centros o actividades/
servicios— (costes directos). En el resto de los casos (costes indirectos)
es preciso llevar a cabo un proceso de asignacién de costes que obliga
a introducir criterios o claves de reparto especificos para su realiza-
ci6én que, de acuerdo con la IGAE (2011), podemos definir como «la
herramienta formal que permite distribuir los elementos de coste en-
tre distintos objetos de coste (centros, actividades) o entre los diversos
objetos de coste en sus relaciones entre si».

En cualquier caso, tales bases de reparto se materializan en varia-
bles cuya medida sea facilmente realizable y que se utilizan para
cuantificar el consumo que los objetos de coste de que se trate reali-
zan del elemento, centro o actividad de coste sujeto del reparto. Su
elecciéon descansa, por tanto, en la consideraciéon de que existe una
relacién de proporcionalidad entre dicha unidad de medida y el cos-
te del objeto considerado y, obviamente, con los requisitos de perma-
nencia temporal de los criterios que garanticen la consistencia y fiabi-
lidad de la informaciéon'.

" La Resolucién de 28 de julio de 2011 establece que «los criterios empleados
para la determinacién de costes e ingresos en todas las fases de célculo del sistema
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En consecuencia, la eleccion de tales unidades estarda condiciona-
da por el estudio de las alternativas identificadas para escoger entre
ellas las que presenten una mayor correlacion estadistica con el obje-
to de coste y una mayor facilidad para su obtencién (coste-efectiva).

FIGURA 3

Establecimiento de criterios o claves de reparto
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Fuente: Elaboracion propia.

¢) Relaciones externas
Sistemas de informacion que proporcionan informacion al modelo

Como hemos tenido ocasion de senalar anteriormente, el modelo
de contabilidad analitica procesa datos que recibe del exterior o calcula
internamente y que constituyen los inputs a partir de los que es capaz
de generar la informacién ofertada a los usuarios del sistema —outputs.

Ademas, los diferentes componentes del sistema de informacién
econémica, del que forma parte el modelo de contabilidad analitica,
deben establecer relaciones entre si mediante las que circulan los da-
tos a partir de los que procesan su informacion.

En concreto, los elementos de coste e ingresos, las unidades de me-
dida de las variables utilizadas como criterios de reparto e imputacién
y los datos operacionales vinculados a las propias actividades realizadas
por la universidad constituyen las entradas basicas de datos del mode-

deberan mantenerse inalterables a lo largo del ejercicio. Cuando se produzca el paso
de un ejercicio a otro los criterios de asignacién de costes e ingresos podran ser va-
riados siempre que existan razones objetivas para proceder a dicho cambio».
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lo de contabilidad analitica para cuya obtencién, por lo tanto, es preci-
so establecer vinculos con los subsistemas que los procesan.

De esta forma cabe pensar en las siguientes relaciones:

Sistema de gestion de justificantes de gastos.

Sistema de gestion de personal.

Sistema de gestion de inmovilizado.
— Sistema de gestiéon de almacenes.

— Sistema de gestién de ingresos.

Sistema de gestiéon académica.

Sistema de gestion de investigacion.

Sistema de gestion de actividades deportivas y de extension.

Sistema de gestion de publicaciones.

FIGURA 4
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Fuente: Libro blanco de los costes en las universidades, 2011.

En consecuencia es preciso establecer mecanismos y protocolos
para la obtencién y carga automatica de los datos que residen en los
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diferentes sistemas de informacién de la Universidad para su proce-
samiento en el modelo de contabilidad analitica de acuerdo al nivel
de periodicidad que se establezca.

De esta forma, para cada uno de los sistemas origen de referencia,
resulta necesario definir las entidades clave para su aprovisionamien-
to en el modelo de contabilidad analitica, definiendo las oportunas
equivalencias con las estructuras del Modelo:

— Centros académicos, investigadores, extension, etc., definidos
en el correspondiente sistema origen y representativos de los centros
responsables de las correspondientes actividades.

— Actividad docente, investigadora, extension, etc., identificadas en
los respectivos sistemas origen, vinculadas a las titulaciones, proyectos de
investigacion, actividades deportivas, etc., realizadas por la universidad.

— Conceptos de gasto e ingreso imputados a las anteriores activi-
dades.

— Gastos e ingresos. Importes de gastos e ingresos a obtener del
correspondiente sistema origen desglosados en funcién de los ante-
riores conceptos de gasto e ingreso definidos.

— Dedicaciones. Datos relativos a las unidades seleccionadas para la
medicion de las dedicaciones del personal a las actividades definidas
en el sistema origen (dedicacién docente e investigadora del PDI, etc.).

— Valores criterios. Datos relativos a las unidades seleccionadas
para definir los criterios y claves de reparto elegidas en el modelo
(n? de alumnos, superficie en m* de centros y dependencias, horas
de ocupacion de aulas, etc.).

FIGURA 5
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Conversién a
los tipos de

Acceso a datos Definicion de
de los sistemas criterios de
de origen seleccion

Carga de los

datos datos finales

requeridos

Fuente: Elaboracion propia.
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Sistemas de informacion a los que proporciona informacion el modelo

Como hemos tenido ocasién de senalar, el modelo de contabili-
dad analitica forma parte del sistema de informaciéon de la universi-
dad y al igual que para obtener los datos que necesita para cumplir
los fines que persigue debe relacionarse con el resto de subsistemas
que lo integran, del Modelo se obtiene informacién que precisa ser
utilizada en otras areas y por otros sistemas informativos gerenciales
(cuadros de mando, indicadores de gestion, contabilidad financie-
ra, etc.), circunstancia por la que es preciso dotarse de interfaces de
comunicacién del Modelo con el resto de subsistemas de manera que
pueda exportarse la informacién procesada por ésta a las estructuras
de Datawarehouse de la universidad para su uso generalizado a efectos
analiticos.

FIGURA 6
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Fuente: Elaboracién propia.

4. INFORMES DE COSTES E INDICADORES DE GESTION DEL MODELO
DE CONTABILIDAD ANALITICA. OBLIGACIONES DE REPORTING
Y ANALISIS DE LA EFICIENCIA DE LA UNIVERSIDAD Y UTILIDAD
PARA LA TOMA DE DECISIONES

Las estructuras anteriormente descritas y las relaciones entre éstas
definen la configuracién del modelo de contabilidad analitica. Este
presenta entradas de datos que, procesadas de acuerdo con los itine-
rarios, criterios y bases de reparto previstos en el modelo, conduci-
ran a la obtencién de la informacién que se espera de él.

De hecho, la propia delimitacién de tales agregados contables re-
presenta el ambito en que se enmarcan sus potencialidades informa-
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tivas, estructuradas sobre la base de la informacién procesada y ela-
borada por el modelo, materializada en la diversidad de objetos de
coste —elementos, centros, actividades y productos/servicios— conside-
rados, que constituyen, en definitiva, las salidas tltimas de éste como
sistema de informacion.

A tal respecto, y como se sefalé anteriormente, se hace preciso
definir, a priori, qué informacién periddica normalizada hay que su-
ministrar a cada tipo de usuario de la misma a efectos de adaptar la
estructura del modelo para poder atender a la consecucién de la in-
formacién adecuada para cubrir sus necesidades gerenciales, y ante
todo resulta preciso flexibilizar el tratamiento de la informacién para
que el propio usuario pueda personalizar tales informes.

En la propuesta relativa a la informacién susceptible de ser pro-
ducida por el sistema, recogida en el Documento sobre contabilidad ana-
litica para las universidades (Ministerio de Educacion, 2011), se distin-
gue entre «informes normalizados» e «indicadores», dando lugar a
los siguientes tipos de informes (IGAE, 2011):

— Informes normalizados, de caracter obligatorio y que constitui-
ran la informacién bdésica a remitir por las distintas universidades a
las Administraciones Publicas, que garanticen la necesaria homoge-
neidad y comparabilidad en el cumplimiento de las obligaciones de
informaciéon requeridas. Tales informes se elaboraran de acuerdo
con las reglas de normalizacién establecidas en el capitulo 82 de di-
cho documento', que establece tanto los informes como indicadores
que se exigiran a las universidades.

— Informes propios de cada organizaciéon obtenidos segun el nivel
de informacién de cada universidad cuyo objetivo es complementar

15 La seleccion de informes normalizados que se remitirdn al Ministerio de Edu-
cacién y estaran incluidos en el sistema integrado de informacién universitaria son
los siguientes:

1. Informes sobre elementos de coste:

1. Resumen por clases de coste.
2. Resumen general de elementos de coste.
3. Resumen general de costes de personal.

2. Informes sobre ingresos:

1. Resumen general de ingresos por naturaleza.
2. Resumen general de ingresos/actividades.

3. Informes sobre actividades:

Resumen por tipo de actividades por fines.
Resumen de actividades segtin su comportamiento.
Resumen coste de actividades.

Composicion coste actividades docentes.

Resumen margen y grado de cobertura.

CU 00—
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la informacién normalizada con la incorporacién de informaciéon
procedente de los subsistemas de informacién de cada universidad.

Es decir, el Modelo CANOA-Universidades introduce obligacio-
nes de reporting de gran interés para incrementar la transparencia
informativa de las universidades y definir un marco apropiado para
mejorar la eficiencia de su gestion y un modelo de financiacion mas
equilibrado.

Sin embargo, con independencia de la orientacién externa de esta
iniciativa, las potencialidades del modelo culminan en su perspectiva
interna orientada a los gestores de las universidades en cuanto cons-
tituye una herramienta de gran valor para orientar su toma de deci-
siones.

Los informes normalizados y los no normalizados que cada uni-
versidad desarrolle para sus diferentes niveles gerenciales facilitan
un conocimiento profundo y riguroso de su proceso productivo, vi-
sualizando los inductores de coste y valor de sus actividades y agentes
(centros, departamentos, etc.), y las palancas para su gestion eficien-
te. A tales efectos adquieren un protagonismo esencial las diversas
técnicas para el andlisis de la informacién que de ellos se derivan.

En particular, resultan especialmente qtiles las técnicas de analisis
convencionales de estados contables tales como:

— Analisis vertical o estructural.

— Analisis horizontal o comparativo.
— Analisis de tendencias.

— Analisis de ratios.

Tales técnicas de analisis, lejos de excluirse entre si, se comple-
mentan. De ahi que su uso, para la elaboraciéon y estudio de los
outputs informativos, convenientemente correlacionados, sea funda-
mental para el proceso de andlisis y para una objetiva interpretacién
de los datos que integran el conjunto total de los informes de agrega-
dos contables e indicadores generados por el modelo de contabilidad
analitica para universidades.

Andlisis vertical o estructural

Se trata de determinar el peso proporcional (porcentual) que
tiene cada componente analizado —elemento de coste, centro, acti-
vidad, etc.— respecto del total de la universidad. Nos permite de-
terminar la composiciéon y estructura de los costes e ingresos anali-
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zados por centros y actividades/servicios, o en forma global, para
una adecuada interpretaciéon de su realidad en un determinado
ejercicio o periodo.

Andlisis horizontal o comparativo

Se centra en la comparacién entre ejercicios, tanto en términos
absolutos como relativos, determinando la variacién experimentada
por los componentes de los agregados contables analizados y permi-
tiendo enjuiciar su evolucién.

Obviamente, dicha comparacién puede realizarse respecto a las
propias cifras de la universidad para el periodo o frente a una deter-
minada referencia —objetivos previstos en el plan estratégico, previ-
siones para el periodo, datos promedios de los tltimos periodos, da-
tos promedio de las universidades de la Comunidad Auténoma o del
Estado, datos de una determinada universidad elegida como refe-
rente, etc.

Las comparaciones pueden hacerse tanto para los datos primarios
de costes, ingresos y margenes como para indicadores de costes y de
gestion —costes promedio de titulacién de grado, costes por alumno,
ingresos investigacion por profesor, etc.

Andlisis de tendencias y forecasting

Consiste en el andlisis de tendencias en las magnitudes de la uni-
versidad a partir de la comparaciéon de un ejercicio base, elegido
como referente, con otros posteriores para conocer la tendencia de la
magnitud analizada y prever su evolucién futura.

Dicho estudio puede presentarse a partir de nimeros indices'?,
analisis de regresion y otras técnicas para el andlisis de tendencias y
prevision o forecasting.

Andalisis de ratios

De acuerdo al Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espariola,
ratio se define como «cociente de dos ntimeros o, en general, de dos
cantidades comparables entre si».

16 Para elaborar informes con nimeros indices, la cifra base inicial de compara-
ci6én se hace, por lo general, igual a 100, y el resto de los nimeros se expresan en
proporcién a dicho valor a efectos de facilitar una rapida visién de conjunto de los
aumentos y disminuciones correspondientes a las magnitudes analizadas y su evolu-
cién, tanto en forma numérica como a través de graficos representativos.
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Por tanto, la relaciéon existente entre ellas transmite informacion
sobre equilibrios o proporciones entre las magnitudes utilizadas para
su definicién. Dichas magnitudes pueden ser, a su vez, simples y
complejas.

Obviamente, la cuestion mas complicada y relevante a efectos de
abordar esta clase de analisis es la selecciéon de las ratios mas adecua-
das para alcanzar, en cada momento, el objetivo perseguido con el
analisis o estudio abordado.

De hecho, este tipo de andlisis adquiere gran protagonismo en el
Modelo CANOA-Universidades (Ministerio de Educaciéon, 2011), en
cuanto entre sus outputs informativos dedica un apartado a indicadores
de gestién'” que define como «instrumento de medicién elegido como
variable relevante que permite reflejar suficientemente una realidad
compleja, referido a un momento o a un intervalo temporal determi-
nado y que pretende informar sobre aspectos referidos a la orga-
nizaciéon, produccién, planificacion y efectos de una o varias organiza-
ciones en sus diversas manifestaciones concretas» (IGAE, Indicadores
de gestion en el ambito de la Administraciéon Puablica, 2007) y mate-
rializa en ratios calculados para los distintos dmbitos del modelo.

Para que resulten ttiles deben cumplir determinados requisitos:
fiabilidad, relevancia, comprensibilidad, oportunidad, consistencia y
comparabilidad (GASB, 1998), debiendo presentarse en un nimero
reducido para potenciar una vision sintética de los puntos criticos de
la gestion.

De esta forma, el Modelo CANOA-Universidades propone una
amplia bateria de indicadores articulada en los siguientes apartados:

— Indicadores relativos a las actividades de la universidad.
— Indicadores relativos a los elementos de coste.

— Indicadores relativos a centros de coste.

— Indicadores relacionados con ingresos.

— Indicadores relacionados con la cobertura de costes.

'7 En esencia, tales outputs informativos constituyen indicadores agrupables en
dos grandes apartados: indicadores primarios —los propios valores contenidos en los
informes obtenidos del modelo de contabilidad analitica (coste de elementos, cen-
tros, actividades, ingresos, y margenes) o variables representativas de valores absolu-
tos obtenidos como resultado de observaciones simples (nimero de alumnos, ntime-
ro de profesores, nimero de doctores, nimero de empleados, niimero de proyectos
de investigacién, etc.— e indicadores secundarios o de gestion —materializados en ra-
tios que relacionan dichas magnitudes primarias (valores de coste e ingresos o varia-
bles simples).



198 Reuista Espanola de Control Externo

5. CONCLUSIONES

Aunque han existido intentos desde hace mas de dos décadas con
el propésito de introducir el cdlculo del coste de los servicios en algu-
nas universidades publicas, tan s6lo en los dltimos afios existe una
concienciacion suficiente para potenciar este objetivo.

De una parte, en el propio ambito general de las Administracio-
nes Publicas, para las que, como indica el preambulo de la Resolu-
ci6n de 28 de julio de la Intervencién General de la Administracién
del Estado, por la que se regulan los criterios para la elaboracién de
la informacién sobre los costes de actividades e indicadores de ges-
tién a incluir en la memoria de las cuentas anuales del Plan General
de Contabilidad Publica, os nuevos retos que deben afrontar las
Administraciones Pablicas en un contexto en el que la gestiéon de los
recursos publicos debe estar presidida por una actuacién rigurosa vy,
sobre todo, eficiente, agudizan la necesidad de contar con herra-
mientas cada vez mas eficaces para facilitar esa gestion a la vez que se
debe posibilitar el conocimiento de la misma a los diversos agentes
sociales».

«Una de las técnicas que mas puede ayudar en ese conocimiento y
en esa eficiencia en la gestion la constituye, sin ninguna duda, la con-
tabilidad analitica, configurada como el instrumento capaz de seg-
mentar organizaciones tan complejas como las que integran el ambi-
to de las Administraciones Publicas y posibilitar un conocimiento que
incide especialmente en su gestion mas eficiente.»

De esta forma, en el ambito de la Administraciéon del Estado, el
vigente Plan General de Contabilidad Publica introduce en la memo-
ria de las cuentas anuales dos notas relativas a informacién sobre cos-
tes —Nota 25. Informacién sobre el coste de las actividades— e indica-
dores de gestiéon —Nota 26. Indicadores de gestién— cuyos criterios de
elaboracién se desarrollan por la citada Resolucién de 28 de julio de
2011, de la Intervencién General de la Administracion del Estado,
por la que se regulan los criterios para la elaboracién de la informa-
ci6n sobre los costes de actividades e indicadores de gestién a incluir
en la memoria de las cuentas anuales del Plan General de Contabili-
dad Publica.

De otra parte, en el ambito especifico de las universidades, para el
que la mencionada iniciativa del Consejo de Universidades y la Con-
ferencia General de Politica Universitaria manifestada en la mencio-
nada publicacién del documento de «Mejora y seguimiento de las
politicas de financiacién de las universidades para promover la exce-
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lencia académica e incrementar el impacto socioeconémico del siste-
ma universitario espanol (SUE)», que prevé la implantaciéon de un
sistema normalizado de informacién universitario que incluye como
objetivo irrenunciable disponer de un modelo de contabilidad anali-
tica para las universidades publicas espafiolas.

Consecuencia de ello, en marzo de 2011, se public6 el Documento
sobre contabilidad analitica para las universidades publicas. Particulariza-
ci6n del Modelo CANOA para universidades (Ministerio de Educa-
cién, 2011), que introduce, con caracter formal, la obligatoriedad de
introducir el modelo de contabilidad analitica que propone en las
universidades, respaldando el establecimiento de un verdadero im-
pulso para el desarrollo e implantacién de modelos de contabilidad
analitica como herramienta critica para la gestion de la universidad
publica espanola.

Dichos modelos, a partir de los outputs informativos, informes de
costes, ingresos y margenes e indicadores de gestién que introduce
con caracter normativo o los que las universidades desarrollen con
caracter complementario y de acuerdo a las necesidades de su ges-
tién constituyen una herramienta de gran valor para la mejora de la
eficiencia y la gestion de las universidades espafolas, permitiendo
orientar sus procesos de toma de decisiones en multitud de ambitos,
entre los que destacan los siguientes:

— Determinar el coste de las titulaciones oficiales y otras ensefan-
zas impartidas por la universidad.

— Calculo de costes totales, y promedios por crédito, alumnos,
profesor, etc., utiles para orientar la politica educativa, de inversio-
nes y de contratacién de personal de la institucion.

— Enjuidiar la eficiencia de los distintos departamentos y centros
de la universidad, permitiendo:

* Potenciar la gestién eficiente de los recursos (personal, gestién
de compras -material de docencia, material de laboratorio, etc.—, ser-
vicios —teléfono, seguridad, limpieza, vigilancia, etc.).

* Potenciar la gestion eficiente en la adquisicion y uso del inmovi-
lizado (equipamientos, espacios, instalaciones, etc.).

— Ayudar a evaluar las diferentes alternativas de contrataciéon y
régimen de uso y financiacién de los activos —propiedad, arrenda-
miento, leasing, renting, etc.

— Facilitar informacién para analizar y evaluar las fortalezas y debi-
lidades de una gestion con mayor o menor nivel de descentralizacién.
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— Evaluar la conveniencia de externalizacién de los servicios de
no obligatoria prestaciéon por mandato legal.

— Proporcionar bases informativas para la negociacién con unida-
des organicas internas (departamentos, centros de ensenanza e in-
vestigacion, etc.) y agentes externos (proveedores, suministradores
de servicios, concesionarios, etc.).

— Facilitar informacién para argumentar las bases para la negocia-
ci6én de la financiacién entre las universidades y las Administraciones
financiadoras (Comunidades Auténomas, Ministerio de Educacion,
UE, etc.).

— Proporcionar los datos necesarios para competir por la conse-
cuciéon de recursos privados a través de contratos, convenios y, en
general, para financiar programas de gasto.

— Mostrar la dedicacion de los recursos humanos a las actividades
de docencia, investigacion, etc., y su localizacién en departamentos,
centros de ensenanza e investigacion, etc.

— Facilitar el andlisis para potenciar la dedicacién de mayores re-
cursos en los programas y grupos de financiaciéon mas eficientes y
competitivos y con mayor productividad cientifica y capacidad para
generar ingresos.

— Proporcionar datos para potenciar la dedicacién de recursos a
las actividades de extension (culturales, deportivas, etc.) mas eficien-
tes (mayor rentabilidad social, mayor impacto mediatico y de crea-
ci6n de imagen para la universidad, etc.) y para enjuiciar la accién de
los centros responsables de su prestacion.

— Posibilitar la comparabilidad de la informacién y el benchmar-
king entre las universidades, la asignacion eficiente de recursos, una
mayor rentabilidad social de las titulaciones y ensefianzas ofertadas y
de sus actividades de investigacion y extension.

En definitiva, entendemos que el modelo de contabilidad analitica
debe dar respuesta, entre otras, a preguntas tales como:

— <Qué tipologias, cantidades y coste de recursos son utilizados
para el desarrollo de su actividad?

— ¢Pueden ser sustituidos algunos tipos de recursos por otros que
cubran las necesidades de la universidad sin afectar a la calidad de la
prestacioén de sus servicios?

— <Cudles son los outputs o prestaciones de la universidad?

— <Han sido definidas y, en su caso, cémo pueden definirse las
unidades de medida de las prestaciones?
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— <Qué aspectos del rendimiento de las prestaciones y unidades
organicas son controlados y, en su caso, cémo controlarlos?

— <Quién establece las medidas del rendimiento y hasta déonde
llega su fiabilidad?

— ¢Como se informa de este rendimiento a los distintos interesa-
dos: centros, departamentos?

— <Quién se responsabiliza del nivel de rendimiento obtenido?

— <Con qué nivel de eficiencia trabajan los distintos departamen-
tos y centros?

— <Cudl es el grado de cumplimiento de los objetivos previstos en
el Plan Estratégico de la Universidad?

— ¢Cudl es el grado de cobertura de los costes de los distintos ser-
vicios ofertados por la universidad?
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Planificacion y bases reguladoras
de las subvenciones

Javier Vazquez Garranzo
Letrado-Jefe del IB-SALUT
Letrado de la Administracién de la Seguridad Social

1. EL ESTABLECIMIENTO DE SUBVENCIONES

La Constitucion, en sus articulos 31.2 y 103.1, exige que la asigna-
ci6n de los recursos publicos se realice de forma equitativa y eficien-
te, con sometimiento pleno a la Ley.

La subvencién, segun la jurisprudencia’, se configura tradicional-
mente como una de las medidas que utiliza la Administracién Pablica
para fomentar la actividad de los particulares hacia fines considera-
dos de interés general®. Con esa actividad administrativa de fomento,
la Administraciéon atiende de manera directa e inmediata a lograr el
progreso y el bienestar social mediante el otorgamiento de ventajas
al sujeto fomentado, generdndose a su vez una relacién juridica en-
tre éste y aquélla de naturaleza contractual, una relaciéon sinalagmati-
ca en la que la entrega de la cantidad como subvencién por la Admi-
nistraciéon no es expresiéon de un animo de liberalidad, sino que

! Por todas, SSTS 22-11-2004 (R] 2004/7548) y 7-4-2003 (R] 2003, 3541).

? Siguiendo la STS] Navarra de 10-3-1997 (RJCA 1997/2063), «en verdad que debe
distinguirse entre la subvencion en sentido estricto, dirigida al fomento de la actividad de los
particulares hacia fines considerados de interés general, comprendiendo el concepto toda clase
de favorecimiento mediante la concesion de estimulos econdmicos, ya signifiquen éstos una pér-
dida de ingresos para la Administracion a través de las exenciones y desgravaciones fiscales, ya
con desembolso inmediato de dinero publico destinado a dicha funcion de fomento o promocion,
y la subvencion en un sentido mds amplio que abarcara a la anterior, y la subvencion configu-
rada como un medio de gestion administrativa, como un vehiculo de financiacion mds de los
servicios publicos establecidos en favor de entidades w organismos piiblicos».
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encuentra su justificacién en la promocién de los fines perseguidos
con la misma. Es decir, se comporta la subvencién como una atribu-
ci6n dineraria al beneficiario a cambio de que éste adecue el ejercicio
de su actuacion a los fines perseguidos con la indicada medida de fo-
mento y que sirve de base a su otorgamiento. Existe, por tanto, ca-
racter condicional en la subvencién en el sentido de que su otorga-
miento se produce bajo la condicién resolutoria de que el beneficiario
tenga un determinado comportamiento o realice una determinada
actividad en los concretos términos en que procede su concesion®.

Por su parte, la jurisprudencia constitucional* ha senalado que el
Estado puede regular las condiciones esenciales de otorgamiento de
ayudas donde lo permita su competencia general o basica y, en todo
caso, dentro de la ordenacién bdsica del sector para evitar que se so-
brepase la cuantia global de fondos afectados y para garantizar la
igualdad de posibilidades en la obtencién y disfrute por parte de po-
tenciales destinatarios. Por ello habra de aparecer, en cada caso, ra-
zonablemente justificada o deducirse sin esfuerzo la naturaleza y
contenido de la medida de fomento de que se trate.

De acuerdo con lo sefialado en su Exposicion de Motivos, el legisla-
dor consideré necesario introducir en la Ley 38/2003, de 17 de no-
viembre, General de Subvenciones (en adelante LGS), de forma expre-
sa, un conjunto de principios generales que deben inspirar la actividad
subvencional, procurando minimizar los efectos distorsionadores del
mercado que pudieran derivarse del establecimiento de subvenciones.
Asimismo, y tomando como referencia el régimen juridico de la contra-
taciéon administrativa’, la LGS recoge los principios que han de infor-
mar la gestiéon de subvenciones (igualdad, publicidad, transparencia,
objetividad, eficacia y eficiencia), y los requisitos que deben necesaria-
mente cumplirse para proceder al otorgamiento de subvenciones y pa-
ra obtener la condicién de beneficiario o entidad colaboradora.

Pero, ademas, el establecimiento de subvenciones viene condicio-
nado por el Derecho comunitario, porque las politicas internas de
mercado deben respetar los principios de economia de mercado y
libre competencia. Los Estados miembros tienen la potestad para es-
tablecer y para otorgar ayudas, pero con sometimiento a las limita-
ciones comunitarias, en especial los articulos 87 y 88 del Tratado

* Al respecto puede verse SJCCA n? 5 de 11-12-2001 (JUR 2002/76091).

* SSTC ntms. 13/1992 (RTC 1992/13), 330/1993 (RTC 1993/330), 213/1994
(RTC 1994/213) y 59/1995 (RTC 1995/59).

® Actualmente, en especial, el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Puablico.
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Constitutivo de la Unién Europea (T'CE), a los que, sumariamente
siquiera, nos referiremos posteriormente.

El establecimiento de subvenciones® se inscribe dentro de la potes-
tad discrecional de la Administracién. Sin embargo, una vez que la
subvencién ha sido anunciada y regulada normativamente, termina
la discrecionalidad y comienza la regla, y el reparto concreto escapa
del puro voluntarismo de la Administracion. Mas concretamente, el
otorgamiento de la subvencién ha de estar determinado por el cum-
plimiento de todas las condiciones exigidas por la normativa corres-
pondiente, pues de lo contrario resultaria arbitraria y totalmente
atentatoria a la seguridad juridica la discrecionalidad del actuar de la
Administracion’.

Concluiremos este epigrafe, siguiendo a Pascual Garcia, que se
plantea la cuestién de si existe, o no, un derecho al establecimiento
de subvenciones, a que se cree una subvencién. Para el citado autor,
«la respuesta es claramente negativa. En la CE, principalmente en el capitulo
tercero del titulo I, se contienen los principios rectores de la politica social 'y
economica, y entre ellos los hay relativos a prestaciones que los poderes priblicos
deben asegurar a los ciudadanos. Dentro de dichas prestaciones tienen cabida
muchas de las lineas de subvencion establecidas por la Administracion y otras
que pudieran establecerse. Ahora bien, tales formulaciones constitucionales no
confieren derechos subjetivos al ciudadano frente a la Administracion, sino a
lo sumo una posicion de interés débilmente protegida»®.

2. PLANIFICACION ESTRATEGICA
2.1. Introducciéon

La racionalizacién del gasto publico y el cumplimiento de las
directrices de politica presupuestaria exigen que las Administra-
ciones, mediante un plan estratégico, concreten los objetivos, efec-
tos, plazos, costes, financiacién, etc., en materia de subvenciones.

¢ Insistimos en que, sujeto a un procedimiento administrativo regido por princi-
pios como el de igualdad, publicidad, objetividad, eficacia y eficiencia, es objeto
esencial de informes, fundamentalmente de los servicios juridicos y de la Interven-
cién Delegada, para asegurar el cuamplimiento de dichos principios de conformidad
con la regulacién especifica.

7 SSTC 25/1989, de 3 febrero (RTC 1989/25) y 39/1989, de 16 febrero (RTC
1989/3). SSTS 21-9-1995 (R] 1995/6617), 17-10-1997 (R] 1997/7053), 22-11-2004
(R] 2004/7548), y 14-5-2009 (R] 2009/5199). SAN 3-5-2002 (RJCA 2003/74); STS]
Madrid 25-1-2005 (JUR 2005/94232); etc.

8 Régimen juridico de las subvenciones piiblicas, 4* ediciéon, Boletin Oficial del Esta-
do, Madrid, 2004, pag. 119.
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Se trata de lograr, en palabras de la Exposicion de Motivos de la
LGS, «un incremento de los niveles de eficiencia y eficacia en la gestion del
gasto publico subvencional», y por ello, segtin la citada Exposicién de
Motivos y con el fin de mejorar la eficacia, se establece en la LGS
«la necesidad de elaborar un plan estratégico de subvenciones que intro-
duzca una conexion entre los objetivos y efectos que se pretenden conseguir,
con los costes previsibles y sus fuentes de financiacion, con el objeto de ade-
cuar las necesidades publicas a cubrir a través de las subvenciones con las
previsiones de recursos disponibles con cardcter previo a su nacimiento y de
forma plurianual>.

Al respecto, el Dictamen del Consejo de Estado n? 1756/2003, de
26 de junio, sobre el Anteproyecto de Ley General de Subvenciones®,
sefial6 que «el anteproyecto incorpora este nuevo tramite del Plan Estratégi-
co de Subvenciones, concibiéndolo como el eslabon a través del cual se produce
la union entre la fase de asignacion de recursos puiblicos y la fase de ejecucion
de las politicas de fomento. Se trata, en resumen, de un instrumento destinado,
por una parte, a valorar el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y, por otra, a lograr una mayor coordinacion entre las distintas li-
neas de subvenciones individualmente consideradas. El Consejo considera po-
sitiva la introduccion del Plan Estratégico de Subvenciones, pero entiende que
el anteproyecto adolece de cierta indeterminacion en la regulacion de sus ca-
racteristicas y requisitos». Sobre estas indeterminaciones de la LGS vol-
veremos posteriormente, pudiendo adelantarse en este momento
que el Reglamento ha paliado en gran medida tales indeterminacio-
nes en la regulacion legal de los planes estratégicos.

El plan estratégico, siguiendo a Pascual Garcia, supone «una apli-
cacion de criterios de buena gestion inspirada en técnicas del sector privado,
por cuanto no hace sino trasladar, con las necesarias adaptaciones, al dmbito
de la actividad subvencional lo que en términos empresariales se estudia bajo
la denominacion «andlisis estratégico de negocio»»'°, y debe preceder tanto
a las normas sectoriales de creacién de subvenciones como a las bases
reguladoras. Para Del Barco la necesidad de elaborar un Plan Estra-
tégico de Subvenciones «conecta directamente con la inquietud social de
conocer qué se hace y qué resultados se obtienen con el dinero publico que se
materializa a través del gasto subvencional y en qué medida da respuesta a las
demandas socio-economicas vigentes»'".

 Puede consultarse en: http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases_datos_ce/doc.
php?coleccion=ce&id=2003-1756

10" Régimen juridico de las subvenciones publicas, 42 edicién, Boletin Oficial del Esta-
do, Madrid, 2004, pags. 102 y 103.

"' En VVAA: Comentarios prdcticos a la nueva Ley General de Subvenciones, Editorial
Lex Nova, Valladolid, 2004, pag. 78.
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2.2. El articulo 8 LGS

La necesidad de elaborar un plan se contempla en el articulo 8 de
la LGS, que senala que «los drganos de las Administraciones Publicas o
cualesquiera entes que propongan el establecimiento de subvenciones, con ca-
rdcter previo, deberdn concretar en un plan estratégico de subvenciones los
objetivos y efectos que se pretenden con su aplicacion, el plazo necesario para
su consecucion, los costes previsibles y sus fuentes de financiacion, supeditdn-
dose en todo caso al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuesta-
ria». Del citado articulo 8 se puede inferir:

2.2.1. El Plan Estratégico se impone, con cardcter general y sin
excepciones, a todos los drganos de las Administraciones
Publicas o cualesquiera entes que propongan
el establecimiento de subvenciones

Como es sabido, y de conformidad con su articulo 3, a los efectos
de la LGS son Administraciones Publicas la Administraciéon General
del Estado las entidades que integran la Administracién Local y la
Administraciéon de las Comunidades Auténomas. Y a la misma deben
ajustarse las subvenciones otorgadas por los organismos y demas en-
tidades de Derecho publico con personalidad juridica propia vincu-
ladas o dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas
citadas en la medida en que las subvenciones que otorguen sean con-
secuencia del ejercicio de potestades administrativas. A mayor abun-
damiento, el articulo 8 de la LGS es basico conforme a la disposicién
final 12 de la Ley'2.

Esta imposicion legal, siguiendo la Exposicion de Motivos de la
LGS, «supone un paso mds en el proceso de perfeccionamiento y racionaliza-
cion de nuestro sistema economico, incardindndose en el conjunto de medidas y
reformas que se ha venido instrumentando desde que se iniciara el proceso de
apertura y liberalizacion de la economia espaniola».

Ademas, el Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el que se aprue-
ba el Reglamento de la LGS establece en su articulo 10 dos previsiones:

2 Carece, sin embargo, de caracter basico la disposicién adicional decimoterce-
ra, segdn la cual:

«Los planes y programas relativos a politicas puiblicas sectoriales que estén previstos en nor-
mas legales o reglamentarias tendrdn la consideracion de Planes Estratégicos de Subvenciones
de los regulados en el apartado 1 del articulo 8 de esta Ley siempre que recojan el contenido
previsto en el citado apartado.»

Por tanto, esta prescripcién es aplicable directa y Gnicamente a la AGE y a aque-
llas Corporaciones Locales sitas en Comunidades Auténomas que no hayan asumido
competencias en el ambito del régimen local.
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— La Administraciéon General del Estado debe promover, a través
de las correspondientes conferencias sectoriales, que las medidas
contenidas en los planes se coordinen con las politicas de las demas
Administraciones Puablicas, debiendo guardar la coherencia necesa-
ria para garantizar la maxima efectividad de la accién publica que se
desarrolle a través de subvenciones.

— Los Planes Estratégicos de Subvenciones deben ser coherentes
con los programas plurianuales ministeriales en la Administracion
del Estado previstos en el articulo 29 de la Ley 47/2003, de 26 de no-
viembre, General Presupuestaria’ y deben ajustarse, en todo caso, a
las restricciones que en orden al cumplimiento de los objetivos de
politica econémica y de estabilidad presupuestaria se determinen
para cada ejercicio.

Finalmente debe tenerse en cuenta la reciente Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Estabilidad Fi-
nanciera, que tiene como objetivos garantizar la sostenibilidad finan-
ciera de todas las Administraciones Publicas; fortalecer la confianza en
la estabilidad de la economia espafiola; y reforzar el compromiso de
Espafia con la Unién Europea en materia de estabilidad presupuesta-
ria. En lo que aqui importa debemos destacar el articulo 20 cuando, al
regular las medidas automaticas de correccién, establece en su aparta-
do 3 que en los supuestos de incumplimiento del objetivo de estabili-
dad presupuestaria, de deuda pubhca o de la regla de gasto, la conce-
si6n de subvenciones o la suscripcién de convenios por parte de la
Administracién Central con Comunidades Auténomas incumplidoras
precisard, con caracter previo a su concesion o suscripcién, informe
favorable del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

2.2.2. El Plan Estratégico es un presupuesto ineludible
para el otorgamiento de subvenciones

En este sentido, J. R. Ferndndez Torres, dado que el deber de in-
sertar y programar las subvenciones en el marco de la planificacién
estratégica es inequivoco, afirma que «en rigor carecen de soporte legi-
timador aquellas otras subvenciones que se pretendan conceder, aislada e
mdividualizadamente, al margen del Plan Estratégico que haya elaborado
y aprobado cada Administracion Publica o entidad instrumental bajo su
dependencia»"

5 Articulo 29. Programas plurianuales ministeriales.
" En FERNANDEZ FARRERES, Germdan (Director): Comentario a la Ley General de Sub-
venciones, Thomson-Civitas, 2005, pag. 268.
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No obstante, la planificacién no tiene tinicamente caracter pros-
pectivo o de futuro, pues, siguiendo al mismo autor, la planificacién
estratégica de las subvenciones esta orientada «no sélo hacia la defini-
cion de finalidades y responsabilidades, sino ademds hacia el senialamiento de
plazos y ritmos en su concesion, con el fin de optimizar los recursos piiblicos
destinados a tal fin>"°. Ademas, el control y evaluacién de resultados
derivados de la aplicaciéon de los Planes Estratégicos, conforme a la
disposicion adicional decimoséptima LGS, es realizado por la Inter-
venciéon General de la Administracion del Estado, y sin perjuicio de
las competencias que atribuye la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Or-
ganizacion y Funcionamiento de la Administracién General del Es-
tado a los departamentos ministeriales, organismos y demas entes
publicos.

2.2.3. El Plan Estratégico debe contener los objetivos y efectos
que se pretenden con las subvenciones, el plazo
necesario para su materializacion, los costes
previsibles y sus fuentes de financiacion

Ya hemos indicado que el Dictamen del Consejo de Estado nu-
mero 1756/2003, de 26 de junio, sobre el Anteproyecto de Ley General
de Subvenciones, advertia, pese a considerar positiva la introducciéon
del Plan Estratégico de Subvenciones, que la misma «adolece de cierta
indeterminacion en la regulacion de sus caracteristicas y requisitos. El precepto
comentado no determina, por ejemplo, la periodicidad con la que debe elaborarse
el mencionado Plan Estratégico, ni el instrumento juridico que debe utilizarse
para su aprobacion. [...] En consecuencia, sin perjuicio de efectuar una remision
reglamentaria expresa para imtroducir una mayor flexibilidad, deberian preci-
sarse algo mds en el texto de la Ley las caracteristicas y requisitos del citado Plan
Estratégico; en particular, la periodicidad que debe tener su aprobacion, la for-
ma que debe revestir ésta y la eficacia que se atribuye al Plan para el caso, por
ejemplo, de que se desee conceder subvenciones no contempladas en éste».

Pues bien, pese a la advertencia, la Ley omite cualquier referencia
a la periodicidad con la que debe elaborarse el Plan, la forma juridica
en que debe aprobarse o los efectos del Plan en caso de conceder
subvenciones al margen del mismo'®.

5 Ob. cit., pag. 265.

16 La aprobacién de una subvencién al margen de un Plan Estratégico supone
infringir el articulo 8.1 LGS, por lo que, en principio y de conformidad con el articu-
lo 63.1 de la Ley 30/1992, nos encontrarfamos ante un vicio de anulabilidad, que in-
validaria, o podria invalidar, tal actuacién administrativa.
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Esta indeterminacion o vacio de la LGS se ha tratado de cubrir
mediante el Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el que se
aprueba el Reglamento de la LGS, que en su Preambulo afirma
que el mismo «aborda la regulacion de los Planes Estratégicos de Sub-
venciones con 1igor, pero con la suficiente flexibilidad como para que los
orgamos de las Administraciones Publicas asuman el valor que, en términos
de eficacia, eficiencia y transparencia, supone su adecuada aprobacion y
seguimiento».

La seccion 12 del capitulo 111 del titulo preliminar del Reglamento
(arts. 10 y ss.) esta dedicada a los Planes Estratégicos de Subvencio-
nes, que se conciben como un instrumento necesario para conectar
la politica de asignacién presupuestaria a los rendimientos y objeti-
vos alcanzados en cada politica publica gestionada a través de sub-
venciones. Segun el articulo 10 del Real Decreto 887/2006, los Planes
Estratégicos de Subvenciones «se configuran como un instrumento de pla-
nificacion de las politicas publicas que tengan por objeto el fomento de una
actividad de utilidad publica o interés social o de promocion de una finalidad
puiblica», y el articulo 11 sefiala como regla general que se debe apro-
bar un Plan Estratégico para cada Ministerio, que abarcara las sub-
venciones tanto de sus 6érganos como de los organismos y demas en-
tes publicos a él vinculados. No obstante, se podran aprobar Planes
Estratégicos especiales, de dmbito inferior al ministerial, cuando su
importancia justifique su desarrollo particularizado, o Planes Estraté-
gicos conjuntos cuando en su gestién participen varios Ministerios u
organismos de distinto ambito ministerial. Facilmente puede verse
que, a tenor del articulo 11 del Reglamento, en funcién de su ambito
el Plan Estratégico puede ser clasificado'” como:

a) Departamental o ministerial: que abarcara las subvenciones
tanto de los 6rganos de un Ministerio o Consejerfa como de los orga-
nismos y demas entes publicos a él vinculados.

b) Especial: de ambito inferior al ministerial, cuando su impor-
tancia justifique su desarrollo particularizado.

¢) Conjunto: cuando en su gestién participen varios Ministerios u
organismos de distinto 4ambito ministerial.

17 Otro criterio de clasificaciéon se da como consecuencia del articulo 12.2 del
Reglamento, que permite que el contenido del Plan Estratégico pueda reducirse a la
elaboracién de una memoria explicativa de los objetivos, los costes de realizacién y
sus fuentes de financiacién en ciertos casos, que veremos posteriormente.

Asimismo, de conformidad con el articulo 14 del Reglamento, se pueden clasifi-
car segin deban, o no, ser objeto de un seguimiento especial por la Intervencién
General de la Administracion del Estado.
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Por lo que se refiere a la competencia para su aprobacion, en el
ambito de la AGE y de conformidad con el articulo 13 del Real De-
creto 887/2006, estos Planes Estratégicos seran aprobados por el mi-
nistro o ministros responsables de su ejecuciéon y se remitiran a la
Secretaria de Estado de Hacienda y Presupuestos, y a las Cortes Ge-
nerales para su conocimiento.

En cuanto al plazo, el articulo 11.4 del Reglamento establece que
los Planes Estratégicos contendran previsiones para un periodo de
vigencia de tres afos, salvo que por la especial naturaleza del sector
afectado sea conveniente establecer un Plan Estratégico de duracién
diferente. Al no ser un precepto bésico, las Comunidades Auténo-
mas pueden establecer un periodo de vigencia diferente para sus
Planes Estratégicos de Subvenciones'®

Segun el articulo 8, el Plan debe contener los objetivos y efectos que
se pretenden con las subvenciones, el plazo necesario para su materia-
lizacién, los costes previsibles y sus fuentes de financiaciéon. Mas con-
cretamente, en desarrollo del articulo 8, el articulo 12 del Reglamento
especifica que los Planes Estratégicos tendran el siguiente contenido:

a) Los objetivos estratégicos, que describen el efecto e impacto
que se espera lograr con la accién institucional durante el periodo de
vigencia del Plan y que han de estar vinculados con los objetivos esta-
blecidos en los correspondientes programas presupuestarios. Si los
objetivos estratégicos afectan al mercado, se deben identificar ade-
mas los fallos que se aspira a corregir, con los efectos previstos en el
apartado 2 del articulo 8 de la Ley General de Subvenciones, cues-
tién sobre la que volveremos mas adelante.

b) Las lineas de subvencion en las que se concreta el plan de ac-
tuacion. Para cada linea de subvencién deberan explicitarse los si-
guientes aspectos:

12 Las 4reas de competencia afectadas y sectores hacia los que se
dirigen las ayudas.

22 Los objetivos y efectos que se pretenden con su aplicacion.
32 El plazo necesario para su consecucion.

42 Los costes previsibles para su realizacion y fuentes de financia-
ci6n, donde se detallaran las aportaciones de las distintas Administra-
ciones Publicas, de la Unién Europea y de otros 6rganos publicos o

' En este sentido, CoLLADO BENEYTO, P. ]J.: Comentario a la Ley General de Subven-
ciones y a su Reglamento, Tirant lo Blanch, Valencia, 2009, pag. 247.
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privados que participen en estas acciones de fomento, asi como aque-
llas que, teniendo en cuenta el principio de complementariedad,
correspondan a los beneficiarios de las subvenciones.

52 El plan de accioén, en el que concretaran los mecanismos para
poner en practica las lineas de subvenciones identificadas en el Plan,
se delimitardn las lineas basicas que deben contener las bases regula-
doras de la concesién (que posteriormente analizaremos), el calenda-
rio de elaboracién vy, en su caso, los criterios de coordinacién entre
las distintas Administraciones Puablicas para su gestion.

¢) El régimen de seguimiento y evaluacién continua aplicable a
las diferentes lineas de subvenciones que se establezcan. A estos efec-
tos se deben determinar para cada linea de subvencién un conjunto
de indicadores relacionados con los objetivos del Plan que, recogidos
periddicamente por los responsables de su seguimiento, permitan
conocer el estado de la situacién y los progresos conseguidos en el
cumplimiento de los respectivos objetivos.

d) Los resultados de la evaluacién de los Planes Estratégicos ante-
riores en los que se trasladara el contenido de los informes emitidos.

No obstante, con el fin de no introducir rigideces innecesarias en
el proceso de planificacion estratégica, se admite en el RD 887/2006
la posibilidad de reducir el contenido del Plan para determinadas
subvenciones. Asi, el articulo 12.2 permite que el contenido del Plan
Estratégico pueda reducirse a la elaboraciéon de una memoria expli-
cativa de los objetivos, los costes de realizacion y sus fuentes de finan-
ciacién en los siguientes casos:

a) Las subvenciones que se concedan de forma directa, de acuer-
do con lo establecido en el articulo 22.2 de la Ley General de Sub-
venciones'?.

b) Las subvenciones que, de manera motivada, se determinen por
parte del titular del Departamento ministerial en atencién a su esca-
sa relevancia econémica o social como instrumento de intervencion
publica.

19" «Podrdn concederse de forma directa las siguientes subvenciones:

a) Las previstas nominativamente en los Presupuestos Generales del Estado, de las Comu-
nidades Auténomas o de las entidades locales en los términos recogidos en los convenios y en la
normativa reguladora de estas subvenciones.

b) Aquellas cuyo otorgamiento o cuantia venga impuesto a la Administracion por una nor-
ma de rango legal, que seguirdn el procedimiento de concesion que les resulte de aplicacion de
acuerdo con su propia normativa.

¢) Con cardcter excepcional, aquellas otras subvenciones en que se acrediten razones de in-
lerés publico, social, econdmico o humanitario, w otras debidamente justificadas que dificulten
su convocatoria publica.»
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Los Planes Estratégicos tienen mero caracter programatico y por
ello su contenido no crea derechos ni obligaciones, y su efectividad
queda condicionada a la puesta en practica de las diferentes lineas de
subvencién, atendiendo, entre otros condicionantes, a las disponibili-
dades presupuestarias de cada ejercicio. Los Planes se constituyen,
en esencia, en un instrumento fundamental para orientar los proce-
sos de distribucion de recursos en funcién del indice de logro de fi-
nes de las politicas publicas.

Al seguimiento de Planes Estratégicos de Subvenciones se refiere
el articulo 14 del Reglamento, estableciendo las siguientes prescrip-
ciones:

a) Anualmente se realizara la actualizacion de los Planes de acuer-
do con la informacién relevante disponible.

b) Cada Departamento ministerial emitira antes del 30 de abril de
cada ano un informe sobre el grado de avance de la aplicacién del
Plan, sus efectos y las repercusiones presupuestarias y financieras
que se deriven de su aplicacion.

¢) Dicho informe, junto con el Plan actualizado, sera remitido a la
Secretaria de Estado de Hacienda y Presupuestos y comunicado por
cada Departamento ministerial a las Cortes Generales.

d) La Intervencién General de la Administracion del Estado reali-
zara el control financiero de los Planes Estratégicos de acuerdo con
lo dispuesto en la disposicién adicional decimoséptima de la Ley Ge-
neral de Subvenciones®.

Ademas, y con caracter anual, el ministro de Economia y Hacien-
da, a través de la Orden Ministerial de elaboraciéon de los Presupues-
tos Generales del Estado, seleccionard los Planes Estratégicos que
deben ser objeto de un seguimiento especial por la Intervencién
General de la Administracién del Estado.

Los efectos del incumplimiento del Plan Estratégico de Subven-
ciones se contemplan en el articulo 15 del Reglamento, previendo
que si como resultado de los informes de seguimiento emitidos por
los Ministerios y de los informes emitidos por la Intervencion Gene-
ral de la Administracion del Estado, existen lineas de subvenciones

2 Conforme a la cual, «l control y evaluacion de resultados derivados de la aplica-
cion de los Planes Estratégicos a que se hace referencia en el articulo 8 de esta Ley serd
realizado por la Intervencion General de la Administracion del Estado y sin perjuicio de las
competencias que atribuye la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamien-
lo de la Administracion General del Estado, a los departamentos ministeriales, organismos y
demds entes puiblicos».
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que no alcanzan el nivel de consecucién de objetivos deseado, o el que
resulta adecuado al nivel de recursos invertidos, podran ser modifi-
cadas o sustituidas por otras mas eficaces y eficientes o, en su caso,
podran ser eliminadas.

2.2.4. El Plan Estratégico esta supeditado en todo
caso al cumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria

Los objetivos de estabilidad presupuestaria se encontraban, ini-
cialmente, definidos en la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General
de Estabilidad Presupuestaria, que vino a otorgar seguridad juridica
y continuidad en la aplicaciéon a los principios inspiradores de la con-
solidacién presupuestaria, definia la envolvente actividad financiera
del sector publico e introducia cambios en el procedimiento presu-
puestario para mejorar sustancialmente tanto la transparencia en la
elaboracion, ejecuciéon y control del presupuesto como la asignaciéon
y gestion de los recursos presupuestarios en un horizonte plurianual
orientado por los principios de eficacia, eficiencia y calidad de las fi-
nanzas publicas. Una vez definido por dicha Ley el marco general
del equilibrio presupuestario y establecido un techo de gasto para el
Estado —que le impide gastar mas y le impele a gastar mejor—, era
necesario, segtin la Exposicién de Motivos LGS, «descender a una esfe-
ra microeconomica para trasladar los principios rectores de la Ley de Estabili-
dad Presupuestaria a los distintos componentes del presupuesto», que es lo
que sucede en la LGS.

De acuerdo con el hoy derogado Real Decreto Legislativo 2/2007,
de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria?, se entendia por estabili-
dad presupuestaria:

1.2 La situacién de equilibrio o de superavit computada, a lo lar-
go del ciclo econémico, en términos de capacidad de financiaciéon de
acuerdo con la definicién contenida en el Sistema Europeo de Cuen-

2 Articulos 2, 3 y 19.

# Respecto a:

— La Administracién General del Estado, los organismos auténomos y los demas
entes publicos vinculados o dependientes de aquella que presten servicios o produz-
can bienes que no se financien mayoritariamente con ingresos comerciales, asi como
los 6rganos con dotacién diferenciada en los Presupuestos Generales del Estado.

— La Administracién de las Comunidades Auténomas, asi como los entes y orga-
nismos publicos dependientes de aquella que presten servicios o produzcan bienes
que no se financien mayoritariamente con ingresos comerciales.
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tas Nacionales y Regionales y en las condiciones establecidas para ca-
da una de las Administraciones Publicas.

2.% Lasituacion de equilibrio o superavit computada en términos
de capacidad de financiacién de acuerdo con la definicién contenida
en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.

3.2* La situacion de equilibrio o de superavit computada, a lo largo
del ciclo econémico, en términos de capacidad de financiacién de
acuerdo con la definicién contenida en el Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales®, o la situacién de equilibrio o de superavit en
términos de capacidad de financiacion de acuerdo con la definicién

contenida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales®.

4.2 La posicién de equilibrio financiero.

En la actualidad, de forma mas sencilla, de acuerdo con la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Estabilidad
Financiera se entendera por estabilidad presupuestaria de las Admi-
nistraciones Publicas la situaciéon de equilibrio o superavit estructural
(art. 3.2) y en relacion con el resto de las entidades publicas empresaria-
les, sociedades mercantiles y demas entes de derecho publico depen-
dientes de las Administraciones Publicas, se entenderd por estabilidad
presupuestaria la posicién de equilibrio financiero (art. 3.3).

2.3. La correccion de fallos del mercado

De entre los objetivos del Plan Estratégico, la correccién de fallos
del mercado es prioritario en la politica de otorgamiento de subven-
ciones. Al respecto, el apartado 2 del articulo 8 indica que «cuando los

# Respecto a las entidades que integran el sistema de la Seguridad Social.

2 Respecto a las entidades locales, los organismos auténomos y los entes publi-
cos dependientes de aquellas que presten servicios o produzcan bienes que no se fi-
nancien mayoritariamente con ingresos comerciales.

% De entre las entidades locales incluidas en el ambito subjetivo definido en el
articulo 111 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, la Comisién Nacional
de Administracién Local, a propuesta de las asociaciones de las entidades locales re-
presentadas en ella, establece cada ano aquellas que, en el ambito de sus competen-
cias, ajustaran sus Presupuestos al principio de estabilidad presupuestaria asi enten-
dido. En caso de no recibirse propuesta en la Comisién Nacional de Administracién
Local, las entidades a que se refiere este apartado se determinaran por el gobierno.

% Fl resto de las entidades locales no contempladas anteriormente.

7 Respecto al resto de las entidades publicas empresariales, sociedades mercan-
tiles y demas entes de derecho publico vinculados o dependientes de la Administra-
ci6n del Estado, de las Administraciones de las Comunidades Auténomas o de las
entidades locales y no comprendidos anteriormente.
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objetivos que se pretenden conseguir afecten al mercado, su orientacion debe
dirigirse a corregir fallos claramente identificados, y sus efectos deben ser mi-
nimamente distorsionadores».

El articulo 8.2 LGS reproduce, esencialmente, los compromisos
adquiridos por los Estados miembros en el Consejo Europeo de Esto-
colmo?®, en el que las conclusiones 202 y 212 de la Presidencia estable-
cen que «deberd reducirse el nivel de ayudas puiblicas en la Union Europea y
dotar de mayor transparencia al sistema», debiendo los Estados miembros
«demostrar una tendencia a la baja de las ayudas piblicas en relacion con el
PIB para 2003, teniendo en cuenta la necesidad de desviar la ayuda hacia
objetivos horizontales de interés comiin, incluidos los de cohesion».

Para Pascual Garcia, este principio (la correcciéon de fallos del
mercado y efectos minimamente distorsionadores) es una prolonga-
ci6n del sefialado en el articulo 8.1, «que opera en el momento de concre-
tar los objetivos... Tras este principio hay una exigencia constitucional, la li-
bertad de empresa en el marco de la economia de mercado (art. 38 C.E.), y
una exigencia de Derecho comunitario: la libre competencia dentro del merca-
do comiin (art. 87 TCE); por tanto, seran vinculantes no solo cuando las
subvenciones se crean o establecen mediante normas reglamentarias, sino tam-
bién cuando derivan de normas de rango legal»**. Por eso, afirma Del Bar-
co, «una linea de subvenciones puiblicas que no respete el principio de igual-
dad puede vulnerar el derecho a la libertad de empresa, pues puede situar
a determinados empresarios en ventajosas condiciones de competencia frente a
olros que, de otro modo, se verian impedidos o limitados en el ejercicio de tal
derecho reconocido en el referido articulo 38CE».

En definitiva, como indica J. R. Fernandez Torres, la LGS hace
suya «la creciente sensibilizacion de las instituciones comunitarias hacia los
incentivos economicos que afectan al funcionamiento natural del mercado y
que pueden en su caso distorsionar de forma grave el mecanismo de la libre
competencia en estricto acatamiento, pues, de los ineludibles mandatos
europeos»*'. Este mismo autor sefiala, asimismo, que la prescripcién

% Dias 23 y 24 de marzo de 2001. Dichos compromisos se renovaron en el Con-
sejo Europeo de Barcelona, de 15 y 16 de marzo de 2002 (conclusién 182); Consejo
Europeo de Bruselas, de 20 y 21 de marzo de 2003 (conclusion 262); etc.

29 Régimen juridico de las subvenciones publicas,» 4* edicién, Boletin Oficial del Esta-
do, Madrid, 2004, pag. 102.

% En VVAA: Comentarios prdcticos a la nueva Ley General de Subvenciones, Editorial
Lex Nova, Valladolid, 2004, pag. 80. Asimismo se refiere a los principios constituti-
vos de la Unién Europea y a las competencias de la Comisién en orden a evitar que
se falsee o amenace la competencia.

* Ob. cit., pag. 277. Donde se remite, en este punto, a la Comunicacién de la
Comisién sobre la «Revisién 2002 de la estrategia para el mercado interior. Cumplir
las promesas», COM (2002) 171 final, de 11 de abril de 2002.
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del articulo 8.2 LGS se incardina con los principios constitucionales
de igualdad y de libertad de empresa en el marco de la economia de
mercado, citando a titulo ilustrativo la STC 64/1990, de 5 de abril,
conforme a la cual:

Cabe, por consiguiente, que la unidad de mercado se resienta a consecuencia
de una actuacion autondmica que, en ejercicio de competencias propias, obstacu-
lice el trdfico de industrias. Asi habra de suceder cuando se provogque una modi-
[ficacion sustancial, geogrdfica o sectorial, del régimen de traslado en o para de-
terminadas zonas del territorio nacional; se generen barreras financieras en
torno a alguna de ellas, o se desvirtiien artificialmente, con el concurso de facto-
res externos al mercado, la igualdad de medios y posibilidades de desplazamiento
de las idustrias que concurren en el mismo espacio economico. Y ello no solo a
través de medidas coactivas que directamente impongan trabas injustificadas a
la circulacion de industrias o a su desarrollo en condiciones bdsicas de igualdad,
sino también mediante medidas de naturaleza graciable y acogimiento
voluntario como ayudas, subvenciones u otro tipo de auxilios, que, en el
marco de la actual Administracion prestacional, adquieren, junto a su tradicio-
nal configuracion como medios de fomento, promocion y proteccion empresarial,
una imnegable virtualidad de instrumentos de intervencion econdmica, de los
que puede llegar a hacerse un uso incompatible con las exigencias del
mercado inico por propiciar, en mayor o menor grado, la disociacion en cier-
tas zomas o sectores de reglas economicas que han de permanecer uniformes.

Como hemos visto, el articulo 12 del Reglamento, al regular el
contenido de los Planes Estratégicos sefiala que los mismos deben es-
tablecer los objetivos estratégicos; describir el efecto e impacto que se
espera lograr con la accién institucional durante el periodo de vigen-
cia del Plan, y estar vinculados con los objetivos establecidos en los
correspondientes programas presupuestarios. Cuando los objeti-
vos estratégicos afecten al mercado, se deben identificar ademas los
fallos que se aspira a corregir, con los efectos previstos en el apar-
tado 2 del articulo 8 de la Ley General de Subvenciones.

3. BASES REGULADORAS

3.1. Introduccion

El origen de las bases reguladoras lo encontramos en la Ley 44/1983,
de 28 de diciembre, cuya disposicién adicional decimosexta esta-
blecia que las ayudas y subvenciones concedidas con cargo a los Pre-
supuestos Generales del Estado que no tuvieran en los mismos asig-
nacién nominativa lo serfan con arreglo a criterios de publicidad,
concurrencia y objetividad en la concesion, y que, a tal efecto, por los
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Ministerios correspondientes se establecerian caso de no existir, y
previamente a la disposiciéon de los créditos, las oportunas normas
reguladoras de la concesion®.

Ya hemos sefialado que en el articulo 9 LGS se regulan los requi-
sitos para el otorgamiento de subvenciones, estableciendo los parra-
fos 2 y 3 lo siguiente:

«2. Con cardcter previo al otorgamiento de las subvenciones deberdn apro-
barse las normas que establezcan las bases reguladoras de concesion en los tér-
minos establecidos en esta Ley.

3. Las bases reguladoras de cada tipo de subvencion se publicardn en el
Boletin Oficial del Estado o en el diario oficial correspondiente.»

Es meridianamente claro, por tanto, que un requisito esencial de
toda subvencién® es la aprobacion y publicacién de sus bases regula-
doras, dandose asi cuamplimiento al principio de legalidad y al princi-
pio de seguridad juridica. Y no es ocioso insistir en que el articulo 8.3
de la LGS establece que la gestion de las subvenciones debe realizar-
se de acuerdo con los principios de publicidad, transparencia, con-
currencia, objetividad, igualdad y no discriminacién.

Como ha manifestado la jurisprudencia, en materia de subven-
ciones hay que atenerse a los términos de la norma que los crea y
regula™, y que si bien el establecimiento de las subvenciones se en-
cuentra dentro del marco de la potestad discrecional de la Adminis-
tracion lo cierto es que, una vez anunciadas, termina la discreciona-
lidad y comienza la regla, y el reparto concreto escapa del puro
voluntarismo de la Administracién®. Mds concretamente, el otor-
gamiento de las subvenciones ha de estar determinado por el
cumplimiento de las condiciones exigidas por la norma correspon-
diente, pues de lo contrario resultaria arbitraria y atentatoria al
principio de seguridad juridica®; y cuando ni siquiera se estable-

¥ Como precedente esencial también debemos citar el articulo 81.6 del TRLGP
(Real Decreto Legislativo 1091/1988).

* Al tratarse de un articulo bésico, excepto, el parrafo d) del apartado 4, es apli-
cable a todas las Administraciones Publicas. La regulacién especifica en el ambito de
la Administracién General del Estado, asi como de los organismos publicos y restan-
tes entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia vinculadas o de-
pendientes de aquélla, se encuentra en el articulo 17 de la LGS.

# SSTS 17-7-1998 (R] 1998, 6098); 9-5-1997 (R] 1997/4187).

¥ SSTS 3-3-1993 (R] 1993, 2094) ; 21-9-1995 (R] 1995/6617); 17-10-1997 (R]
1997/7053); 22-11-2004 (R] 2004/7548); y 14-5-2009 (R] 2009/5199). STS] Madrid
25-1-2005 (JUR 2005/94232); etc.

% SAN 24-9-2001 (RJCA 2001/1302); STS] Madrid n? 687/2005, de 14 julio
(JUR 2005/205156).
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cen unas reglas que permitan examinar la discrecionalidad ni los
elementos reglados que han de presidir el establecimiento de cual-
quier ayuda publica se produce una actuacién contraria a dere-
cho®. Asimismo, el administrado, al solicitar una subvencién eco-
némica, medida de fomento que los Poderes Publicos establecen
en determinado sector de interés general, se somete necesaria-
mente a las condiciones juridicas y econémicas impuestas para
la concesiéon de la misma®®. Literalmente, la STS 2-4-2004 (R]
2004/1856) senala que «en todo caso, tal y como ha reiterado la Juris-
prudencia del TS y del T. Constitucional (SSTS Sala 3¢ de 3-3-1993 [R]
1993, 2094, de 07-7-1995 [R] 1995, 5973] y de 21-9-1995 [R] 1995,
6617], y SST Const. 25/1989, de 3-2 [RTC 1989, 25], y 39/1989, de
16-2 [RTC 1989, 39]), st bien el establecimiento de la subvencion se ins-
cribe dentro de la potestad discrecional de la Administracion, en cambio su
otorgamiento y Reglamento concreto queda sujeto a las reglas y bases esta-
blecidas en la normativa que la regula. Es decir, que habremos de estar a
las bases reguladoras de la correspondiente subvencion para determinar los
mdrgenes de apreciacion que la Administracion haya podido reservarse en
orden al otorgamiento o denegacion de la subvencion, pues lo contrario re-
sultaria arbitrario y atentatorio al principio de seguridad juridica. De
modo que, en definitiva, establecida la subvencion serd su regulacion con-
creta la que determinard el margen de discrecionalidad con que cuenta la
Administracion en su otorgamiento o denegacion».

Por tanto, las bases reguladoras de las subvenciones tienen una
doble funcién. Por un lado, fijan los criterios objetivos y racionales
que permitan seleccionar a los beneficiarios de las mismas de forma
justificada, objetiva y razonable. Por otro, establecen las normas que
regulen el contenido de la relacién juridica subvencional en lo que
no establezca la LGS (o exceptuando lo que esta establezca si asi lo
permite la misma). Tal como afirma Del Barco, «las bases reguladoras
determinan el establecimiento de la subvencion y constituyen el elemento esen-
cial que conforma su régimen juridico singular»>, y «en cuanto norma juridi-
ca de cardcter general emanada de la Administracion, las bases tienen un va-
lor subordinado de la LGS, que puede adoptar elementos normativos nuevos
siempre que no entren en contradiccion con ella. En otro caso daria lugar a su
nulidad radical por mor del principio de jerarquia normativa, recogido en el
articulo 9 de la CE»*°.

%7 STS] Burgos 27-1-2003 (RJCA 2003/2).

% STSJ Andalucfa, Granada, n2 990/2002, de 29 julio de 2002 (RJCA 2002/869).

¥ En VVAA: Comentarios prdcticos a la nueva Ley General de Subvenciones, Editorial
Lex Nova, Valladolid, 2004, pag. 90.

10 Ob. cit., pag. 144.
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3.2. Naturaleza juridica de las bases reguladoras

Las bases reguladoras tienen naturaleza reglamentaria con carac-
ter general. En el dmbito de la Administracién General del Estado,
asi como de los organismos publicos y restantes entidades de Derecho
publico con personalidad juridica propia vinculadas o dependientes
de aquélla, segtin el articulo 17 LGS, los ministros correspondien-
tes estableceran las oportunas bases reguladoras de la concesion, que
se aprobaran por orden ministerial de acuerdo con el procedimiento
previsto en el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno, y previo informe* de los servicios juridicos y de la Inter-
vencién Delegada correspondiente, y seran objeto de publicaciéon en
el Boletin Oficial del Estado™®.

El Dictamen del Consejo de Estado n? 1756/2003, de 26 de junio,
sobre el Anteproyecto de Ley General de Subvenciones, sefialé que
«deberia valorarse la posibilidad de introducir una excepcion a esta regla de
aprobacion de las bases reguladoras por simple Orden ministerial, de tal for-
ma que, cuando se trate de subvenciones de cuantia especialmente importante,
dichas bases deban ser aprobadas por Real Decreto acordado en Consejo de
Ministros». Sin embargo, la LGS establece de forma univoca que las
bases reguladoras se deben aprobar, en el ambito de la AGE, me-
diante Orden ministerial*.

A diferencia de las bases reguladoras, la convocatoria®, que de-
sarrolla el procedimiento para la concesion de las subvenciones y se
regula en el articulo 23 de la LGS, es un acto administrativo plari-
mo. La diferencia entre acto administrativo y reglamento es, de for-
ma sumaria, que este ultimo tiene un caracter normativo, general
y abstracto, no referido a destinatarios concretos, y crea o innova

1" Articulo 24. Del procedimiento de elaboracioén de los Reglamentos.

Vid. asimismo SSTS 30-4-2010 (JUR/2010/162070); 24-2-2010 (R]/2010/1559); 24-
11-2009 (R]/2010/1822); 21-10-2009 (RJCA/2009/786); 21-10-2009 (RJCA/2009/851);
19-5-2009 (R]/2009/4628); 8-5-2009 (R]/2009/3244); 12-2-2002 (R] 2002/2562); etc.

* Respecto a la necesidad, o no, de Dictamen del Consejo de Estado, pueden
verse las SSTS 16-7-1996 (R] 1996/6428); 28-1-1997 (R] 1997/534); 19-6-2000 (R]
2000/6242); 12-2-2002 (R] 2002/2562); etc.

* En el ambito de las Comunidades Auténomas se publicara en el correspon-
diente diario oficial, y en el de las entidades locales, en su caso, en el Boletin Oficial de
la Provincia.

* No obstante, en caso de concesién directa prevista en el articulo 22.2.c) de la
LGS, se aprobaran mediante Real Decreto (art. 28.2 LGS).

5 «Son las bases de la convocatoria para el otorgamiento de subvenciones, en consecuencia
la mds proxima manifestacion del principio de legalidad que informa la relacion subvencional,
y que vinculan tanto a la Administracion como al solicitante-beneficiario» (STS] Andalucia,
Sevilla, de 22-11-2001, RJCA/2002/140).
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derecho (el acto administrativo s6lo lo aplica). El régimen juridico
de uno y otro son distintos en aspectos esenciales, como el proce-
dimiento de elaboracién, el régimen de impugnacién, la efica-
cia, etc. Siguiendo la STSJ Galicia n® 251/2010, de 9 de marzo (JUR
2010/132119), «o decisivo para conocer si estamos ante un acto o una nor-
ma se encuentra en el contenido material que trasciende a la actuacion admi-
nistrativa, es decir, que solo nos hallaremos ante una norma si se estd ante
una ordenacion o regulacion abstracta destinada a ser ulteriormente aplica-
da en una pluralidad absolutamente indeterminada de casos concretos y no
ante un mandato o decision consistente en declarar una concreta situacion
Juridica en aplicacion de una regulacion preexistente, con unos destinatarios
delimitados potencialmente y unos efectos claramente determinados, porque
este supuesto solamente se podra calificar de acto y no de norma». Y, desde
una o6ptica finalista, la sentencia indica que «para calificar de disposi-
cion general una actuacion administrativa es menester que aquélla tenga
una finalidad normativa y se integre en el ordenamiento juridico, mientras
que los aclos administrativos como las Ordenes mencionadas, por el contrario,
ya tengan por destinatario una o una pluralidad indeterminada de personas
(acto plirimo), persiguen una finalidad particularizada (STS de 15 de no-
viembre de 2005 )».

Por su parte, la STS de 7 junio 2001 (R] 2001/6235)* afirma que
«la naturaleza de disposicion de cardcter general o acto administrativos no
viene determinada simplemente por una diferencia cuantitativa, destinata-
rios generales o indeterminados para el Reglamento y determinados para el
acto administrativo, sino que la diferencia sustancial entre disposicion de ca-
rdcter general y acto administrativo es una diferencia de grado, o, dicho de
otro modo, la diferencia estd en que el Reglamento innova el ordenamiento
Juridico con vocacion de permanencia, en tanto que el acto se limita a aplicar
el Derecho subjetivo existente, mdxime cuando [...] se admite pacificamente
la figura de los actos administrativos generales que tienen por destinatario
una pluralidad indeterminada de sujetos». Y la STS de 9 marzo 2001
(R] 2001/1708) senala que «lo fundamental es decidir si nos hallamos
ante la aplicacion de una norma del ordenamiento —acto ordenado— que ago-
ta su eficacia, o si, por el contrario, se trata de un instrumento ordenador
que, como tal, se integra en el ordenamiento juridico, completdndolo y exi-
giéndose en paula rectora de ulteriores relaciones vy situaciones juridicas, y
cuya eficacia no se agota en una aplicacion, sino que permanece, situada en
un plano de abstraccion».

1 Pueden verse también la SAN de 24 junio 2005 (RJCA 2005/983); STS]J Islas
Canarias, Las Palmas, n? 226/2002 de 5 abril (RJCA 2002/1204); etc.
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Por otro lado, de forma menos tajante, la STS] Catalufia, 25 de
abril 2005 (JUR 2006/52331), siguiendo su propia Sentencia 838/2002,
de 12 de julio (JUR 2002/278883), afirma, respecto a una Orden re-
guladora de las acciones a promover por Direcciéon General de Em-
pleo, que «su naturaleza juridica podriamos clasificarla, en adecuada siste-
matica juridica, de hibrida al participar de elementos que podria encuadrarla
entre las normas juridicas, pero también de otros que la colocarian claramente
entre los actos administrativos destinados a una pluralidad de swjetos. Natu-
raleza juridica esta ecléctica de las Ordenes de convocatoria de subvenciones
publicas no excepcional en nuestro Derecho. Basta pensar en aquellas otras
convocatorias publicas: las de oposiciones o concursos»*".

Doctrinalmente, en palabras de Pascual Garcia, las diferencias
«son patentes, tanto si se atiende al procedimiento de elaboracion como a su
contenido. La norma aprobatoria de las bases complementa y desarrolla la
Ley... no es un acto meramente aplicativo, sino innovador del ordenamiento,
susceptible de una pluralidad indefinida de cumplimientos. Contrariamente,
la convocatoria, aunque su contenido se refiera a una pluralidad indetermi-
nada de sujetos, es un acto ordenado, producido en el seno del ordenamiento
y por éste previsto como aplicacion del mismo; en definitiva, es un mero acto
admanistrativo y, como tal, se agota en su cumplimiento... Naturalmente las
diferencias se oscurecen en los casos en que, con una técnica inadecuada, en
una misma Orden ministerial se contienen las bases y la convocatoria, de-
biendo tenerse presente, en todo caso, que la LGS vinicamente permite la acu-
mulacion en supuestos excepcionales»*®. En efecto, no obstante esta dis-
tincién, debe senalarse que la propia LGS, en su articulo 23.2.a),
permite, en atencién a la especificidad de las bases reguladoras, que
en la propia convocatoria se incluyan las mismas. Esta excepcion a la
regla general, que obliga a que el contenido de la convocatoria in-
cluya, necesariamente, indicacién de la disposicién que establezca
las bases reguladoras y del diario oficial en que esta publicada, pue-
de plantear dificultades de distincién en el ambito de la AGE, donde
la misma Orden ministerial puede contener, insistimos en que en
caso de especificidad de las bases reguladoras, éstas y la convocato-

47 Afirma ademas que, «acepladas las bases de la convocatoria por el que a ella concurre,
la entidad «P., S. L.» en este caso, para obtener una de las ayudas en la misma previstas y
regladas, mal puede ir ahora contra aquellos actos propios venire contra facta propia non
licet, después que le han sido denegadas una parte de las ayudas solicitadas, impugnando
aquellas bases en las que, por demds, los vicios que senala la actora en modo alguno serian de-
terminantes de nulidad de pleno derecho...».

8 Régimen juridico de las subvenciones puiblicas, 4* edicién, Boletin Oficial del Esta-
do, Madrid, 2004, pag. 75.
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ria*. Asimismo, esta excepcion hace estimar a Collado Beneyto «que
la LGS tdcitamente estd distinguiendo entre lo que serian las bases regulado-
ras generales, que tendrian cardcter normativo porque tendrian vocacion de
permanencia e innovarian el ordenamiento juridico, y las bases reguladoras
singulares, que se aprobarian mediante acto administrativo general al limitar
su eficacia a uno o varios ejercicios concrelos y tener cardcter ordenado...»™.

Finalmente, otra peculiaridad se prevé en el articulo 17.1 de la
LGS cuando permite que no sea necesaria la promulgaciéon de Or-
den ministerial cuando las normas sectoriales especificas de cada sub-
vencién incluyan las citadas bases reguladoras con el contenido mini-
mo previsto en la norma, al que nos referimos a continuaciéon.

3.3. Contenido minimo de las bases reguladoras

Al tema se refiere el articulo 17.3 LGS, exigiendo que la norma
reguladora de las bases de concesién de las subvenciones concrete,
como minimo, los siguientes extremos’':

3.3.1. La definicion del objeto de la subvencion™

Se trata de determinar el proyecto, la accién, conducta o situa-
cién financiada que debe tener por objeto el fomento de una activi-
dad de utilidad publica o interés social o de promocién de una fina-
lidad publica. Esta determinacion es esencial y fundamental, pues el
resto son complementarias de la misma y estan destinadas a garanti-
zar su efectivo cumplimiento. Téngase en cuenta que la convocato-
ria de la misma debe contener, entre otros y de conformidad con el
articulo 23.2.c) de la LGS, el «objeto, condiciones y finalidad de la conce-
sion de la subvencion».

* Lo que, como senala la generalidad de la doctrina, no sucedera con los orga-
nismos publicos (al corresponder, ex articulo 10 LGS, al director o presidente la
competencia para convocar, mientras que corresponde al ministro la aprobacién de
las bases); ni con las entidades locales (pues las bases reguladoras «se deberdn aprobar
en el marco de las bases de ejecucion del presupuesto a través de una ordenanza general de
subvenciones o mediante una ordenanza especifica para las distintas modalidades de subvencio-
nes», segtn el articulo 17.2 LGS). En el caso de las Comunidades Auténomas, les
corresponde a las mismas elegir el instrumento normativo adecuado.

5 Corrapo BENEYTO, P. J.: Comentario a la Ley General de Subvenciones y a su Regla-
mento», Tirant lo Blanch, Valencia, 2009, pag. 387.

1 No obstante, la propia LGS amplia el contenido de las bases reguladoras en
supuestos especificos y concretos. Asi, en los articulos 12.1, 13.1y 2, 15.1, 18.3, 19.1
y4,22.1,23.4,24.3,27,292y7,y314,6y7.

52 Esta prevision tiene caracter basico.
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En palabras de J. R. Fernandez Torres «la vocacion finalista de las
subvenciones conlleva la especificacion de los términos vy las caracteristicas de
la actividad subvencional, asi como los compromisos, obligaciones, limites y
condiciones que deben hacer suyos sus beneficiarios. De este modo, el legisla-
dor busca asegurar el cumplimiento de los principios de eficacia en la obser-
vancia de los objetivos fijados por la Administracion otorgante vy de eficiencia
en la asignacion y utilizacion de los fondos publicos»™. Y, para Del Barco,
«su explicitacion viene a clarificar y concretar de forma precisa la naturaleza
de la actividad subvencional y las condiciones, obligaciones y compromisos que
se asumen por los beneficiarios con su otorgamiento, constituyéndose en una
garantia esencial tanto para la Administracion como para los beneficiarios»™.

3.3.2. Los requisitos que deberan reunir los beneficiarios para
la obtencion de la subvencion vy la forma y plazo
en que deben presentarse las solicitudes™
Al respecto debe tenerse en cuenta, de acuerdo con el articulo 11
de la LGS, dos especialidades, a las que se remite el propio articu-
lo 17.3 de la LGS. Por un lado, que si el beneficiario es una persona
juridica, los miembros asociados del beneficiario que se comprometan
a efectuar la totalidad o parte de las actividades que fundamentan la
concesion de la subvencién en nombre y por cuenta del primero ten-
dran igualmente la consideracién de beneficiarios, siempre que asi se
prevea en las bases reguladoras. Por otro, que cuando se trate de
agrupaciones de personas fisicas o juridicas, publicas o privadas sin
personalidad, deben hacerse constar expresamente, tanto en la soli-
citud como en la resolucién de concesion, los compromisos de ejecu-
ci6n asumidos por cada miembro de la agrupacién, asi como el im-
porte de subvencién a aplicar por cada uno de ellos, que tendran
igualmente la consideracién de beneficiarios.

Los requisitos® que deben reunir los beneficiarios™ se regulan en
el articulo 13 LGS, tnicamente queremos senalar que la justificacion

5 Ob. cit., pag. 315.

* En VVAA: Comentarios prdcticos a la nueva Ley General de Subvenciones, Editorial
Lex Nova, Valladolid, 2004, pag. 151.

% Esta prevision tiene caracter basico.

% Sobre este tema pueden verse, Garcés Sanagustin, M., y Palomar Olmeda, A.
(coordinadores): Derecho de las subvenciones y ayudas puiblicas, pags. 331 y ss., Aranzadi,
2011.

57 Su incumplimiento no puede presumirse. Al respecto puede verse la STS]
Galicia de 31-3-1998 (RJCA 1998/784) conforme a la cual, «establecido en la convo-
catoria que las personas naturales o juridicas que pretendiesen el otorgamiento de subvencion
habrian de carecer de dnimo de lucro en su actuacion, no puede denegarse la subvencion por
la vinica razon de no reunir este requisito si no es mediante la cumplida demostracion de que
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por parte de las personas o entidades de no estar incursos en las pro-
hibiciones para obtener la condicién de beneficiario o entidad cola-
boradora, indicadas en los apartados 2 y 3 del articulo 13 de la LGS,
podra realizarse mediante testimonio judicial, certificados telemati-
cos o transmisiones de datos, o certificacién administrativa, segin los
casos, y cuando dicho documento no pueda ser expedido por la au-
toridad competente podra ser sustituido por una declaracién respon-
sable otorgada ante una autoridad administrativa o notario publico.
En este sentido, el Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el que
se aprueba el Reglamento de la LGS, en su articulo 26 afirma que
en los casos no previstos en los articulos anteriores el beneficiario o
la entidad colaboradora acreditaran que no estan incursos en nin-
guna de las prohibiciones previstas en el articulo 13 de la Ley me-
diante la presentacién de declaracion responsable ante el 6rgano
concedente de la subvencion.

La forma y el plazo® de presentacién de las solicitudes deben es-
tar determinados por la Orden aprobatoria de las bases reguladoras,

la persona solicitante tiene ese dnimo. El ayuntamiento demandado ha dado por demostrado,
o, mejor dicho, ha dado el mismo tratamiento que si estuviese demostrado que la recurrente
tiene dnimo de lucro a una presuncion de ello por las simples circunstancias de encontrarse
afiliada como empresario a la Seguridad Social y de alta también en el Impuesto de Activida-
des Econdmicas. Para que esta presuncion pudiese considerarse como hecho cierto seria preciso,
aplicando los principios sobre prueba que se contienen en el Codigo Civil (art. 1253), que
entre el hecho demostrado (alta en la Seguridad Social y en el Impuesto) y el que se pretende
deducir (dnimo de lucro) existiese un enlace preciso y directo segin las reglas del criterio hu-
mano, que es condicion que no se cumple en este caso, porque el sometimiento al régimen de
Seguridad Social como empresa o empleador alcanza a todos aquellos que utilicen trabajo aje-
no retribuido, lo que puede ser necesario para realizar actividades de pura beneficencia, vy la
sujecion al Impuesto de Actividades comprende algunas que por su contenido tanto pueden
prestarse por un precio, con dnimo de lucro, o gratuitamente con espiritu de pura liberalidad
(ensenanza, asistencia a ninos, enfermos, ancianos, elc.), y si bien es verdad que en este Wltimo
caso, como alega la parte demandada, esas actividades se realizan gratuitamente se benefician
de una exencion, no puede concluirse que el hecho de no estar acogido a ella acredite la exis-
lencia de dnimo de lucro. Por consecuencia, la presuncion apreciada por la Administracion
demandada queda reducida a una simple sospecha que justifica y determina la conveniencia
de mayor investigacion de los hechos a que se refiere, pero no permite la adopcion de una deci-
sion que dé por probado el hecho de que se trate».

5% La STS] Madrid n? 207/2006, de 26 septiembre (JUR 2007/87182), permite la
ampliacién del plazo, senalando que «no puede hablarse de una aplicacion retroactiva de
la citada Orden, que por cierto no es una disposicion sancionadora no favorable o restrictiva
de derechos individuales (art. 9.3 CE), ya que se trata de una mera modificacion de la regula-
cion de estas ayudas que se aplica a las solicitudes del propio ejercicio, previendo la ampliacion
de su plazo de presentacion y dando oportunidad la Administracion a los anteriores solicitantes
para acomodar, en su caso, su solicitud a dicha modificacion, respetando ademds la antigiiedad
de tales solicitudes precedentes.

El recurrente no puede vdlidamente pretender la congelacion de la normativa de tales ayu-
das (STC 97/90 [RTC 1990, 97] y concordantes, sobre la petrificacion del ordenamiento juri-
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pero serd la correspondiente convocatoria la que concrete, en cada
caso, los requisitos de solicitud de la concesion y la forma de acredi-
tarlos, de acuerdo con el articulo 23 LGS.

3.3.3. Las condiciones de solvencia y eficacia que hayan
de reunir las personas juridicas™

A las mismas se refiere el apartado 2 del articulo 12 de la LGS,
que permite considerar entidades colaboradoras los organismos y
demas entes publicos, las sociedades mercantiles participadas integra
o mayoritariamente por las Administraciones Publicas, organismos o
entes de derecho publico y las asociaciones a que se refiere la disposi-
ci6n adicional quinta de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local, asi como las demas personas juridicas
publicas o privadas que retinan las condiciones de solvencia y eficacia
que se establezcan.

Las bases reguladoras deberan concretar la aptitud técnica, eco-
némica, profesional, financiera, etc., segin la naturaleza y objeto de
la subvencién, que deben justificarse para ser beneficiario de la sub-
vencion®. Asi, por via de ejemplo, es perfectamente razonable que la

dico), siendo asi que la modificacion de la Orden se aprueba incluso antes de 30-4-01 (aun
cuando se publique con posterioridad), fecha en que se producia la finalizacion del plazo de so-
licitud de las ayudas para ensayos a finalizar en el propio ejercicio de 2001, conforme a la re-
daccion precedente del citado articulo 6 de la norma, siendo asi ademds que, respecto de los en-
sayos a finalizar en el ejercicio siguiente, el plazo de solicitud finaba a 30-11-01».

% Esta prevision no tiene caricter basico.

60 Al tema se refiere la interesante STS] Comunitat Valenciana 17-10-2001 (JUR
2002/39413) cuando establece que «el normador, en uso de la antedicha discrecionalidad a
la hora de regular subvenciones y en concreto para elaborar los requisitos precisos para el acceso
a la subvencion, puede, como es el caso, introducir formulas genéricas que impongan como re-
quisito el cumplimiento de la legalidad por parte del solicitante, en concreto, <las obligaciones
que la legislacion especifica les imponga». Obviamente, también podria el normador concretar
el requusito concreto de legalidad que debe ser observado por el solicitante a fin de poder obtener
la subvencion v, en concreto, puede fijar los criterios objetivos por medio de los que entiende
cumplido el requisito, en razon de la naturaleza de éste... hubiera sido del todo recomendable
una particularizacion de las condiciones exigibles para entender cumplido este requisito a fin de
una mayor facilidad en la subsuncion los datos de la empresa solicitante a los requisitos de la
convocatoria. Del mismo modo, para el caso —como en el presente— en el que el cumplimiento de
obligaciones particulares por el solicitante sea constatable en un periodo que supera el espacio
temporal propio a la orden de subvenciones, también hubiera sido deseable una precision a efec-
tos de la convocatoria de los requisitos exigibles al momento del periodo de presentacion; todo ello
en razon de la necesaria adecuacion a una convocatoria que liene fijado en el tiempo el periodo
de presentacion y resolucion, asi como, en general, a favor de la necesaria seguridad juridica

La falta de especificacion expresa en la Orden de los requisitos concrelamente exigidos queda
suplida por esta remision genérica, que si en principio es vdlida, en su aplicacion concrela puede
generar situaciones contrarias al ordenamiento juridico. No en vano, en el supuesto tan particu-
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Administracién que concede determinada subvencién requiera, como
presupuesto para otorgar la misma, que quien aspire a su concesion
se encuentre al corriente en el pago de sus débitos econémicos res-
pecto a esa Administracion, especialmente si se trata de débitos (los
de Seguridad Social) que guardan plena relacién con el objetivo de
la subvencién y con el campo de actividad en que se pretende que la
medida de fomento surta efecto (empleo)®'.

3.3.4. El procedimiento de concesion de la subvencion®®

El procedimiento de concesiéon® es objeto de regulacion en los
articulos 22 a 28 LGS, sefnalando que el procedimiento puede ser en
régimen de concurrencia competitiva o, en los casos previstos en el
articulo 22.2, de concesion directa.

El Reglamento aborda, en el titulo I (arts. 55 y ss.), el procedimien-
to de concesion, dedicando el capitulo I a tres disposiciones generales
que tienen relevancia directa sobre este momento de la vida de la sub-
vencién: por un lado, se prevé que las bases reguladoras puedan ex-
ceptuar motivadamente la prelacién de solicitudes cuando el crédito
consignado en la convocatoria sea suficiente; de otra parte, se regula
expresamente el sistema de tramitacion anticipada que permite avan-
zar la tramitacién de la convocatoria en el ejercicio precedente al de la
resolucion y, de este modo, anticipar la gestion de procedimientos de
concurrencia competitiva en el tiempo, lo que permite administrar
optimamente el tiempo y los recursos administrativos, y, por ultimo,
se regula el régimen de las subvenciones plurianuales, reconociendo
la posibilidad de reajustar anualidades en aquellos supuestos de mo-
dificacién de la ejecucion de la actividad subvencionada.

lar juridicamente como en el que nos encontramos, la opcion por esta técnica puede llevar, como
es el caso, a exigencias para la concesion o no de la subvencion que resultan absolutamente irra-
zonables e incongruentes con relacion a la propia naturaleza y finalidad de la subvencion».

o1 STS] Andalucia, Granada, n? 990/2002, de 29 julio 2002 (RJCA 2002/869). En
esencia, el caso examinado en esta sentencia se refiere a «si podemos entender que una
persona fisica o juridica se halla al corriente de la Seguridad Social por el hecho de tener recu-
rridas algunas cuotas. En este punto no se puede concluir que el hecho de tener impugnadas
unas cuotas inhabilite para pedir subvenciones hasta que recaiga resolucion final, seria una
forma de coaccion indirecta para las empresas que les impediria defenderse por miedo a perder
subvenciones de la Administracion; por otro lado, no es posible afirmar que por el mero hecho de
recurrir se cumple con el requusito de estar al corriente con la Seguridad Social o Hacienda».

62 Esta prevision tiene caracter basico.

% Sobre este tema puede verse GARCES SANAGUSTIN, M., y PALOMAR OLMEDA, A.
(coordinadores): Derecho de las subvenciones y ayudas piblicas, pags. 379 y ss., Aranza-
di 2011.
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En la STSJ Cataluia de 4-6-2003 (RJCA 2003/1025) se analiza si
la inconcrecién de un plazo maximo para que la Administracién con-
ceda o deniegue las subvenciones solicitadas causa indefensién. Al
respecto, distingue dos posibilidades, pues la Administracién podra
optar por conceder las subvenciones segtiin fecha de recepcién de
la solicitud (estricto orden de antigiiedad), o bien conceder la sub-
vencion a las peticiones mejor valoradas (concurrencia competitiva).
Como en este segundo supuesto la Administracién debe resolver en
un solo acto la concesién o denegacién de las subvenciones solicita-
das y previamente valoradas, el Tribunal concluye que «la norma no
puede dejar en la indefinicion el plazo para entender que una peticion es de-
negada, aunque sea a los meros efectos de apreciar el silencio negativo y abrir
el acceso a la jurisdiccion. La norma reguladora de la subvencion tiene que
obligar a la Administracion a resolver en un plazo determinado»*.

3.3.5. Los criterios objetivos de otorgamiento de la subvencion
Y, en su caso, ponderacion de los mismos®

Se trata de asegurar, asi, el cuamplimiento de los principios sefiala-
dos en el articulo 8.3 LGS, es decir, tanto los principios de publici-
dad, transparencia, concurrencia, objetividad, igualdad y no discri-
minacién como los de eficacia en el cumplimiento de los objetivos
fijados por la Administraciéon otorgante y eficiencia en la asignacién y
utilizacion de los recursos publicos.

La sujecién al principio de legalidad y al control jurisidiccional de
la potestad administrativa exige la determinacién previa de la nor-
mativa a la que se sujetara la Administracién en su actuacién. En ma-
teria de subvenciones, la Administracion debe predeterminar la fina-
lidad que pretende su accién y las condiciones no sélo formales, sino
también materiales que exige. Asi, en las subvenciones otorgadas en
régimen de libre concurrencia el acto de concesién no es un acto dis-
crecional y la Administracién no esta facultada para escoger cual-
quiera de las posibles soluciones validas, sino que s6lo puede escoger
la mejor soluciéon entre las diversas posibles. Para ello, en la norma

% La STSJ Madrid 25-1-2005 (JUR 2005/94232) sefnala que «alega el recurrente el
incumplimiento por la Administracion de la obligacion de fijar el niimero mdximo de la lista de
espera que cuando sea superado motive la inadmision a tramite de la solicitud, y esta Sala y
Seccion considera que esta omision de informacion incumple la normativa fijada a estos efectos,
por lo que el recurso debe ser estimado en parle para que la Administracion motive la inadmi-
sion de la solicitud de financiacion complementaria, especificando el niimero que integra la lista
de espera de esa convocatoria para justificar la inadmision de la solicitud, por lo que resulla
procedente concluir en una solucion estimatoria parcial del recurso entablado».

6 Esta prevision tiene caracter basico.
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reguladora de la subvencién o, en su caso, en la convocatoria deben
incluirse los criterios de valoracién de las solicitudes y conforme a
éstos la Administracién deberd evaluar las peticiones efectuadas.

El cumplimiento de los requisitos es condicién necesaria, pero no
suficiente, para el otorgamiento de una subvencién, pues, de acuer-
do con la jurisprudencia, «el mero cumplimiento por los peticionarios de los
requisitos legales mo significa que se tenga derecho a la subvencion, ya que,
ante la limitacion de medios econdmicos destinados a estos fines, la Adminis-
tracion tendrd que valorar las diferentes propuestas presentadas, dando prefe-
rencia a aquellas que de una forma mas clara cumplan los objetivos previstos
en el mencionado articulo 4 y rechazando aquellas otras que, por su escasa
mversion, sea dificil, st no imposible, cubrir tales objetivos. En esta valoracion
cuenta la Admanistracion con una discrecionalidad que solo puede ser revisa-
da jurisdiccionalmente en casos de arbitrariedad o manifiesto error»*°.

En la medida en que los recursos econémicos son escasos es nece-
sario que la Administracion valore los distintos proyectos y establezca
un orden de prioridades. Es decir, al no ser recursos ilimitados, ob-
viamente la Administracién debe valorar los proyectos y, dependien-
do de los elementos establecidos (magnitud del proyecto en cuanto a
inversiéon y empleo, inversién por puesto de trabajo, explotacién de
recursos, etc.), otorgar la ayuda en funcién de su prioridad®’.

% SSTS de 4 de julio (R] 2001, 5405) y 10 de diciembre de 2001 (R] 2001,
10287), 15 (R] 2002, 4688) y 24 de abril (R] 2002, 4175), 29 de mayo de 2002
(R] 2002, 4743) y 11-12-2002 (R] 2002/10740), entre otras. Las SSTS 25-3-2004
(R] 2005/2147), 10-3-2004 (R] 2005/2591), 3-3-2004 (R] 2004/1945) y 24-2-2004
(R] 2004/1892) afirman:

«La referencia que se hace tanto en aquel informe como en la resolucion a criterios de prioridad
no significa que debe hacerse un examen comparativo de los distintos proyectos, sino que deberdn
desecharse aquellos que no cumplan unos minimos previamente establecidos y de acuerdo con el or-
den de prioridades establecidos [...] De esta forma, aun dentro de los propios criterios fijados en la
convocatoria, no hay inconveniente que los proyectos que cumplan sean seleccionados en funcion de
un determinado grado en la adecuacion al ser insuficientes los recursos asignados. Por ello, tanto el
exigir una calificacion alta como no dar preferencia a los que las dotaciones asignadas para 1997
eran notoriamente insuficientes, o proyectos a ejecutar en zonas en las que ya existian otros progra-
mas de desarrollo, estd dentro de los mdrgenes de la discrecionalidad administrativa, pues se persi-
gue con ello permitir dar entrada en el régimen subvencional a los solicilantes que en una mayor
medida van a cumplir los objetivos de la subvencion, ya que no se trata de subvencionar a todos los
que lo soliciten y cumplan los fines de reindustrializacion, sino de entre ellos designar a los que lle-
guen a un determinado nivel de cumplimiento, y rechazar a los que no lleguen a esa altura.

% SAN 1-7-2002 (JUR 2003/68829), y en similares términos la SAN 19-9-2000
(JUR 2000/312071), en la que se afirma que «a limitacion de medios disponibles determina
que la Administracion haya de valorar la prioridad de los distintos proyectos para los que se solicita
subvencion en funcion de todas las circunstancias concurrentes, sin que el criterio técnico adoptado
por el drgano administrativo compelente, en el ejercicio de una facultad discrecional que, en los
lérminos y con las limitaciones anteriormente expueslos, tiene legalmente conferida, pueda verse
sustitwida por el criterio de este Tribunal, mdxime cuando no se aprecia que se haya producido un
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Segun el articulo 60 del Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el
que se aprueba el Reglamento de la LGS, en las bases reguladoras
deben recogerse los criterios de valoracién de las solicitudes, y cuan-
do se tome en consideracién mas de un criterio debe precisarse la
ponderacién relativa atribuida a cada uno de ellos. En el caso de que
el procedimiento de valoracién se articule en varias fases, se debe in-
dicar igualmente en cuales de ellas se iran aplicando los distintos cri-
terios, asi como el umbral minimo de puntuacién exigido al solici-
tante para continuar en el proceso de valoracién. Si, por razones
debidamente justificadas, no es posible precisar la ponderacién atri-
buible a cada uno de los criterios elegidos, se considerard que todos
ellos tienen el mismo peso relativo para realizar la valoracion de las
solicitudes.

En la STS]J Cataluna 25-4-2005 (JUR 2006/52331) se afirma que «/a
falta de criterios de valoracion, junto con el hecho de que la Administracion no
se vea obligada a motivar el porqué de las decisiones adoptadas, y en base a qué
criterios se concede a unos centros y a otros se deniegan las subvenciones solicita-
das, vulnerando asi lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley 30/92, de 26 de di-
ciembre LR]-PAC, mds la indeterminacion del plazo de concesion de las sub-
venciones que ha provocado que la Administracion no haya efectuado, en un
mismo acto, la valoracion de todas las solicitudes que concurrian en régimen de
concurrencia competitiva a un mismo tipo de subvencion, y la falta de publici-
dad del importe a que ascendian las diversas acciones que se subvencionaban,
con infraccion del principio de legalidad presupuestaria, asi como la no publica-
cion de la lista de todas las subvenciones concedidas y denegadas en los términos
anteriormente expuestos, vician de nulidad radical las Ordenes impugnadas,
puesto que conculcan de forma notoria los principios de objetividad, concurren-
cia y publicidad que deben regir en esta materia (art. 81 TRLGP en relacion
con el articulo 9.3 CE), asi como infringen también las mds elementales normas
de procedimiento que deben presidir toda actuacion administrativa...»*.

acto arbitrario». L.a SAN 24-9-2001 (RJCA 2001/1302) senala que «es precisamente su articu-
lo noveno, relativo al estudio y valoracion de los proyectos, el que expresamente senala los elementos
que han de tenerse en cuenta para valorar la determinacion de la cuantia de la ayuda a conceder
cuando se trate de proyectos de inversion empresarial, lo que en definitiva supone el establecimiento
de una serie de prioridades y que implica, obviamente, la denegacion de aquellos proyectos que aun
siendo viables resulten, en comparacion con otros, menos priovitarios si se tiene en cuenta el cardcter
limatado de los recursos puiblicos, siendo precisamente éste el motivo por el que a la actora se le denie-
ga la subvencion, tal y como expresamente se le comunica en la resolucion impugnada —no porque
la actrvidad proyectada no sea incluible dentro del dmbito objetivo de las subvenciones, por lo que
ningun pronunciamiento cabe realizar a dicho alegato—, considerando esta Sala que dicha funda-
mentacion o motivacion avin siendo genérica o escueta es suficiente y racional a los efectos del
articulo 54 de la Ley 30/1992». En el mismo sentido, SAN 2-7-2001 (JUR 2001/295996).

% En el mismo sentido, la STS] Cantabria n? 651/2006, de 6-11-2007 (JUR
2007/87306) senala:
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Por su parte, la STS] Cataluia de 4-6-2003 (RJCA 2003/1025) in-
dica que «los criterios de valoracion, establecidos previamente con cardcter
general, deben ser instrumentos susceptibles de conformar juridicamente el cri-
terio de la Admanistracion, y, a su vez, éstos deben ser de tal entidad que per-
mitan al juez de lo contencioso-administrativo poder revisar la decision admi-
nistrativa», y que «la Administracion para valorar y resolver las solicitudes
presentadas debe dotarse de los instrumentos de valoracion precisos que asegu-
ren que entre todas las opciones presentadas otorga la subvencion a los peticio-
narios que ostenten mayores méritos u ofrezcan mejores condiciones. Asimismo,
estos criterios de valoracion y la aplicacion de los mismos debe poder ser revisa-
da judicialmente. El juez de lo contencioso-administrativo debe tener elemen-
tos de juicio suficientes para poder revisar la actuacion administrativa y poder
asegurar que la Administracion ha obrado con criterios objetivos y de entre
todas las soluciones posibles ha optado por la mejor. Cuando se impide al
Juez poder revisar la actuacion administrativa se esta abriendo una puerta
a la arbitrariedad, cuya interdiccion esgrime el articulo 9.3 de nuestra Consti-
tucion».

3.3.6. Cuantia individualizada de la subvencion o criterios
para su determinacion®

Esta previsién se contiene asimismo en el articulo 23.2. b) de la
LGS al imponer que en la orden de convocatoria, como requisito mi-
nimo, se contenga la cuantia total maxima de las subvenciones con-
vocadas dentro de los créditos disponibles o, en su defecto, la cuantia
estimada de las subvenciones. Sobre esta cuestion habran de tenerse
en cuenta ademas las disposiciones contenidas en los articulos 19 (fi-
nanciaciéon de las actividades subvencionadas), 31 (gastos subvencio-
nables) y 33 (comprobacién de valores) LGS.

Debe remarcarse que el importe de las subvenciones en ningin
caso puede ser de tal cuantia que, aisladamente o en concurrencia
con otras subvenciones, ayudas, ingresos o recursos, supere el coste
de la actividad subvencionada.

«Como en el presente caso resulta palmario que el articulo 58.2 de la Ley 3/2003 de Presu-
puestos Generales de la Comunidad Auténoma para 2004 establece el preceptivo establecimien-
lo de un sistema de ponderacion de los criterios que se establezcan para concesion de las subven-
ciones que desarrolla la Orden recurrida que ésta no ha llegado a configurar, es por lo que su
falta genera riesgo de arbitrariedad y una inseguridad juridica que, finalmente, conduce a la
estimacion del recurso contencioso-administrativo y que se declare no ajustada a Derecho
la Orden de 29 de noviembre de 2004 de la Consejeria de Industria, Trabajo y Desarrollo Tec-
noldgico por la que se aprueba y regula la convocatoria de ayudas a la inversion en adecuacion
de estructuras formativas con la consiguiente declaracion de nulidad».

69 Esta prevision no tiene caracter basico.
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El importe de las ayudas no sélo viene determinado por los cri-
terios especificados en las normas, sino que estd limitado por la
disponibilidad presupuestaria existente y la existencia de otros
proyectos, entre los cuales habrd que establecer la correspondiente
prioridad, y a tenor de la misma fijar la cuantia correspondiente a
cada uno de ellos en funcién de la importancia de los mismos™. El
agotamiento del crédito presupuestario viene siendo considerado
por consolidada doctrina jurisprudencial”’ como causa suficiente y
legitima para denegar la concesién de subvenciones, pero ello sera
asi siempre que aparezca justificado que la consignacién presupues-
taria se agot6 o quedé comprometida en la atencién de solicitudes
prioritarias’™.

3.3.7. Los drganos competentes para la ordenacion, instruccion
y resolucion del procedimiento de concesion de la subvencion
y el plazo en que serd notificada la resolucion™

De conformidad con el articulo 10 LGS, en el ambito de la AGE,
los ministros y los secretarios de Estado y los presidentes o directores
de los organismos publicos y demds entidades que tengan que ajus-
tar su actividad al Derecho publico son los 6rganos competentes para
conceder subvenciones en sus respectivos dmbitos previa consigna-
cién presupuestaria para este fin. No obstante, para autorizar la con-
cesion de subvenciones de cuantia superior a 12 millones de euros
sera necesario acuerdo del Consejo de Ministros o, en el caso de que
asi lo establezca la normativa reguladora de la subvenciéon, de la Co-
misiéon Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos. La compe-
tencia para conceder subvenciones en las Corporaciones Locales
corresponde a los 6érganos que tengan atribuidas tales funciones en
la legislacién de régimen local. Lo mismo sucede, aunque no lo espe-
cifique expresamente la LGS, con respecto a las Comunidades Auté-
nomas, donde habra que estar a su normativa especifica.

0 SAN 19-9-2000 (JUR 2000/312071).

I Se inicia con la STS de 28 de febrero de 1991 (R] 1991/1879). La STS 14-5-
2009 (R] 2009/5199) afirma que «nuestra jurisprudencia también ha senialado que “la con-
signacion presupuestaria agotada o comprometida impide que se otorguen las subvenciones, aun-
que en el tiempo en que se realizaron no estuviera materialmente agotada aquélla, por no haberse
resuelto todos los expedientes en tramile, sin que exista obligacion alguna de proceder a un incre-
mento del crédito presupuestado mediante transferencias w otros instrumentos sobre modificacion
del presupuesto” —sentencias de cuatro de diciembre de mil novecientos noventa vy dos, y de dos
(R] 1993, 8743) y tres de noviembre de mil novecientos noventa y tres (R] 1993, 8744).

2 STSJ Galicia 24-9-1999 (RJCA 1999/3240).

¥ Esta prevision tiene cardcter basico.
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En cuanto a la resolucién del procedimiento, el articulo 26 de la
LGS prevé que se notificara a los interesados de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 58 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Asimis-
mo, la practica de dicha notificacién o publicaciéon se ajustara a las
disposiciones contenidas en el articulo 59 de la citada Ley 30/1992.

Mas especificamente, segun los articulos 62 y 63 del Real Decre-
to 887/2006, de 21 julio, por el que se aprueba el Reglamento de la
LGS, en la resolucién de concesion deben quedar claramente iden-
tificados los compromisos asumidos por los beneficiarios (cuando el
importe de la subvencién y su percepcion dependan de la realiza-
ciéon por parte del beneficiario de una actividad propuesta por
él mismo deberad quedar claramente identificada tal propuesta o el
documento donde se formuld), y el 6rgano competente debe resol-
ver el procedimiento de concesién en el plazo de quince dias desde
la fecha de elevacion de la propuesta de resoluciéon. Mediante reso-
lucién se acuerda tanto el otorgamiento de las subvenciones como
la desestimacion y la no concesion, por desistimiento, la renuncia al
derecho o la imposibilidad material sobrevenida. La resoluciéon de
concesion pone fin a la via administrativa, excepto en los supuestos
establecidos en la Ley o que vengan determinados en las corres-
pondientes bases reguladoras. Cuando asi se haya previsto en las
bases reguladoras, la resolucién de concesion ademas podra incluir
una relacién ordenada de todas las solicitudes que, cumpliendo con
las condiciones administrativas y técnicas establecidas en las bases
reguladoras para adquirir la condicién de beneficiario, no hayan
sido estimadas por rebasarse la cuantia maxima del crédito fijado
en la convocatoria, con indicacién de la puntuacién otorgada a
cada una de ellas en funcién de los criterios de valoracién previstos
en la misma.

Finalmente, en cuanto al plazo, sefala el articulo 25.4 de la LGS
que el plazo maximo para resolver y notificar la resolucién del proce-
dimiento no puede exceder de seis meses, salvo que una norma con
rango de ley establezca un plazo mayor o asi venga previsto en la
normativa de la Unién Europea. El plazo se computa™ a partir
de la publicacién de la correspondiente convocatoria, salvo que la
misma posponga sus efectos a una fecha posterior.

™ Segun el mismo articulo, en el supuesto de subvenciones tramitadas por otras
Administraciones Puablicas en las que corresponda la resoluciéon a la Administracién
General del Estado o a las entidades de derecho publico vinculadas o dependientes
de ésta, este plazo se computa a partir del momento en que el érgano otorgante dis-
ponga de la propuesta o de la documentacién que la norma reguladora de la sub-
vencién determine.
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3.3.8. La determinacion, en su caso, de los libros y registros
contables especificos para garantizar la adecuada
Justificacion de la subvencion™

Al regular las obligaciones de los beneficiarios, el articulo 14 de la
LGS enumera, entre otras, la de disponer de los libros contables, re-
gistros diligenciados y demas documentos debidamente auditados en
los términos exigidos por la legislacion mercantil y sectorial aplicable
al beneficiario en cada caso, asi como cuantos estados contables y re-
gistros especificos sean exigidos por las bases reguladoras de las sub-
venciones, con la finalidad de garantizar el adecuado ejercicio de las
facultades de comprobacién y control.

El Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el que se aprueba el
Reglamento de la LGS, tal como senala su Preambulo contiene un
titulo II que dedica el capitulo II a incorporar diversas modalidades
de justificacién de las subvenciones, basados en la necesidad de ade-
cuar y modernizar las técnicas de gestion dentro de un contexto de
una Administraciéon que demanda soluciones eficientes y de calidad.
Por ello, el Reglamento persigue como primer objetivo reducir las
cargas innecesarias sobre los beneficiarios, sin merma alguna de la
debida garantia para los intereses generales y para el control admi-
nistrativo de la actividad subvencionada. De este modo, el Reglamen-
to contempla hasta seis formas diferentes de justificacién: cuenta jus-
tificativa con aportacién de justificantes de gasto; cuenta justificativa
con aportaciéon de informe de auditor; cuenta justificativa sin aporta-
ci6n de facturas u otros documentos de valor probatorio equivalente;
justificacién a través de moddulos; justificacion a través de estados
contables, y justificacion telematica de subvenciones.

En cuanto a la cuenta justificativa con aportacién de informe de
auditor, si las bases reguladoras lo establecen, se presentara una
cuenta justificativa reducida si se acompana informe de auditor de
cuentas sobre la justificaciéon de la subvencion del beneficiario. En
estos casos, el beneficiario no estard obligado a aportar justificantes
de gasto en la rendiciéon de la cuenta a las Administraciones Publicas.

Respecto a la cuenta justificativa sin aportacion de facturas u otros
documentos de valor probatorio equivalente, para subvenciones de
importe inferior a 60.000 euros, el contenido de la cuenta puede redu-
cirse, bastando con presentar una memoria de actuacion, una relaciéon
clasificada de gastos y un detalle de ingresos, sin necesidad de aportar
como documentacién complementaria los justificantes de gasto.

" Esta prevision no tiene caracter basico.
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Otra alternativa que regula extensamente el Reglamento es la po-
sibilidad de justificacién a través de modulos en aquellos supuestos
en los que la actividad subvencionable sea medible en unidades fisi-
cas, exista evidencia o referencia de valor de mercado de la actividad
y el importe unitario de los médulos se determine sobre la base de
un informe técnico motivado que se ha de acompanar a las bases re-
guladoras. A través de este procedimiento, la justificaciéon se reduce a
la presentaciéon de una memoria de actuaciéon y una memoria econoé-
mica, y se dispensa a los beneficiarios de la presentacién de libros o
de cualquier otro justificante de gasto.

En aquellos supuestos en que la informacién contable, debida-
mente auditada, sea suficiente para acreditar la aplicacién correcta
de la subvencién, la justificacion puede llevarse a cabo mediante la
presentacién de estados contables.

En cuanto a la justificaciéon telematica, podran utilizarse medios
electréonicos, informaticos y teleméticos en los procedimientos de jus-
tificacion de las subvenciones siempre que en las bases reguladoras se
haya establecido su admisibilidad y el RD 887/2006, habilitaba al Mi-
nisterio de Economia y Hacienda para que desarrollara los tramites y
el procedimiento que debe seguirse, lo cual realiz6 mediante la Or-

den EHA/2261/2007, de 17 de julio.

3.3.9. El plazo y la forma de justificacion por parte
del beneficiario o de la entidad colaboradora,
en su caso, del cumplimiento de la finalidad
para la que se concedio la subvencion
y de la aplicacion de los fondos percibidos™

Se cumple asi con uno de los requisitos propios de toda subvencion,
como es el establecido en el articulo 2.1.b) de la LGS, es decir, que la
disposicion dineraria esté sujeta al cuamplimiento de un determinado
objetivo, la ejecucién de un proyecto, la realizacién de una actividad, la
adopcién de un comportamiento singular, ya realizados o por desarro-
llar, o la concurrencia de una situacién, debiendo el beneficiario cum-
plir las obligaciones materiales y formales que se hubieran establecido.

Por la propia naturaleza juridica de la subvenciéon debe controlar-
se también su efectiva aplicacion a la finalidad para la que fue conce-
dida, procediendo, en otro caso, su reintegro, respondiendo a ello el
control financiero de la Intervencién”.

6 Esta prevision no tiene caracter bésico.
77 STSJ Madrid n2 687/2005 de 14 julio (JUR 2005/205156).
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Asimismo se persigue, conforme al articulo 14 LGS, que enume-
ra las obligaciones de los beneficiarios, la acreditaciéon de que se ha
cumplido el objetivo, ejecutado el proyecto, realizado la actividad o
adoptado el comportamiento que fundamenta la concesién de las
subvenciones. En este sentido es también una de las obligaciones
del beneficiario conservar los documentos justificativos de la aplica-
ci6n de los fondos recibidos, incluidos los documentos electrénicos,
en tanto puedan ser objeto de las actuaciones de comprobacién y
control’.

Como veremos posteriormente, el articulo 43 del Real Decreto 887/
2006, de 21 julio, por el que se aprueba el Reglamento de la LGS,
establece que las bases reguladoras de la subvencién pueden exigir la
constitucion de garantias cuando se considere necesario para asegu-
rar el cumplimiento de los compromisos asumidos por beneficiarios
y entidades colaboradoras. Se regulan mas especificamente en los ar-
ticulos 53 y ss. del Reglamento.

Asimismo, y de acuerdo con el articulo 69 del Reglamento, la
justificacién por el beneficiario del cumplimiento de las condiciones
impuestas y de la consecucién de los objetivos previstos en el acto
de concesion de la subvenciéon podra realizarse mediante cuenta
justificativa, acreditacién por médulos o presentacion de estados
contables.

Finalmente, segtin el articulo 71, la justificacién de la subvencién
tendrd la estructura y el alcance que se determine en las correspon-
dientes bases reguladoras, y cuando el 6rgano administrativo compe-
tente para la comprobacién de la subvencién aprecie la existencia de
defectos subsanables en la justificaciéon presentada por el beneficiario
lo pondré en su conocimiento, concediéndole un plazo de diez dias
para su correccion.

8 La SAN 20-5-2010 (JUR 2010/182742) establece:

«Como senala la STS de 16 de julio de 2006 “no puede, por tanto, ignorarse el cardcter
modal y condicional, en los términos como ha sido contemplado por la jurisprudencia de esta
Sala, al examinar la eficacia del otorgamiento de las subvenciones: su cardcter finalista deter-
mina el régimen juridico de la actuacion del beneficiario y la posicion de la Administracion
concedente. En concrelo, para garantizar en todos sus términos el cumplimiento de la afectacion
de los fondos a determinados requisitos y comportamientos, que constituye la causa del otorga-
miento, asi como la obligacion de devolverlos, en el supuesto de que la Administracion otorgante
constate de modo fehaciente el incumplimiento de las cargas aswmidas, como deriva del propio
esquema istitucional que corresponde a la técnica de fomento que se contempla.” Asi, las canti-
dades que se otorgan al beneficiario estdn vinculadas al pleno cumplimiento de los requisitos y
al desarrollo de la actividad prevista al efecto. Y entre los requisitos a cumplir por el solicitante
estd el de los plazos establecidos.»
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3.3.10. Las medidas de garantia que, en su caso, se considere
preciso constituir a favor del drgano concedente,
medios de constitucion y procedimiento
de cancelacion™

La LGS se remite en esta cuestion al Reglamento al sefialar, en su
articulo 21, que «el régimen de las garantias, medios de constitucion, depdsi-
to y cancelacion que tengan que constitwir los beneficiarios o las entidades co-
laboradoras se establecerd reglamentariamente».

Para J. R. Fernandez Torres «la amplia tipologia de subvenciones,
la multiplicidad de situaciones legitimadoras de su concesion vy la variedad
de objetos y causas susceptibles de ser perseguidos explican la remision de la
concrecion de las garantias al dmbito reglamentario. Compete asi a las ba-
ses reguladoras fijar el régimen de garantias aplicable a cada categoria de
subvencion. Es ahi donde se determinan su clase (garantias financieras,
tales como fianzas, avales, etc., personales, registrales...) y sus medios de
constitucion, depdsito y cancelacion, en funcion del tipo de subvencion obje-
to de otorgamiento y por extension, de la actuacion o proyecto que lo fun-
damenta»®.

El Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el que se aprueba el
Reglamento de la LGS, cierra el titulo preliminar con la seccién 72
del capitulo III (arts. 42 a 54) en la que se regula el régimen de ga-
rantias. Se pretende establecer un marco juridico comin tanto de las
garantias en procedimientos de seleccion de entidades colaboradoras
como en pagos anticipados y abonos a cuenta, y por compromisos
asumidos por beneficiarios y entidades colaboradoras; todo ello con
el propésito de facilitar soluciones uniformes y validas que, en todo

" Esta previsién no tiene caracter basico.

80 Ob. cit., pags. 326 y 327. El autor cita el articulo 31.4 de la LGS como caso es-
pecial de garantia contemplado por la LGS. En el mismo se establece:

«En el supuesto de adquisicion, construccion, rehabilitacion y mejora de bienes inventaria-
bles, se seguirdn las siguientes reglas:

a) Las bases reguladoras fijardn el periodo durante el cual el beneficiario deberd destinar
los bienes al fin concreto para el que se concedid la subvencion, que no podrd ser inferior a cinco
anos en caso de bienes inscribibles en un registro publico, ni a dos anos para el resto de bienes.

En el caso de bienes inscribibles en un registro publico, deberd hacerse constar en la escritu-
ra esta circunstancia, asi como el importe de la subvencion concedida, debiendo ser objeto estos
extremos de inscripcion en el registro puiblico correspondiente.

b) El incumplimiento de la obligacion de destino referida en el pdrrafo anterior, que se
producird en todo caso con la enajenacion o el gravamen del bien, serd causa de reintegro en los
términos establecidos en el capitulo 11 del titulo 11 de esta Ley, quedando el bien afecto al pago
del reintegro cualquiera que sea su poseedor, salvo que resulle ser un tercero protegido por la fe
publica registral o se justifique la adquisicion de los bienes con buena fe y justo titulo o en esta-
blecimiento mercantil o industrial, en caso de bienes muebles no inscribibles.»
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caso, deberan concretarse en el proceso de aprobacion de las dife-
rentes bases reguladoras de las subvenciones.

Las reglas generales son las siguientes:

a) Procede la constitucion de garantias en los supuestos en los
que las bases reguladoras asi lo impongan y en la forma que se de-
termine en las mismas. En procedimientos en los que concurran
varios solicitantes, las bases reguladoras pueden prever que deter-
minados beneficiarios no constituyan garantias cuando la natura-
leza de las actuaciones financiadas o las especiales caracteristicas
del beneficiario asi lo justifiquen, siempre que quede suficientemen-
te asegurado el cumplimiento de las obligaciones impuestas a los
mismos.

b) Se exonera de la constitucién de garantia, salvo prevision ex-
presa en contrario en las bases reguladoras, a las Administraciones
Publicas, sus organismos vinculados o dependientes y las socieda-
des mercantiles estatales y las fundaciones del sector publico estatal,
asi como analogas entidades de las Comunidades Auténomas y de
las entidades locales; los beneficiarios de subvenciones concedidas
por importe inferior a 3.000 euros, salvo que su domicilio se en-
cuentre radicado fuera del territorio nacional y carezcan de estable-
cimiento permanente en dicho territorio; las entidades que por Ley
estén exentas de la presentaciéon de cauciones, fianzas o depdsitos
ante las Administraciones Publicas o sus organismos y entidades
vinculadas o dependientes; las entidades no lucrativas, asi como las
federaciones, confederaciones o agrupaciones de las mismas que
desarrollen proyectos o programas de accién social y cooperacién
internacional.

¢) Salvo que las bases reguladoras establezcan lo contrario, es-
tan obligados a constituir garantia las personas o entidades cuyo
domicilio se encuentre radicado fuera del territorio nacional y
carezcan de establecimiento permanente en dicho territorio y
no tengan el caracter de érganos consultivos de la Administraciéon
espafola, sin perjuicio de las especialidades que pudieran estable-
cerse.

d) Las bases reguladoras de la subvencién pueden exigir la consti-
tuciéon de garantias en los siguientes supuestos: procedimientos de
seleccion de entidades colaboradoras, cuando se prevea la posibili-
dad de realizar pagos a cuenta o anticipados y cuando se considere
necesario para asegurar el cumplimiento de los compromisos asumi-
dos por beneficiarios y entidades colaboradoras.
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3.3.11. La posibilidad de efectuar pagos anticipados y abonos
a cuenta, asi como el régimen de garantias
que, en su caso, deberan aportar los beneficiarios™

La realizacién de pagos a cuenta o pagos anticipados, asi como el
régimen de garantias vistos anteriormente, deben preverse expresa-
mente en la normativa reguladora de la subvencién. Como es sabido,
y segun establece el articulo 34 de la LGS, la regla general es que el
pago de la subvencién se realiza previa justificacién, por el beneficia-
rio, de la realizacién de la actividad, proyecto, objetivo o adopcién
del comportamiento para el que se concedid en los términos estable-
cidos en la normativa reguladora de la subvencién.

No obstante, en ocasiones puede ser necesario poner a dispo-
sicion del beneficiario los fondos precisos para costear la ejecu-
cion de la actividad, proyecto, objetivo o adopcién del comporta-
miento antes de su justificacién. Esta excepciéon se contempla en
la LGS, pues cuando la naturaleza de la subvencién asi lo jus-
tifique pueden realizarse pagos a cuenta. Pagos a cuenta que po-
dran suponer la realizacién de pagos fraccionados que responde-
ran al ritmo de ejecucién de las acciones subvencionadas,
abonandose por cuantia equivalente a la justificacién presentada.
También se pueden, y dicha posibilidad y el régimen de garan-
tias deberan preverse expresamente en la normativa reguladora
de la subvencién, realizar pagos anticipados que supondran en-
tregas de fondos con caricter previo a la justificacién como finan-
ciacién necesaria para poder llevar a cabo las actuaciones inhe-
rentes a la subvencién.

El articulo 43 del Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el
que se aprueba el Reglamento de la LGS, establece que las bases
reguladoras de la subvencién pueden exigir la constitucién de
garantias cuando se prevea la posibilidad de realizar pagos a
cuenta o anticipados. El articulo 47 insiste en la cuestién al indi-
car que «cuando las bases reguladoras contemplen la posibilidad de rea-
lizar pagos a cuenta o anticipados podran establecer un régimen de ga-
rantias de los fondos entregados», y el articulo 48 al sefalar que
cuando las bases reguladoras exijan la prestacién de garantias en
caso de pagos a cuenta o anticipados se constituiran, a disposi-
cion del 6rgano concedente, en las modalidades y con las caracte-
risticas y requisitos establecidos en el Reglamento de la Caja Ge-
neral de Depositos.

81 Esta prevision no tiene caracter basico.
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3.3.12. Las circunstancias que, como consecuencia de la alteracion
de las condiciones tenidas en cuenta
para la concesion de la subvencion, podran
dar lugar a la modificacion de la resolucion®

Al regular la financiaciéon de las actividades subvencionadas, el ar-
ticulo 19.4 de la LGS establece que toda alteraciéon de las condiciones
tenidas en cuenta para la concesién de la subvencion, y en todo caso
la obtencién concurrente de otras aportaciones fuera de los casos
permitidos en las normas reguladoras, puede dar lugar a la modifi-
cacion de la resolucién de concesion en los términos establecidos en
la normativa reguladora de la subvenciéon. En palabras de Pascual
Garcia, «la resolucion de concesion de la subvencion es acto declarativo de
derechos y de suyo inmodificable; no obstante, pueden existir razones objetivas
basadas en un cambio de las condiciones tenidas en cuenta en la concesion, y
nunca en la discrecionalidad administrativa, que justifiquen una modifica-
cion de la resolucion. Tal alteracion debe estar predeterminada en las bases»*

El articulo 64 del Real Decreto 887/2006, de 21 julio, por el que se
aprueba el Reglamento de la LGS, sefiala que una vez recaida la re-
solucién de concesién, el beneficiario puede solicitar la modificacién
de su contenido, antes de que concluya el plazo para la realizacién de
la actividad, si concurren las circunstancias previstas a tales efectos en
las bases reguladoras. Se podra autorizar siempre que no dafie dere-
chos de tercero.

Al igual que sucede en materia de contratacién administrativa™, y
como sefala Del Barco, la alteracién «de las condiciones primigenias del
acto de concesion comporta una desnaturalizacion del sistema de concesion de
subvenciones e introduce un factor de inseguridad juridica y de arbitrarie-
dad incompatible con un Estado de Derecho»®. Por ello se exige que no se

82 Esta prevision no tiene caricter basico.

8 Las subvenciones publicas, 12 ediciéon, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2007,
pagina 113.

8 Vid. articulo 219 TRLCSP. El «Libro verde sobre la contratacion publica en la
Unién Europea» (comunicacion adoptada por la Comisién el 27 de noviembre de
1996) advierte de que las modificaciones durante la ejecucién del contrato pueden
dar lugar, si no estan contempladas a priori, al quebrantamiento del principio de
igualdad, por lo que sélo son aceptables cuando un acontecimiento imprevisible las
hace necesarias o cuando estan justificadas por razones de orden publico, seguridad
o salud publicas. Al respecto existe abundante jurisprudencia e informes de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa (Informes 52/2000 y 59/2000, ambos de
5 de marzo de 2001) y del Consejo de Estado (dictamenes n? 45176/1983, de 19 de
mayo de 1983; n? 1629/1991, de 23 de enero de 1992; n? 1508/1993, de 10 de febre-
ro de 1994, y n? 3357/2003, de 20 de noviembre de 2003).

% En VVAA: Comentarios prdcticos a la nueva Ley General de Subvenciones, Editorial
Lex Nova, Valladolid, 2004, pag. 160.
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dane los derechos de tercero alguno y que la modificacién se realice
unica y exclusivamente por las circunstancias explicitadas en las nor-
mas reguladoras de la subvencién.

A titulo ilustrativo® podemos citar la STS] Cantabria de 15-10-
2002 (JUR 2003/17722), que afirma que «existid una alteracion sustan-
cial de los términos de la convocatoria durante su desarrollo, pues se modifico
el presupuesto aplicable que llego a multiplicarse por seis. Que, aunque con
ello no se alteran los términos literales en que ésta se redacta, pues se refiere
genéricamente a la aplicacion presupuestaria identificada con su nimero, y
ésta es la misma, no puede negarse que, de facto, la situacion varié de mane-
ra relevante y evidente. No es lo mismo, en efecto, solicitar una ayuda cuando
el presupuesto previsto es de diex millones de pesetas que cuando éste es de se-
senta. Ni las posibilidades de obtenerla son las mismas, ni los proyectos que
pueden acceder a ella son de iguales caracteristicas».

3.3.13. La compatibilidad o incompatibilidad con otras subvenciones,
ayudas, ingresos o recursos para la misma finalidad,
procedentes de cualesquiera Administraciones o entes
publicos o privados, nacionales, de la Union
Ewropea o de organismos internacionales®’

El articulo 19.2 obliga a que la normativa reguladora de la sub-
vencion determine el régimen de compatibilidad o incompatibilidad
para la percepcion de otras subvenciones, ayudas, ingresos o recur-
sos para la misma finalidad, procedentes de cualesquiera Administra-
ciones o entes publicos o privados, nacionales, de la Unién Europea
o de organismos internacionales.

El articulo 33 del Real Decreto 887/2006 obliga, cuando se solici-
te una subvenciéon para un proyecto o actividad y se hubiera conce-
dido otra anterior incompatible para la misma finalidad, a hacer
constar esta circunstancia en la segunda solicitud. En este supuesto
la resolucién de concesién deberd, en su caso, condicionar sus efec-
tos a la presentacién por parte del beneficiario de la renuncia en
relacion con las subvenciones previamente obtenidas, asi como, en
su caso, al reintegro de los fondos publicos que hubiese percibido.
Una vez obtenida, en su caso, la nueva subvencion el beneficiario
lo comunica a la entidad que le hubiera otorgado la primera, la cual

% La STS de 28 de octubre de 1921 declaraba ya que la Administracién es la
primera obligada a no ir contra sus propios actos y a observar los preceptos que pre-
viamente dicté por constituir una norma de ineludible cumplimiento para quien
voluntariamente se la impuso.

87 Esta prevision no tiene caracter basico.
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podra modificar su acuerdo de concesion en los términos estableci-
dos en la normativa reguladora. El acuerdo de modificacién podra
declarar la pérdida total o parcial del derecho a la subvencién con-
cedida y el consiguiente reintegro, en su caso, en los términos esta-
blecidos en la normativa reguladora. De cualquier modo, procede
exigir el reintegro de la subvencién cuando la Administracion ten-
ga conocimiento de que un beneficiario ha percibido otra u otras
subvenciones incompatibles con la otorgada sin haber efectuado la
correspondiente renuncia.

Se trata de evitar una sobrefinanciacién, tal como sefiala el articu-
lo 37.3 de la LGS, pues el importe de las subvenciones nunca puede
ser de tal cuantia que, aisladamente o en concurrencia con otras sub-
venciones, ayudas, ingresos o recursos, supere el coste de la actividad
subvencionada.

3.3.14. Los criterios de graduacion de los posibles incumplimientos
de condiciones impuestas con motivo de la concesion
de las subvenciones. Estos criterios resultan de aplicacion
para determinar la cantidad que finalmente haya de percibir
el beneficiario o, en su caso, el importe a reintegrar
y deben responder al principio de proporcionalidad™

La afectacién de los fondos publicos a determinados comporta-
mientos determina el caracter modal y condicional del otorgamien-
to de la subvencién, y cuando la accién u omisién que constituye la
causa de su otorgamiento se incumple, surge la obligacién de devol-
verlos®. El Tribunal Supremo tiene declarado que la subvencion tie-
ne la naturaleza de una donacién ob causam futuram,y por ello cuan-
do se concede la subvencién, el organismo publico concedente
asume la carga financiera de su abono con la finalidad que en cada
caso prevea la norma que la autorice, identificable como condicién,
supeditando la efectividad de la subvenciéon al camplimiento por el
subvencionado de los fines para los cuales justific su peticién. De
esta forma, si el interesado cumple la condicién dentro de plazo ten-
dra derecho a la subvencidn, y si no cumple, o si lo hace fuera del
plazo fijado, carecera de tal derecho, sin que haya lugar a subsana-
ci6n alguna®.

% Esta prevision no tiene caracter basico.

89 SSTS, Sala 32, 20-6-1997 (R] 1997/5299); 15-4-1998 (R] 1998/7956); 16-6-
1998 (R] 1998/6322); 7-7-1999 (R] 1999/5163). Asimismo SJCCA n? 5, de 22-9-2001
(JUR 2002/25000).

9 STSJ Madrid 1-3-2001 (JUR 2001/220439).
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Los articulos 36 y ss. de la LGS contienen las normas aplicables al
reintegro de subvenciones. Asi, cabe recordar que cuando el cumpli-
miento por el beneficiario o, en su caso, entidad colaboradora se
aproxime de modo significativo al cumplimiento total y se acredite
una actuacién inequivocamente tendente a la satisfacciéon de sus com-
promisos, la cantidad a reintegrar vendra determinada por la aplica-
ci6n de los criterios enunciados en las bases reguladoras o, en su ca-
so, las establecidas en la normativa autonémica reguladora de la
subvencién.

No obstante, como advierte Rebollo Puig «esas normas reguladoras de
las bases mo son libres para establecer esto de cualquier forma. Por un lado,
“deberdn responder al principio de pmporciomlidad 7 [art. 17.3.m)] v, por otro,
deben partir de un cumplimiento que “se aproxime de modo significativo al
cumplimiento total y se acredite por éstos (el beneficiario o, en su caso, la enti-
dad colaboradora) una actuacion inequivocamente tendente a la satisfaccion de
sus compromisos”, segiin establece el mismo articulo 37.2 18. Por otra parte, si
se dan esas mismas condiciones y, aun a falta de prevision expresa de las bases,
el principio de proporcionalidad resultara de aplicacion directa y debe presidir
en todo caso la decision de reintegro. Asi lo confirma la jurisprudencia®™ y asi
debe mantenerse, pese a que el articulo 37.2 no lo diga con claridad, por el va-
lor y eficacia directos de los principios generales del Derecho. Mds aiin, en algu-
nos casos ese principio de proporcionalidad debe llevar, y de hecho ha llevado a
los tribunales, ante incumplimientos menores o simples irregularidades no signi-
ficativas, a no estimar procedente ni siquiera el reintegro parcial»**.

El procedimiento de reintegro no ostenta naturaleza sancionado-
ra, pues se trata de un procedimiento dirigido a obtener el reintegro

! El autor cita la STS de 28 de febrero de 1997 (R] 1997/1533), que, sin precep-
to legal, ya hablaba de la procedencia del reintegro parcial cuando la conducta del
beneficiario «se aproxima de modo significativo al cumplimiento total, acreditando ademds el
subvencionado una actuacion inequivocamente tendente a la satisfaccion de sus compromisos».
En el mismo sentido, la STS de 3 de mayo de 1996 afirma que: «... no seria justo ni
proporcional que un incumplimiento parcial sin mala fe por parte de la empresa llevase a una
pérdida total de los beneficios concedidos, cuando lo justo y razonable es establecer una regla de
proporcionalidad entre el incumplimiento y sus consecuencias».

9 En «Comentario al articulo 37 de la Ley 38/2003, General de Subvenciones:
causa de reintegro de las subvenciones», Estudios y Comentarios Legislativos (Civitas).
BIB 2005/2964, el autor cita la STS de 7 de junio de 2000 (R] 2000/5130), que re-
chaza interpretaciones rigidas, pues debe acogerse un «criterio flexibilizante» frente
a una interpretacién «excesiamente formalista que quebranta el principio de proporcionali-
dad que ha de inspirar esa clase de decisiones», y ello le lleva a no observar ni siquiera un
incumplimiento suficiente para acordar un reintegro parcial. Del mismo modo, las
SSTS de 12 de julio de 2001 (R] 2001/5026) y de 13 de enero de 2003 (R] 2003/341).
Esta tltima acepta que la «devolucion no procede cuando se produce un mero retraso parcial
en la referida justificacion...».
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de cantidades entregadas en concepto de subvencién y no destinadas
a los fines previstos para tal subvencion o, en otras palabras, dado
que el acuerdo de reintegro de subvencién no constituye un acto
sancionador no debe tramitarse procedimiento sancionador alguno
para dictar tal acto®.

Cuando se trata del reintegro de subvenciones por incumplimiento
de los requisitos o condiciones establecidas al concederse u otorgarse,
basta la comprobaciéon administrativa de dicho incumplimiento para
acordar la devolucién de lo percibido. O, dicho en otros términos, en
tal supuesto no se produce propiamente la revisién de un acto nulo
que requiera la aplicaciéon de lo establecido en el articulo 102 LR]-PAC
o una declaraciéon de anulabilidad del acto que requiera una declara-
ci6n de lesividad, segtun el articulo 103 LR]J-PAC, sino que el acto de
otorgamiento de la subvencion, que es inicialmente acorde con el or-
denamiento juridico, no se declara ineficaz por motivo que afecte a la
validez de su concesién, sino que despliega todos sus efectos, y entre
ellos, precisamente, el del reintegro o devolucién de las cantidades
cuando no se ha cumplido la condicién o se ha dado a aquéllas un des-
tino diferente del que representa la finalidad para la que se otorgé la
subvencion. Es éste un efecto inherente al acto de otorgamiento de
la subvencién que ni se revisa ni se anula, en sentido propio, sino
que la devolucién representa la eficacia que corresponde a incumpli-
miento de la condicién resolutoria con que se concede la ayuda®.

Respecto al acto administrativo que declara la obligacion de
reintegro de toda o parte de la subvencién por incumplimiento de la
finalidad para la que se otorgd, no constituye un acto revocatorio

# SJCCAN?5,de2-1-2001 (JUR 2001/263351) y de 18-1-2001 (RJCA 2001/1054).
Esta dltima establece que «debe tenerse en consideracion la claridad con la que se expresaba
la normativa aplicable a la subvencion examinada, asi como la innecesariedad de que concurra
elemento doloso o culposo alguno en la conducta del receptor de la subvencion en relacion al
incumplimiento de los fines de la misma, bastando para justificar el reintegro de la cantidad no
destinada a dichos fines tal desviacion de los mismos sin mds».

9 STSJ Pais Vasco n? 706/2003, de 28 noviembre 2003 (JUR 2004/43445), que
ademas senala:

«El fin que pretende procurarse se incorpora al acto administrativo, que de este modo queda
causalizado; la causa del acto de concesion debe buscarse en el fin en consideracion al cual se
decide la disposicion de fondos publicos, y la fidelidad a dicha causa se mide por la efectividad
del servicio a este fin predeterminado por la Administracion. El incumplimiento por el favoreci-
do del fin en contemplacion al cual se otorga la ayuda financiera erosiona la causa del acto
hasta el punto de convertir una donacion modal en una atribucion gratuita o incondicionada
de fondos puiblicos que el ordenamiento no puede tolerar, hasta el punto de que considera puni-
ble la conducta del que en desarrollo de una actividad subvencionada incumpla las condiciones
establecidas alterando sustancialmente los fines para los que la subvencion fue concedida, y
prevé los correspondientes instrumentos de reversion».
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de otro declaratorio de derecho, ni de un acto sancionador despro-
porcionado respecto de la gravedad de la infraccién, sino simple-
mente la constatacién del cumplimiento de una condicién resoluto-
ria o de la inobservancia de los requisitos a los que se supeditaba el
otorgamiento de la subvencién®. Dicho acto, evidentemente, debe
ser motivado®.

Finalmente, el plazo de prescripcién previsto la Ley General Pre-
supuestaria es aplicable a los supuestos en que la Administracién
ejerce el derecho a reclamar el reintegro de las subvenciones publi-
cas, derivado del incumplimiento de las condiciones impuestas a los
beneficiarios®.

En definitiva, y como resumen de todo lo expuesto, el conteni-
do de las bases reguladoras hace de las mismas «un instrumento capi-
tal de la actividad subvencional a través del cual se objetiva el actuar ad-
ministrativo y adquieren el suficiente grado de concrecion las obligaciones
del beneficiario, con los consiguientes efectos sobre la seguridad juridica.
De otra parte, su configuracion flexible permite su adaptacion a la realidad
soctal, extremadamente compleja, sin otras concesiones a la discrecionali-
dad de los drganos de la Administracion concedente que las inevitables para
una gestion eficaz».
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que el recurrente cumplio la obligacion de justificacion, sin que conste la motivacion en virtud de
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lermina la estimacion del recurso». También, entre otras muchas, STS] Madrid n? 207/
2006 de 26 septiembre (JUR 2007/87182); SJCCA n2 5, de 18-1-2001 (RJCA 2001/
1054); etc.

97 SSTS, Sala 32, de 4 (R] 1999, 884) y 10 de febrero (R] 1999, 1525], 14 (R] 1999,
6020), 16 (R] 1999, 5105), 23 (R] 1999, 5485) y 28 de junio (R] 1999, 6024), 13 de
julio (R] 1999, 5488) y 11 de octubre de 1999 (R] 1999, 7441), entre otras muchas.

% PascuAL GARCIA, J.: Régimen juridico de las subvenciones piiblicas, 4* edicion, Bole-
tin Oficial del Estado, Madrid, 2004, pags. 102 y 103.
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INTRODUCCION

Siguiendo similar metodologia a la de los nameros anteriores,
ofrecemos en esta seccién al lector interesado en ello una informa-
cién de cardcter general sobre la legislacion y la jurisprudencia mas
relevante producida en el primer cuatrimestre del afio en relacién
con las materias que directa o indirectamente afectan a la actividad
econémico-financiera del sector publico, asi como sobre las fiscaliza-
ciones aprobadas por el Pleno del Tribunal y publicadas en el Boletin
Oficial del Estado.

En la primera parte, «Legislacién y otros aspectos», constan, sis-
tematicamente ordenadas, Leyes del Estado y, en su caso, autoné-
micas, Decretos u Ordenes ministeriales y demés Resoluciones. La
informacién que se proporciona consiste en el enunciado de la dis-
posicién y en la referencia del periédico oficial donde se publica
para facilitar su consulta.

La segunda parte, «Jurisprudencia», recoge, principalmente, las
resoluciones dictadas por la Sala de Justicia de la Seccién de En-
juiciamiento del Tribunal, figurando una breve descripcion de su
fundamentacioén juridica. También se hace mencién, cuando proce-
de, de las sentencias y autos pronunciados por el Tribunal Constitu-
cional y el Tribunal Supremo en materias que afecten al Tribunal
de Cuentas, asi como de las cuestiones y recursos de inconstituciona-
lidad que, por su relevancia, merecen citarse.

249
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La tercera parte refleja las «Fiscalizaciones» del Tribunal de Cuen-
tas, incluyendo, en su caso, la resolucién aprobada por la Comisiéon
Mixta en relacién con el resultado fiscalizador que se trate, con el
Boletin Oficial de su publicacién. En este cuatrimestre dicha tercera
parte carece de contenido, porque no se ha publicado en el Boletin
Oficial del Estado ninguna Fiscalizacion.

1. LEGISLACION Y OTROS ASPECTOS

1.1. Leyes estatales

B LEY ORGANICA 1/2012, de 3 de abril, por la que se excluye
del ambito de aplicacion de la disposicién adicional de la Ley Organi-
ca 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley Organica 5/2001, de
13 de diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad

Presupuestaria, a determinados mecanismos de financiacién (BOE,
n? 81, de 4 de abril de 2012).

B LEY ORGANICA 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera (BOE, n? 103, de 30 de abril
de 2012).

1.2. Leyes auton6micas
1.2.1. Comunidad Auténoma del Pais Vasco

B LEY 1/2012, de 20 de febrero, de Presupuestos de la Comuni-
dad Auténoma de Aragoén para el ejercicio 2012 (BOE, n® 67, de 19 de
marzo de 2012).

1.2.2. Comunidad Auiénoma de Canarias

B LEY 11/2011, de 28 de diciembre, de medidas fiscales para el
fomento de la venta y rehabilitaciéon de viviendas y otras medidas
tributarias (BOE, n2 23, de 27 de enero de 2012).

B LEY 12/2011, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales
de la Comunidad Auténoma de Canarias para 2012 (BOE, n2 23, de
27 de enero de 2012).

1.2.3. Comunidad Autonoma de Cantabria

B LEY 4/2011, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales
de la Comunidad Auténoma de Cantabria para el ano 2012 (BOE,
n? 12, de 14 de enero de 2012).
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B LEY 5/2011, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales y Admi-
nistrativas (BOE, n? 12, de 14 de enero de 2012).

1.2.4. Comunidad Auténoma de Catalunia

B LEY 8/2011, de 27 de diciembre, de modificacién de la Ley
12/2010, de 19 de mayo, del Consejo de Gobiernos Locales (BOE,
n? 12, de 14 de enero de 2012).

W LEY 11/2011, de 29 de diciembre, de restructuracién del sec-
tor publico para agilizar la actividad administrativa (BOE, n? 12, de
14 de enero de 2012).

B DECRETO-LEY 4/2011, de 20 de diciembre, de necesidades
financieras del sector publico en prérroga presupuestaria (BOE, n? 28,

de 2 de febrero de 2012).

1.2.5. Comunidad Auténoma de Galicia

B LEY 11/2011, de 26 de diciembre, de presupuestos generales
de la Comunidad Auténoma de Galicia para el ano 2012 (BOE,
n? 23, de 27 de enero de 2012).

B LEY 12/2011, de 26 de diciembre, de medidas fiscales y admi-
nistrativas (BOE, n2 23, de 27 de enero de 2012).

1.2.6. Comunidad Autonoma de La Rioja

B LEY 6/2011, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales
de la Comunidad Auténoma de La Rioja para 2012 (BOE, n® 12, de
14 de enero de 2012).

1.2.7. Comunidad Autonoma de Madrid

B LEY 5/2011, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales
de la Comunidad de Madrid para el afno 2012 (BOE, n® 53, de 2 de
marzo de 2012).

B LEY 6/2011, de 28 de diciembre, de Medidas Fiscales y Admi-
nistrativas (BOE, n? 53, de 2 de marzo de 2012).

1.2.8. Comunidad Foral de Navarra

B LEY FORAL 19/2011, de 28 de diciembre, de Presupuestos
Generales de Navarra para el ano 2012 (BOE, n? 27, de 1 de febrero
de 2012).
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B LEY FORAL 20/2011, de 28 de diciembre, de modificacién de
diversos impuestos y otras medidas tributarias (BOE, n? 27, de 1 de
febrero de 2012).

B LEY FORAL 21/2011, de 28 de diciembre, de Cuentas Genera-
les de Navarra de 2010 (BOE, n® 27, de 1 de febrero de 2012).

1.2.9. Comunidad Auténoma del Pais Vasco

B LEY 1/1995, de 12 de abril, por la que se aprueban los Presu-
puestos Generales de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para
el ejercicio 1995 (BOE, n2 23, de 27 de enero de 2012).

B LEY 2/1995, de 23 de junio, por la que se aprueba la liquida-
cién de los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de
Euskadi correspondientes al ejercicio 1992 (BOE, n? 23, de 27 de ene-
ro de 2012).

B LEY 6/1995, de 29 de diciembre, por la que se aprueban los
Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Euskadi
para el ejercicio 1996 (BOE, n? 23, de 27 de enero de 2012).

1.2.10. Comunidad Autonoma de Valencia

B LEY 9/2011, de 26 de diciembre, de Medidas Fiscales, de Ges-
tion Administrativa y Financiera, y de Organizacion de la Generalitat
de medidas fiscales para el fomento de la venta y rehabilitacién de
viviendas y otras medidas tributarias (BOE, n? 23, de 27 de enero

de 2012).

1.3. Reales Decretos

B REAL DECRETO 1/2012, de 5 de enero, por el que se rees-
tructuran los departamentos ministeriales (BOE, n? 5, de 6 de enero

de 2012).

B CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO 1886/
2011, de 30 de diciembre, por el que se establecen las Comisiones
Delegadas del Gobierno (BOE, n? 5, de 06 de enero de 2012).

B REAL DECRETO 2/2012, de 5 de enero, por el que se modifi-
ca el Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el que se esta-
blece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales
(BOE, n? 5, de 6 de enero de 2012).

B CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO-LEY
20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presu-
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puestaria, tributaria y financiera para la correccién del déficit piblico
(BOE, n? 8, de 10 de enero de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 2/2012, de 3 de febrero, de saneamien-
to del sector financiero (BOE, n? 30, de 4 de febrero de 2012).

H REAL DECRETO-LEY 3/2012, de 10 de febrero, de medidas
urgentes para la reforma del mercado laboral (BOE, n® 36, de 11 de
febrero de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 4/2012, de 24 de febrero, por el que se
determinan obligaciones de informaciéon y procedimientos necesa-
rios para establecer un mecanismo de financiaciéon para el pago a los
proveedores de las entidades locales (BOE, n® 48, de 25 de febrero
de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 5/2012, de 5 de marzo, de mediacién
en asuntos civiles y mercantiles. (BOE, n® 56, de 6 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO 447/2012, de 1 de marzo, por el que se mo-
difica el Real Decreto 1823/2011, de 21 de diciembre, por el que se
reestructuran los departamentos ministeriales (BOE, n? 56, de 6 de
marzo de 2012).

B REAL DECRETO 448/2012, de 5 de marzo, por el que se mo-
difica el Real Decreto 1314/1984, de 20 de junio, por el que se regula
la estructura y competencias de la Tesoreria General de la Seguridad
Social (BOE, n2 56, de 6 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO 449/2012, de 5 de marzo, por el que se mo-
difica el Real Decreto 2583/1996, de 13 de diciembre, de estructura
organica y funciones del Instituto Nacional de la Seguridad Social y
de modificacion parcial de la Tesoreria General de la Seguridad So-
cial (BOE, n2 56, de 6 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO 450/2012, de 5 de marzo, por el que se mo-
difica el Real Decreto 504/2011, de 8 de abril, de estructura organica
y funciones del Instituto Social de la Marina (BOE, n? 56, de 6 de
marzo de 2012).

B REAL DECRETO 452/2012, de 5 de marzo, por el que se de-
sarrolla la estructura orgénica bésica del Ministerio de Fomento y se
modifica el Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el que
se establece la estructura organica basica de los departamentos minis-
teriales (BOE, n2 56, de 6 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO 453/2012, de 5 de marzo, por el que se de-
sarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Justicia y se
modifica el Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el que
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se establece la estructura orgéanica basica de los departamentos minis-
teriales (BOE, n2 56, de 6 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO 454/2012, de 5 de marzo, por el que se de-
sarrolla la estructura orgéanica basica del Ministerio de Defensa (BOE,
n? 56, de 6 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO 451/2012, de 5 de marzo, por el que se re-
gula el régimen retributivo de los maximos responsables y directivos
en el sector publico empresarial y otras entidades (BOE, n® 56, de 6 de
marzo de 2012).

H REAL DECRETO-LEY 6/2012, de 9 de marzo, de medidas
urgentes de protecciéon de deudores hipotecarios sin recursos (BOE,
n2 60, de 10 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 7/2012, de 9 de marzo, por el que se
crea el Fondo para la financiacién de los pagos a proveedores (BOE,
n? 60, de 10 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 10/2012, de 23 de marzo, por el que se
modifican determinadas normas financieras en relacién con las facul-
tades de las autoridades europeas de supervision (BOE, n? 72, de
24 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 12/2012, de 30 de marzo, por el que se
introducen diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas a
la reduccion del déficit pablico (BOE, n? 78, de 31 de marzo de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 14/2012, de 20 de abril, de medidas
urgentes de racionalizaciéon del gasto publico en el ambito educativo
(BOE, n2 96, de 21 de abril de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 15/2012, de 20 de abril, de modificaciéon
del régimen de administraciéon de la Corporacién RTVE, previsto en
la Ley 17/2006, de 5 de junio (BOE, n? 96, de 21 de abril de 2012).

B REAL DECRETO-LEY 16/2012, de 20 de abril, de medidas
urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de
Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones (BOE,
n? 98, de 24 de abril de 2012).

1.4. Acuerdos y Resoluciones

B RESOLUCION de 25 de enero de 2012, de las Mesas del Con-
greso de los Diputados y del Senado, por el que se modifica el Regla-
mento de Organizacién y Funcionamiento del Defensor del Pueblo
(BOE, n? 52, de 1 de marzo de 2012).
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2. JURISPRUDENCIA. TRIBUNAL DE CUENTAS. SALA DE JUSTICIA

2.1. Sentencias y resimenes doctrinales

B SENTENCIA 1/2012, de 31 de enero. Recurso de apelaciéon
n? 3/11. Procedimiento de reintegro n? 7/09. Ramo de Entidades Lo-
cales ... Provincia de ... Ponente: Excma. Sra. Dona Ana Maria Pérez
Tortola.

Recuerda la Sala de Justicia la naturaleza del recurso de apelacién
y sefnala, asimismo, que el derecho a la presunciéon de inocencia equi-
vale a reconocer que nadie puede ser condenado sin que existan
pruebas de hecho que fundamenten la condena, habiendo senalado
el Tribunal Supremo, entre otras, en la sentencia de 26 de febrero de
2002, que actia siempre que deba adoptarse una resolucién judicial
o administrativa que se base en la condicién o conducta de las perso-
nas y de cuya apreciacion se derive un resultado punitivo, sanciona-
dor o limitativo de sus derechos, y por ello no es aplicable a los su-
puestos de mera imposiciéon de la responsabilidad civil. Anade, por
tanto, que dada la naturaleza patrimonial o reparadora de la respon-
sabilidad contable, en cuanto se trata obtener el reintegro de los da-
nos causados por los gestores de los fondos publicos menoscabados,
la aplicacién del principio de presunciéon de inocencia no tiene cabi-
da en el ambito contable al tratarse de un principio especifico del
derecho sancionador que en el enjuiciamiento contable se ve sustitui-
do por el principio de carga de la prueba.

Sigue afirmando la Sala que en el ambito contable resultan aplica-
bles las normas generales sobre carga de la prueba que contempla la
legislacion procesal comun, con expresa mencion del articulo 217 de
la Ley de Enjuiciamiento Civil, Ley 1/2000, de 7 de enero. Conforme
a ello, incumbe al demandante probar que se ha producido un me-
noscabo en los fondos del Ayuntamiento y que éste es consecuencia
de la actuacién ilegal y dolosa, gravemente culpable o negligente del
demandado, de lo que deriva la obligacién de indemnizar a la Ha-
cienda Publica los dafios y perjuicios causados. Y corresponde al de-
mandado probar los hechos que impiden, desvirtdan o extinguen la
obligacion de indemnizar los dafios y perjuicios causados, lo que en
el caso de autos se traduce en probar que no existi6 saldo deudor o
que falta alguno de los requisitos legalmente exigidos para que pue-
da imputarse responsabilidad contable.

Continda la Sala sefalando que, salvo circunstancias facticas con-
cretas, debidamente valoradas, o juridicas limitativas o vulneradoras
de derechos fundamentales, la valoracion de la prueba llevada a cabo
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con apoyatura en criterios de critica racional es competencia del juz-
gador de instancia y, por ello, frente al juicio valorativo que la reso-
lucién impugnada contenga, no puede sin mas, ni mucho menos,
prevalecer meras alegaciones de parte, maxime si s6lo se basan en
simples apreciaciones subjetivas carentes de soportes documentales y
pruebas racionales y fehacientes.

Declara la aplicabilidad al pleito del Real Decreto 861/1986, de 25 de
abril, por el que se establece el régimen de retribuciones de los fun-
cionarios de la Administracién Local, por entender derogados los
convenios entre municipios que se opusiesen a la norma reglamenta-
ria y seniala, respecto a que se doblasen las pagas extraordinarias, que
se deberian haber abonado esas cantidades en concepto de comple-
mento especifico, que es el que esta destinado a retribuir las condi-
ciones particulares de algunos puestos de trabajo en atencién a su
especial dificultad técnica, dedicacién, etc.

Enumera la sentencia los requisitos configuradores de la respon-
sabilidad contable, haciendo especial referencia al elemento subjeti-
vo, la concurrencia de dolo o de grave imprudencia y reiterando lo
dicho en la instancia en cuanto al «dolo civil», caracterizado por un
elemento intelectual, que es la conciencia o conocimiento de que la
actuacion que se esta realizando puede causar un resultado de da-
nos, y otro volitivo, como voluntad de causar ese resultado.

Finalmente, la Sala corrige un error en la cuantificacién del impor-
te total del alcance, y en cuanto a las costas de la instancia senala que
es de aplicacion el principio del vencimiento, no debiendo confundir-
se lo que es la estimacién parcial de la demanda, concesién de menos
de lo pedido frente a todos y cada uno de los demandados, con lo que
es la desestimacion total de la demanda frente a uno de los demanda-
dos, aunque se admita, en todo o en parte, respecto de los demas.

B SENTENCIA 2/2012, de 31 de enero. Recurso de apelaciéon
n? 12/11. Procedimiento de reintegro por alcance n? A-139/09. Ramo
de Entidades Locales, Ayuntamiento de ... Ponente: Excmo. Sr. D. Fe-
lipe Garcia Ortiz.

Analiza la Sala la regulacién en el ambito local del derecho adminis-
trativo de casa-habitacién atribuido a los secretarios de la Administra-
ci6n Local por razén de su cargo, senialando que el R. D. Legislati-
vo 781/1986, de 18 de abril, y el R. D. 1174/1987, de 18 de septiembre,
derogaron la normativa anterior en esta materia, eliminando expresa-
mente el derecho a percibir cualquier clase de indemnizacién por tal
concepto, que estaba prevista como compensacion para el caso de que
resultara imposible proporcionar vivienda. Sin embargo, sefala la Sala
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que dicha modificacién normativa no estableci6 la obligaciéon de extin-
guir o resolver juridicamente las situaciones existentes a la entrada en
vigor de aquélla, ni estableci6 mandato alguno que obligara a los 6rga-
nos competentes del Ayuntamiento a establecer y exigir un canon, pre-
cio o renta al usuario de una vivienda titularidad del Ayuntamiento.

Discrepa la Sala de los razonamientos juridicos de la sentencia de
instancia, referidos a la controvertida naturaleza juridica de la vivien-
da que aparecia catalogada en el inventario de bienes municipales
como bien de servicio publico, ni la aplicacién analégica de la juris-
prudencia recaida sobre el derecho de casa-habitacién de los maes-
tros de escuela.

Sigue sefnalando la Sala de Justicia que los hechos no discutidos
por las partes, segtin resultan del acervo probatorio practicado, per-
miten a este 6rgano ad quem, a partir del ordenamiento juridico re-
gulador del derecho de casa-habitacién de los secretarios de Admi-
nistracion Local, aplicar sus propios criterios interpretativos y
valorativos, desde la perspectiva del enjuiciamiento contable, sin ne-
cesidad de acudir a otros como el analégico, de aplicacion restrictiva
y cuyo empleo y acomodo resulta delicado y complejo, tal como esta-
blece la jurisprudencia, cuando senala que «a aplicacion de la ley por
analogia solo es viable para llenar una laguna de la misma ley, aplicando ex-
tenstvamente los principios de ésta a un caso no previsto por ella».

Para juzgar la valoracion llevada a cabo por el 6rgano de instancia
de los hechos indiscutidos, la Sala recuerda que el objeto de esta ju-
risdicciéon consiste en dirimir pretensiones de declaraciéon de respon-
sabilidad contables, quedando fuera de su ambito propio las cuestio-
nes de indole civil, penal contencioso-administrativo, social u otras
que exceden de dicho dmbito y se residencian en otros 6rdenes juris-
diccionales, ordinarios o especiales.

Senala la Sala que en el enjuiciamiento de los hechos, desde la
perspectiva de la jurisdicciéon contable, lo relevante es que el Ayunta-
miento no aboné indemnizaciéon alguna al demandado por el con-
cepto de casa-habitacién durante el tiempo que desempeii6 el cargo
de secretario-interventor de la Corporacién, sino que éste ocupé la
casa que la propia Corporaciéon le habia proporcionado, incluso des-
pués de que se modificara el régimen juridico de las percepciones
del personal al servicio de las Corporaciones Locales.

Entiende, por ello, que falta el elemento del perjuicio o dafo a los
fondos o caudales publicos locales, dado que no ha resultado proba-
do el pago de indemnizacién alguna por el concepto de casa-habita-
cién, sin que la ausencia de ingreso a favor del Ayuntamiento que
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debiera traer causa de la ocupacién y disfrute gratuito de la vivienda
cobre relevancia a los efectos de calificar los hechos como constituti-
vos de infraccién contable por alcance de fondos publicos.

Se descarta asi la existencia de alcance, entendido como falta de
numerario producido por la ausencia de ingreso en las arcas locales
de un dinero destinado a ellas, considerando que estos ingresos no
fueron objeto de prevision presupuestaria y que ninguna norma im-
ponia al Ayuntamiento la exigencia de precio, canon, renta o equiva-
lente por dicho uso.

B SENTENCIA N2 3/2012 de 28 de febrero. Recurso de apela-
ci6n n? 20/11. Procedimiento de reintegro por alcance n? C-118/09.
Ramo de CC. AA., ... Ponente: Excma. Sra. Dna. Ana Maria Pérez
Tértola.

Se analiza en esta sentencia la legitimacién pasiva en los procesos
de responsabilidad contable, regulada en el articulo 55.2 de la Ley 7/88
de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, senalan-
do que la doctrina de la Sala de Justicia afirma que para ser gestor
de fondos publicos, aunque no es necesario tener el manejo directo de
los mismos, si lo es, al menos, tener capacidad de decisién sobre su
uso. En el caso enjuiciado entiende que no estd legitimado quien
firma unos formularios denominados «modelo de comunicacién de
gastos» que solo describen gastos en orden a conseguir su reintegro,
pero que no implican capacidad de decision sobre la procedencia o
no de dicho reintegro.

Respecto a la justificacién de determinados gastos de representacion
considera la Sala de Justicia que estan identificados tanto por el medio
de pago a través del cual se articularon, tarjeta Visa habilitada para gas-
tos de representacion, como por la fecha en que se hicieron y el servicio
que se retribuyé, supliendo los extractos bancarios de forma suficiente
la informacién que debiera haberse obtenido a través de las facturas o
justificantes. Considera, ademds, que estos gastos por su propia natura-
leza y finalidad a menudo deben aplicarse a fines institucionales que no
tienen por qué plantearse dentro del estricto horario de trabajo o area
geografica de una entidad publica. Y afiade que la doctrina de la Sala
armoniza las especificidades que afectan a la justificacién de este tipo de
gastos con la exigencia juridica de que se apliquen a los fines publicos
de caracter institucional que caracterizan su destino.

Sigue afirmando la Sala que las firmas de las personas que en vir-
tud de su cargo deben participar de cada operacién realizada sobre
bienes o derechos de titularidad publica tienen una innegable rele-
vancia a los efectos de garantizar el sometimiento de la actividad eco-
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némico-financiera del sector publico al principio de legalidad y para
la atribucién de responsabilidades contables por alcance. En cuanto a
la firma digital senala que su uso es mas sencillo que el de la firma
electrénica y no alcanza los efectos de ésta, planteandose en la practi-
ca administrativa como una forma de suscribir documentos mas vul-
nerable a posibles usos irregulares por terceros. A la vista de las prue-
bas practicadas, la Sala no considera acreditado ni que la firma digital
utilizada hubiera sido plasmada por la propia demandada, ni que
quepa atribuir a ésta una ausencia de diligencia relevante en Dere-
cho en lo relativo a la adopcion de las normales cautelas y precaucio-
nes preventivas del uso irregular de su firma digital.

En materia de costas, en la instancia afirma la Sala que el criterio
del vencimiento exige imponer las costas de los demandados eximi-
dos de responsabilidad al demandante que dirigi6 contra ellos la pre-
tension integramente desestimada.

La Sala de Justicia descarta que la sentencia de instancia haya vul-
nerado el principio dispositivo o incurrido en incongruencia, pues
resolvi6 el conflicto juridico suscitado dentro de los limites fijados
por las pretensiones y alegaciones de las partes, y tampoco estima
que la intervencién del ministerio fiscal haya generado indefension.
En este sentido, recuerda la Sala que el ministerio fiscal tiene legiti-
macién activa en los procedimientos de reintegro por alcance, de
acuerdo con el articulo 55.1 de la Ley 7/88, y que su posicién juridi-
co-procesal se configura mediante su intervencién en la audiencia
previa y su formulacién de conclusiones en el acto del juicio.

Se recoge, asimismo, la extensa y uniforme doctrina de esta Sala de
Justicia en cuanto a la naturaleza del recurso de apelacion que permi-
te un novum wdicium, si bien la fijacion de hechos y la valoracién de los
medios de prueba es competencia del juez de instancia, de forma que
frente al juicio de apreciaciéon de la prueba que la sentencia de instan-
cia contenga no pueden prevalecer meras alegaciones de parte, sino
que sera necesario desvirtuar los hechos declarados probados con
medios que acrediten la inexactitud de los mismos y la veracidad de
los alegados en contrario. En concreto, respecto a los informes de los
6rganos publicos de control interno senala que deben valorarse en el
proceso segin las reglas de la sana critica, tienen eficacia probatoria
relevante, y para desvirtuar sus conclusiones se precisa una actividad
probatoria de contrario que resulte suficiente.

Finalmente afirma la Sala que es alcance el desvio ilegitimo de
fondos publicos a fines privados, pero también la falta de justificacion
de la aplicacién dada a los concretos bienes y derechos de titularidad
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publica. Y en cuanto al elemento subjetivo de la responsabilidad con-
table, el articulo 49.1 de la Ley 7/88 admite que ésta pueda surgir
tanto por dolo como por negligencia grave.

B SENTENCIA N 4/2012, de 28 de febrero. Recurso de apela-
ci6on n? 52/11. Procedimiento de reintegro por alcance n? C-43/10-0
(Corporaciones Locales), ... Ponente: Excmo. Sr. D. Javier Medina
Guijarro.

Recoge la Sala la naturaleza del recurso de apelacion y afirma que
la cuestién nuclear en la jurisdiccién contable consiste en determinar
la existencia o inexistencia de un dafio a los caudales publicos en las
pretensiones ejercitadas para su conocimiento. Sefiala que es doctri-
na reiterada por la Sala que la existencia de menoscabo en los cau-
dales publicos constituye elemento esencial configurador de la res-
ponsabilidad contable que la dota de contenido, pues ésta tiene por
objeto indemnizar al ente publico perjudicado los dafios ocasionados
a los fondos publicos cuando concurren el resto de los elementos
objetivos, subjetivos y causales contemplados en el articulo 49.1 de
la LFTCu. Ademas, de acuerdo con lo establecido en el articulo 217.1
de la LEC, la prueba de cargo sobre la existencia de dafo corresponde
al demandante, y a los demandados, la de inexistencia de perjuicios a
los caudales publicos.

Analiza la Sala el cambio legislativo y jurisprudencial en materia
de retribucién a los concejales por su dedicacién al Ayuntamiento.
En este sentido diferencia la interpretacion que ha hecho el Tribunal
Supremo del concepto de «<indemnizacién» antes de la sentencia de
18 de enero de 2000 y después de la misma. Asi, antes del afio 2000,
se entendia que los concejales que no tuvieran dedicaciéon exclusiva
tenfan derecho a percibir unas asignaciones por su concurrencia
efectiva a los 6rganos colegiados de que formaban parten y en la
cuantia que el Pleno sefialara, no admitiéndose que dichas indemni-
zaciones encubrieran un sueldo o salario, por lo que no podian ser
fijas en su cuantia ni periddicas en su vencimiento. Sin embargo, a
partir del ano 2000 el Tribunal Supremo flexibiliz6 esta interpreta-
ci6n senalando que el concepto de «<indemnizacién» implicaba resar-
cir un dafio o perjuicio, y éste podia surgir tanto por un gasto reali-
zado como por una ganancia dejada de obtener a consecuencia del
trabajo o dedicacién al cargo. La Ley 14/2000, de 29 de diciembre,
de Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social, modific6 el
articulo 75 de la LBRL incluyendo la dedicacién parcial retribuida y
con alta en la Seguridad Social para los cargos con responsabilidades
que lo requiriesen, limitando las indemnizaciones a los gastos ocasio-
nados en el ejercicio de su cargo.
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Afirma la Sala que la expresion lucro cesante utilizada como forma
de remuneracién de la dedicacion parcial a las tareas municipales fue
incorrecta; sin embargo, era la que se aplicaba por numerosas Cor-
poraciones Locales sin advertir el cambio legislativo. Pero afiade que,
siendo la jurisdiccion contable esencialmente reparadora, debe acre-
ditarse un dano efectivo, evaluable econémicamente e individualiza-
do, y en el caso enjuiciado no existié quebranto econémico, ya que,
aunque se hubiera prescindido de la correcta denominacion juridica,
fuera en concepto de lucro cesante, o en el de dedicacién parcial, lo
que se perseguia era el mismo efecto econémico, retribuir a aquellos
concejales con mayor dedicacion a las tareas municipales. Sefiala, por
ello, que obligar al reintegro de estas cantidades supondria un enri-
quecimiento injusto porque consta en autos prueba suficiente de de-
dicacién a las tareas corporativas de los perceptores, bien como con-
cejales delegados, bien por su pertenencia a la Comision Permanente,
que implicaba una dedicacién superior.

Alude, asimismo, la Sala a su propia doctrina, que establece, respec-
to a la indebida calificacién juridica, que para la exigencia de respon-
sabilidad contable no es suficiente la existencia de irregularidades o
errores de denominacién en los conceptos retributivos, sino que es
necesario que exista efectivo menoscabo en los caudales municipales,
y que dicha responsabilidad contable no existe cuando los pagos reali-
zados correspondieron a prestaciones efectivamente realizadas.

Respecto a las cantidades percibidas en concepto de «dietas» por
tres concejales delegados de servicios, cuando se trataba en realidad
de asignaciones mensuales a quienes no estaban liberados a jornada
completa, senala la Sala que, al igual que sucede con los pagos ante-
riormente analizados, pese a su indebida denominacién, las retribu-
ciones satisfechas trataban de recompensar la mayor dedicacion a las
tareas de la Alcaldia de los perceptores de las mismas, lo que justifica
la correccién de dichas retribuciones.

B SENTENCIA N¢ 5/2012, de 1 de marzo. Recurso de apelacién
n? 51/11. Procedimiento de reintegro n? A-73/10. Ramo: Entidades
Locales ... Ponente: Excmo. Sr. D. Rafael Maria Corona Martin.

Afirma la Sala de Justicia que la prescripcién, como limitacion al
ejercicio tardio de los derechos en beneficio de la seguridad juridica,
no ha de ajustarse a una aplicacién técnicamente desmedida y rigo-
rista, sino que debe sujetarse a un tratamiento restrictivo, de modo
que en cuanto se manifieste el animus conservandi debe entenderse
que queda correlativamente interrumpido el tempus praescriptions. Si-
gue senalando, respecto a las causas de interrupcién de la prescrip-
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cién, que, de acuerdo con la disposicién adicional tercera de la
Ley 7/88, el inicio de cualquier actuacién o procedimiento que tuviere
por finalidad el examen de los hechos determinantes de responsabi-
lidad contable es susceptible de producir dicha interrupcién. Por
ello, entiende que se interrumpe con la presentacion del escrito en el
que se ponian de manifiesto irregularidades en la gestiéon econémi-
co-financiera de la Corporaciéon Local y que dio lugar a las actuacio-
nes de averiguacion realizadas por la Sindicatura de Cuentas de Ca-
talufia, que posteriormente permitirian el inicio del procedimiento
jurisdiccional.

En cuanto al dies a quo del plazo de prescripcién, entiende la Sala
que tiene lugar en la fecha en que se hubieran cometido los hechos
que originan las responsabilidades contables, y esos hechos no pue-
den ser otros que cuando se recibe una cantidad dineraria que debe
ser reintegrada bien por haber sido percibida indebidamente, bien
por no haberse justificado su finalidad. El dafo se produce, por tan-
to, no con la expedicién del cheque, sino con el cobro del mismo, y
en cuanto a los intereses de demora, cuando se pagan esas cantida-
des, siendo indiferente a estos efectos que la obligacién de la que de-
riva su pago esté o no prescrita, porque lo que se enjuicia en este caso
no es el principal, sino, precisamente, el pago de los intereses.

Recuerda, asimismo, la Sala la naturaleza revisora del recurso de
apelacion, debiendo expresarse en el escrito de interposicion del re-
curso la argumentacién no sélo sobre el fondo del litigio, sino, de
manera especial, sobre los eventuales errores de la sentencia, errores
que pueden ser tanto de hecho como de derecho, sin que la mera
repeticién de los argumentos esgrimidos en la primera instancia re-
sulte suficiente para que prospere el recurso. El examen que corres-
ponde a la fase de apelaciéon es un examen critico de la sentencia,
para llegar a la conclusién de si se aprecia o no en ella la errénea
aplicacién de una norma, la incongruencia, la indebida o defectuosa
apreciaciéon de la prueba o cualesquiera otras razones que se invo-
quen para obtener la revocacion de la sentencia apelada. Entiende,
por ello, que no cabe hacer pronunciamiento alguno sobre la partida
de alcance si en el escrito de apelacién no se han identificado los mo-
tivos concretos por los que se considera no ajustada a derecho en este
extremo la sentencia de instancia.

Respecto a la valoraciéon de los medios de prueba reitera la Sala de
Justicia que la fijacién de los hechos y la valoracion de los medios de
prueba es competencia del juez de instancia, de forma que frente al
juicio de apreciaciéon de la prueba que la sentencia de instancia con-
tenga no pueden prevalecer meras alegaciones de parte, sino que
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sera necesario desvirtuar los hechos declarados probados con medios
que acrediten la inexactitud de los mismos y la veracidad de los ale-
gados en contrario.

Continda senalando que en el ambito contable lo fundamental es
el dafio producido en relacién a determinados caudales o efectos pu-
blicos, que ha de ser efectivo y evaluable econémicamente, asi como
la obligaciéon que incumbe al encargado de su manejo y custodia
de rendir cuentas de su gestiéon. Considera, por tanto, en el presente
caso, que se han justificado los pagos realizados por el concepto
de un premio de pintura al constar acreditado que se celebr6 el con-
curso, a quien se adjudicé el primer premio y el pago del mismo; y
por el concepto de socorrista de piscina, por constar los documentos
de pago con el importe entregado y el concepto por el que se hicie-
ron, y un informe pericial que lo consideré como gasto derivado de
un servicio publico.

Finalmente, afirma la Sala que es de aplicacién al ambito contable
del principio civil de carga de la prueba, por el que los hechos consti-
tutivos son de cargo del actor, y los demas corresponden al deman-
dado, que ha de probar que no ha existido daio alguno a los cauda-
les publicos, que ha cumplido con su obligacién cuentadantaria o
que no era a él a quien dicha obligacién correspondia.

B SENTENCIA N2 6/2012, de 27 de marzo. Recurso de apela-
ci6n n? 10/11. Procedimiento de reintegro por alcance n? A175/05
(Corporaciones Locales). Ayuntamiento ... Ponente: Excmo. Sr. D. Ja-
vier Medina Guijarro.

Analiza la Sala el escrito de uno de los apelantes que se limita a
adherirse a los recursos presentados por los otros dos, pero sin indi-
car normas erréneamente aplicadas, incongruencia o defectuosa
apreciaciéon de la prueba con relacion a la responsabilidad contable
que le imputa la sentencia de instancia. Senala en este sentido que
conforme al articulo 85.1 de la Ley 29/1998, Reguladora de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa, el escrito de interposiciéon del
recurso de apelacién habra de expresar la argumentaciéon del ape-
lante sobre los eventuales errores de la sentencia o, en su caso, sobre
los defectos de procedimiento seguido en primera instancia que pu-
dieran tener relevancia para el fallo.

Senala la Sala que la regla general es que la valoraciéon de la prueba,
llevada a cabo con apoyatura en criterios de critica racional, es compe-
tencia del juzgador de instancia, y por ello, frente al juicio valorativo
que la resolucién impugnada contenga, no puede oponérsele sin mas,
ni mucho menos prevalecer lo que son meras alegaciones de parte.
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Sigue afirmando la Sala que es exigible al gestor de fondos publi-
cos una especial diligencia en el cumplimiento de sus obligaciones de
custodia, justificacién y rendicién de cuentas, en cuanto su incumpli-
miento da lugar a una conducta generadora de danos y perjuicios,
que puede considerarse socialmente reprobable; incluso se debe exi-
gir un «plus» de diligencia en aquellos casos en que se dan deficien-
cias organizativas o falta de medios, en evitacion de lesiones danosas
o perjudiciales al erario publico, lo que tradicionalmente se conoce
en la jurisprudencia como «agotamiento de la diligencia debida».

Entiende la Sala que la concurrencia de una relacién causal dificil-
mente puede definirse aprioristicamente con caracter general, pues-
to que cualquier acontecimiento lesivo se presenta normalmente no
ya como el efecto de una sola causa, sino mas bien como el resultado
de un complejo de hechos y condiciones. Por ello es preciso determi-
nar si la concurrencia del dano era de esperar en la esfera normal de
los acontecimientos o si, por el contrario, queda fuera de ese posible
célculo, de tal forma que en el primer caso existiria una causa ade-
cuada a la produccién del dafio que serviria de fundamento del de-
ber de indemnizar.

Sigue sefnalando la Sala que, si bien el recurso de apelaciéon es un
recurso ordinario que permite al Tribunal ad quem conocer en su in-
tegridad del proceso, no constituye un nuevo juicio ni autoriza a re-
solver problemas o cuestiones distintos de los planteados en la pri-
mera instancia, dado que a ello se opone el principio general de
Derecho pendente apellatione nihil innovetur, o, dicho de otro modo, el
6rgano competente para conocer del proceso en segunda instancia
debe circunscribir su andlisis a los temas que fueron objeto de con-
troversia en el primer grado jurisdiccional, ya que sobrepasar dicho
limite implicaria incongruencia y conllevaria indefensién para la par-
te apelada, que eventualmente podria verse afectada por un pronun-
ciamiento relativo a una cuestion sobre la que no pudo fijar su postu-
ra en el momento procesal oportuno para ello.

No obstante lo anterior, por razones de tutela judicial analiza bre-
vemente la Sala los dos motivos que no fueron alegados en la instan-
cia. En cuanto a la prescripcion, sefiala que se interrumpe por la
apertura de un expediente disciplinario y de las actuaciones previas
que tuvieron por objeto el examen de los hechos determinantes de la
responsabilidad contable, y que la mas reciente Jurlsprudenaa sefna-
la que en la responsabilidad contable no es necesario el requisito del
conocimiento formal por el interesado de los hechos que interrum-
pen la prescripcién. Y entiende, asimismo, que tampoco puede pros-
perar la alegacion de indefensién por no haber sido parte el recurren-
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te en las actuaciones previas y, sin embargo, haber sido condenado
por los hechos y las cantidades investigadas en las mismas, ya que la
fase de actuaciones previas no condiciona, ni lo que pueda decidir el
6rgano jurisdiccional, dentro de sus facultades, en el posible proceso
que se incoe, ni que el demandante pueda formalizar o no su deman-
da, ni su contenido, ni las relaciones juridicas subjetivas que puedan
dimanar de esta altima.

Continda afirmando la Sala que lo que determina que una con-
creta conducta sea constitutiva de responsabilidad contable directa o
subsidiaria no es el caracter grave o leve de la negligencia apreciada
en la misma, sino su relevancia para la provocacién del resultado lesi-
vo para los fondos publicos. El grado de culpa que concurra no re-
sulta decisivo a efectos de declarar el grado de responsabilidad, pues
la existencia de negligencia grave puede dar lugar tanto a la respon-
sabilidad directa como a la subsidiaria, ya que lo relevante es la parti-
cipacién que hayan tenido los presuntos responsables en los hechos
generadores del alcance, atendiendo para ello a lo dispuesto en los
articulos 42 y 43 de la LOTCu.

Por ultimo, entiende que la responsabilidad contable subsidiaria
puede moderarse, conforme a lo previsto en el articulo 38.4 LOTCu,
cuando se estime que los perjuicios ocasionados superan ostensible-
mente lo que seria previsible para el grado de negligencia observado,
lo que implica una valoracién acorde con la prudencia y la equidad
de las circunstancias que matizan y configuran el caso concreto.

B SENTENCIA 7/2012, de 27 de marzo. Recurso de apelacién
n? 50/11. Procedimiento de reintegro por alcance namero B-157/10.
Ramo de Sociedades Estatales ... Ponente: Excma. Sra. Dna. Ana
Maria Pérez Té6rtola.

Recoge la Sala la naturaleza del recurso de apelacién, afirmando
que, como recurso ordinario, permite al Tribunal ad quem aplicar
e interpretar normas juridicas con un criterio diferenciado, tanto
de las partes como del 6érgano juzgador de instancia, y resolver con-
firmando, corrigiendo, enmendando o revocando lo decidido y re-
currido, e incluso decidir lo mismo con fundamentacién juridica dife-
rente, aunque siempre dentro del respeto al principio de congruencia
y dentro del limite de las pretensiones de las partes. Sin embargo, la
fijacién de los hechos y la valoraciéon de los medios de prueba es com-
petencia del juez de instancia, sin perjuicio de que sobre la base de la
naturaleza del recurso de apelacién que permite un novum wudicium
pueda la Sala valorar las pruebas practicadas en la instancia y corre-
gir la ponderacion llevada a cabo por el juez a quo. No obstante, fren-
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te al juicio de apreciacién de la prueba que contenga la sentencia de
instancia, no pueden prevalecer meras alegaciones de parte, siendo
necesario desvirtuar los hechos declarados probados con medios que
acrediten la inexistencia de los mismos y la veracidad de los alegados
en contrario.

La Sala de ]usticia declara la necesidad de acceder a una verdad
material que constituya base suficiente para conseguir la conviccién
del 6rgano jurisdiccional respecto a la realidad a que aplicar las nor-
mas mediante una valoracién conjunta de los medios de prueba
practicados en el proceso, y senala que si bien determinados docu-
mentos deben considerarse medios de prueba cualificados, su efica-
cia probatoria esta condicionada a la seriedad y rigor de las compro-
baciones en que se basen sus conclusiones. Entiende, por tanto, que
los tribunales no tienen por qué aceptar las conclusiones de un docu-
mento, aunque no haya sido impugnado, si entienden que entre la
verdad real y la documentada no hay coincidencia.

Afirma, asimismo, la Sala que rige en el dmbito de la jurisdiccion
contable el principio civil de la carga de la prueba, establecido en el
articulo 217 de la Ley de Enjuiciamiento Civil. Y su aplicacién por par-
te del juez es necesaria en las contiendas en que, efectuada una activi-
dad probatoria, los hechos han quedado inciertos, y las consecuencias
perjudiciales de la falta de la prueba han de recaer en aquel a quien
correspondia la carga de la misma, pues si existe prueba en los autos
nada importa quien la haya llevado a los mismos o, lo que es lo mismo,
solo si los hechos carecen de certeza entra en juego el onus proband:.

2.2. Autos y resimenes doctrinales

W AUTO 1/2012, de 31 de enero. Recurso del articulo 48.1 de la
Ley 7/1988 n? 42/11. Actuaciones previas n? 208/08. Ramo de Enti-
dades Locales (Ayuntamiento ...). Ponente: Excmo. Sr. D. Rafael Ma-
ria Corona Martin.

La Sala recuerda el caracter de las actuaciones previas, preparato-
rio y facilitador del ulterior proceso jurisdiccional contable, contem-
plandose su regulacion en el articulo 47 de la Ley de Funcionamien-
to del Tribunal de Cuentas, y establece que contra las resoluciones
que se dicten por el delegado instructor en esta fase cabe interponer
el recurso previsto en el articulo 48.1 de la Ley 7/88, que es de natu-
raleza jurisdiccional y cuyos motivos de interposiciéon sélo son los dos
que contempla dicho precepto, esto es, que no se haya accedido a
completar las diligencias con los extremos que los comparecidos se-
falaren o que se haya causado indefension.
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Siguiendo su doctrina sefala la Sala que el legislador no recoge
entre los tramites que integran el procedimiento de instruccién pre-
visto en el articulo 47 de la Ley 7/88 la posible suspension de los actos
y disposiciones dictados en su tramitacion, y ello para dotar a las ac-
tuaciones previas del cardcter rapido, indagatorio y cautelar que les
corresponde.

Por tanto, el recurso del articulo 48.1 contra el acta de liquidacién
provisional no tiene facultad de paralizar o suspender las actuacio-
nes, salvo que se pruebe que puede producirse un dano de dificil o
imposible reparacién. La continuacién de las actuaciones no causa
indefension al no haberse limitado los medios de defensa ni menosca-
bado la posicién procesal de las partes, ni vulnera el principio de
presunciéon de inocencia, dado que el delegado instructor debe cum-
plir las diligencias previstas en el articulo 47 de la Ley 7/88, entre las
que se encuentran las medidas de embargo que acompanan a la de-
claracién de presuntas responsabilidades contables.

Finalmente sefiala que el embargo preventivo esta concebido como
una medida asegurativa de caracter cautelar o precautoria, sin que
suponga ni presunciéon de culpabilidad, ni quebranto de la presun-
ci6n de inocencia, ni quiebra de la tutela judicial efectiva.

B AUTO N2 2/2012, de 28 de febrero. Recurso del articulo 48.1
de la Ley 7/88 n? 29/11. Actuaciones previas n? 153/10. Ramo de En-
tidades Locales, Ayuntamiento ... Ponente: Excma. Sra. Dia. Ana
Maria Pérez Tortola.

La Sala de Justicia desestima el recurso por pérdida sobrevenida
del mismo al haberse archivado el procedimiento de reintegro por
alcance por no haberse presentado demanda.

W AUTO N2 3/2012, de 28 de febrero. Recurso del articulo 46.2
de la Ley 7/1988 n? 43/11. Diligencias preliminares n® B-50/11. Ra-
mo Ciudades Auténomas, ... (Informe de Fiscalizacién ejercicio
2002-2004). Ponente: Excmo. Sr. Don Felipe Garcia Ortiz.

Senala la Sala que el recurso del articulo 46.2 de la Ley 7/88, de
5 de abril, es un incidente de archivo cuya finalidad es rechazar a li-
mine aquellas denuncias que versen sobre hechos que manifiestamen-
te no revistan los caracteres de alcance, e indica que este archivo de
las actuaciones en la fase de diligencias preliminares inicamente pro-
cede cuando de manera manifiesta e inequivoca los hechos denun-
ciados no revistan los caracteres de alcance y no redinan unas caracte-
risticas minimas que hagan posible una valoracién inicial que permita
apreciar su existencia, sin que se pueda entrar en esta fase a conocer
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el fondo del asunto, lo cual supondria prejuzgar el fallo que poste-
riormente pudiera dictarse una vez tramitado con todas las garantias
el oportuno juicio contable. Entiende, por ello, que no cabe el archi-
vo si las cuestiones planteadas son inherentes a la gestion de fondos
publicos, a infracciones del ordenamiento juridico presupuestario y a
un posible menoscabo del erario publico debido a la adopcién de de-
cisiones de gasto y de pago que pudieran haber carecido del suficien-
te respaldo normativo.

Recoge, asimismo, su reiterada doctrina sobre el concepto de al-
cance como el saldo negativo e injustificado de la cuenta que deba
rendir quien tenga a su cargo los caudales o efectos.

Considera la Sala que en el caso de autos no le compete hacer de-
claracién alguna sobre la concurrencia de los requisitos de oportuni-
dad de una decisiéon adoptada por el 6rgano competente de revocar
otra decision anterior, resolviendo definitivamente la no imposicién
a la empresa adjudicataria de las obras de penalidad alguna, ya que a
esta jurisdiccion solo le incumbe la exigencia de responsabilidades
contables que puedan derivarse de danos o perjuicios causados a los
fondos publicos, que sean susceptibles de evaluacién econémica y
atribuibles a aquellos gestores publicos que actien al menos con ne-
gligencia grave, infringiendo, ademads, la normativa presupuestaria o
contable que resulte de aplicacién.

También entiende que no concurren, siquiera de forma indicia-
ria, los elementos necesarios para apreciar la existencia de un dafio o
menoscabo a los caudales publicos real, efectivo y evaluable econémi-
camente que resulte incardinable en la figura juridica del alcance
como consecuencia de la falta de imposicién de penalidades a los ad-
judicatarios de determinadas obras por demora en su ejecucion. La
exigencia o aplicacién de una penalidad, contractualmente asumida,
no significa que se deba situar la Administraciéon en el plano del de-
recho administrativo sancionador ni que se ejercite la potestad san-
cionadora, sino que se da o se exige el derecho de uno de los contra-
tantes respecto del otro a unas prestaciones contractuales, poniendo
en marcha los mecanismos contractualmente aceptados para el ejer-
cicio de tal derecho, rigiendo, pues, en este caso, las normas regula-
doras de las obligaciones y de los contratos sinalagmaticos. Anade la
Sala que, siendo la funcién de estas penalidades similar a la de la clau-
sula penal que las partes pueden convenir, su exigencia no es de obli-
gado cumplimiento para la Administraciéon.

Continda sefialando la Sala que tampoco le compete el enjuicia-
miento de la adecuacién a derecho de las circunstancias que motiva-
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ron la modificacion del contrato de autos, habida cuenta que tanto
las razones de interés publico que sustentaron dicha novacién como
la aparicién de necesidades o causas no previstas en el primero, asi
como la propia justificacién incorporada al expediente de contrata-
ci6én, constituyen cuestiones cuya naturaleza juridica encaja de lleno
en el ambito del Derecho administrativo. Y si bien el conocimiento
de la jurisdiccién contable se extiende a cuestiones prejudiciales e in-
cidentales que constituyen elemento previo necesario para la decla-
racion de responsabilidad contable, en este caso no se aprecia en los
hechos, siquiera de modo indiciario, la existencia de dafio que retina
los requisitos legales para la existencia de alcance.

Y, por ultimo, considera que si procede el inicio del procedimien-
to jurisdiccional contable respecto a la falta de justificaciéon de los fon-
dos publicos derivada de la ausencia de aportacién documental re-
querida en el procedimiento fiscalizador, lo que no permiti6 verificar
la correcta y completa ejecucién de los contratos, ya que, ademas de
una desviaciéon presupuestaria no justificada entre los precios inicial
y de adjudicacién de un contrato de obras, se pondera la falta de fac-
turas y certificaciones correspondiente.

Voto particular de la Excma. Sra. Dna. Ana Maria Pérez Tértola

Se discrepa en este voto particular con el fundamento de derecho
que se refiere a la falta de imposicion de penalidades contractuales
por la Administracion contratante en el caso de demora en el cumpli-
miento imputable al contratista.

Afirma que el Texto Refundido de la Ley de Contratos vigente en
el momento en que se produjeron los hechos establecia una reaccién
juridica de la Administracién frente a la demora culpable del contra-
tista, pudiendo consistir en la resoluciéon del contrato o en la imposi-
cién de las penalidades diarias o, en caso de cumplirse los requisitos
para ello, otras penalidades que el 6rgano de contratacién hubiera
incluido en el pliego de clausulas administrativas particulares.

Por tanto, de haberse producido una pasividad injustificada ante
un retraso ilegitimo del contratista en la ejecuciéon de la prestacion
podria suponer un incumplimiento por parte de la Administracion
contratante de su cometido de dar respuesta juridica a la situacién de
demora.

Sigue afirmando que dicho incumplimiento podria, ademas, ha-
ber provocado un menoscabo en los fondos publicos, bien por falta
de exigencia de los dafios y perjuicios derivados de la resoluciéon del
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contrato, bien por la falta de exigencia de las sumas a las que tendria
derecho como consecuencia de la imposiciéon de penalidades.

Ello no quiere decir que en todos los casos que se detecte una falta
de imposiciéon de penalidades por demora culpable del contratista
vaya a existir alcance en los fondos publicos, pero la naturaleza de los
hechos plantea una controversia sobre la legalidad de la actuacion de
la Administraciéon y posible menoscabo a los caudales publicos que
impide considerar que nos hallemos ante el caso de que los hechos
no revistan de manera manifiesta e inequivoca los caracteres de al-
cance.

Considera, por tanto, que no procedia el archivo de las actuacio-
nes, sino el nombramiento de delegado instructor para que se inves-
tigaran los hechos.

B AUTO N24/2012, de 28 de febrero. Recurso de queja n2 8/12.
Procedimiento de reintegro n® 119/09. Ramo: Empresas Estatales. ...
Ponente: Excmo. Sr. D. Rafael Maria Corona Martin.

Se refiere la Sala a la improrrogabilidad de los plazos y al princi-
pio de preclusiéon que es consecuencia del mandato constitucional
contenido en el articulo 117.3 de la Constitucién, advirtiendo a con-
tinuacion que la excepcién a este principio esta en la concurrencia de
supuestos de fuerza mayor, no imputables a la parte que los alegue.
Recuerda la Sala el distinto tratamiento que se da a la apreciacion de
dichas circunstancias en la LEC antes y después de la reforma opera-
da por Ley 13/2009, de 3 de noviembre, de reforma de la legislacién
procesal para la implantaciéon de la nueva oficina judicial, sefialando
que tras la reforma corresponde al secretario judicial realizar por de-
creto dicha apreciacién, teniendo ademas efectos suspensivos el re-
curso de revisiéon contra este Decreto, mientras que antes de la refor-
ma correspondia al tribunal apreciar la concurrencia de fuerza
mayor, y contra esta resolucién cabia interponer los recursos ordina-
rios previstos en la ley, reposicion o suplica, que no tenian efectos
suspensivos.

Considera, por lo tanto, la Sala que cuando una de las partes en el
proceso pide la suspension del plazo por causa de fuerza mayor com-
pete al secretario judicial resolver la peticion mediante resolucién
motivada, contra la que podrd interponerse recurso de revisiéon, que
tiene efectos suspensivos y que constituye una excepcion al régimen
general de recursos de las resoluciones del secretario judicial, ya que,
en lugar de reposicion, el legislador ha previsto la revision para ga-
rantizar que sea el 6rgano judicial el que siga resolviendo en tdltima
instancia, y se ha dotado de efectos suspensivos a este recurso de re-
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visién para garantizar el derecho a la tutela judicial de las partes. En
aplicaciéon de dicha doctrina, concluye la Sala que procede estimar la
queja presentada por el recurrente, debiendo admitirse los escritos
de interposicién de los recursos de apelacion por haberse presentado
dentro del plazo establecido.

B AUTO N2 5/2012, de 1 de marzo. Recurso del articulo 46.2 de
la Ley 7/88 n? 47/11. Diligencias preliminares n® B-51/11. Ramo
de ... Ceuta. Ponente: Excmo. Sr. D. Rafael Maria Corona Martin.

Comienza la Sala recordando su propia doctrina en cuanto al ar-
chivo de actuaciones en la fase de diligencias preliminares, previsto
en el articulo 46.2 de la Ley 7/88, sefialando que tinicamente proce-
de cuando, de manera manifiesta, es decir, patente, clara y descu-
bierta, los hechos denunciados no revistan los caracteres de alcance.
Este archivo exige del 6rgano que lo acuerda una actuacién suma-
mente cautelosa a fin de no quebrar, s6lo con un somero enjuicia-
miento previo, la tutela judicial efectiva consagrada como derecho
fundamental en el articulo 24 de la Constitucién. Recoge la interpre-
tacién que la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Su-
premo ha realizado de la expresiéon «manifiesta e inequivoca», consi-
derando que dichas causas han de constar de una manera clara y
patente, que no exija ningun esfuerzo dialéctico y sin posibilidad de
error ni incertidumbre alguna.

Considera la Sala que la infraccién del articulo 101.1 de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, tal como se expresaba en
el Informe de Fiscalizacién al que el procedimiento se refiere, no re-
fleja por si sola un dano de tales caracteristicas, ya que las modifica-
ciones del contrato cuya regularidad juridica se critica dieron lugar a
prestaciones concretas por parte del contratista, reales e identifica-
das, y, por lo tanto, los pagos derivados de dichas modificaciones no
presentan indicios de falta de justificacion a la vista de la documenta-
ci6n e informacién obrante en el procedimiento.

En cuanto a la omisiéon de las medidas previstas en el articulo 217
de la Ley de Contratos, entiende la Sala que de los elementos obran-
tes en autos no cabe deducir que la Administracion haya tenido un
derecho cierto a cobrar una indemnizacién concreta o que lo haya
perdido por omisién, por lo que no cabe apreciar, siquiera en grado
indiciario, la existencia de dano o perjuicio.

Sigue analizando la falta de adopcién de las medidas previstas en
el articulo 219 de la Ley de Contratos de las Administraciones Pabli-
cas, considerando que, en el caso examinado, no aparece ningin dato
juridicamente relevante que permita concretar danos identificados
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producidos a la Administraciéon en la ejecuciéon o explotacion de las
obras que hayan sido consecuencia de las deficiencias del proyecto,
ni, por lo tanto, derecho de la misma a cobrar indemnizacién alguna
derivada de este concreto tipo de danos, por lo que no hay aparien-
cia de alcance en los caudales publicos.

En cuanto a la falta de imposicién al contratista de penalidades
por demora en la ejecucién del contrato, previstas en el articulo 95.3
del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, recuerda la Sala de Justicia el caracter de la responsabilidad
contable, exclusivamente reparador de los danos y perjuicios, lo que
exige una inequivoca constatacién de la existencia y cuantia de tales
danos causados a los fondos publicos para el nacimiento de la accién
por la que se exige dicha responsabilidad. Cuando la Administracion
impone una «penalidad» como la prevista en el precepto citado, no
significa que esté ejerciendo su potestad sancionadora, sino que en el
contexto de la contratacién administrativa se da o se exige el derecho
de uno de los contratantes respecto del otro a unas prestaciones con-
tractuales, poniendo en marcha los mecanismos contractualmente
aceptados para el ejercicio de tal derecho, rigiendo, pues, las normas
reguladoras de las obligaciones y de los contratos sinalagmaticos.
Anade la Sala que, siendo la funcién de estas penalidades similar a la
de la clausula penal que las partes pueden convenir, su exigencia no
es de obligado cumplimiento para la Administraciéon. Y, por tanto, la
falta de imposicion de las penalidades no implica necesariamente
la produccién del dafio o menoscabo en los caudales publicos.

Voto particular de la Excma. Sra. Dna. Ana Maria Pérez Tértola

Se discrepa en este voto particular con el fundamento de derecho
que se refiere a la falta de imposicién de penalidades contractuales
por la Administracion contratante en el caso de demora en el cumpli-
miento imputable al contratista.

Afirma que el Texto Refundido de la Ley de Contratos vigente en
el momento en que se produjeron los hechos establecia una reacciéon
juridica de la Administracion frente a la demora culpable del contra-
tista, pudiendo consistir en la resolucién del contrato o en la imposi-
ci6n de las penalidades diarias o, en caso de cumplirse los requisitos
para ello, otras penalidades que el 6rgano de contratacién hubiera
incluido en el pliego de clausulas administrativas particulares.

Por tanto, de haberse producido una pasividad injustificada ante
un retraso ilegitimo del contratista en la ejecuciéon de la prestacion
podria suponer un incumplimiento por parte de la Administracién
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contratante de su cometido de dar respuesta juridica a la situacién de
demora.

Sigue afirmando que dicho incumplimiento podria, ademas, ha-
ber provocado un menoscabo en los fondos publicos, bien por falta
de exigencia de los dafos y perjuicios derivados de la resolucién del
contrato, bien por la falta de exigencia de las sumas a las que tendria
derecho como consecuencia de la imposicion de penalidades.

Ello no quiere decir que en todos los casos que se detecte una falta
de imposiciéon de penalidades por demora culpable del contratista
vaya a existir alcance en los fondos publicos, pero la naturaleza de los
hechos plantea una controversia sobre la legalidad de la actuacién de
la Administraciéon y posible menoscabo a los caudales publicos que
impide considerar que nos hallemos ante el caso de que los hechos
no revistan de manera manifiesta e inequivoca los caracteres de al-
cance.

Considera, por tanto, que no procedia el archivo de las actuacio-
nes sino el nombramiento de delegado instructor para que se investi-
garan los hechos.

B AUTO n? 6/2012, de 27 de marzo. Recurso del articulo 48.1
de la Ley 7/88 n® 48/11. Actuaciones previas n®36/11. Entidades Lo-
cales. Ayuntamiento ... Ponente: Excmo. Sr. D. Rafael Maria Coro-
na Martin.

Recuerda la Sala de Justicia la naturaleza juridica del recurso del
articulo 48. 1 de la Ley 7/88, configurado en numerosos autos como
un medio de impugnacién especial y sumario por razén de la mate-
ria, siendo los motivos de impugnacién los taxativamente estableci-
dos en la Ley, es decir, que «no se accediera a completar las diligen-
cias con los extremos que los comparecidos sefalaren» o que «se
causare indefension».

Continda sefialando que a través de este recurso no puede la Sala
entrar a conocer de la calificacioén juridico-contable de los presuntos
responsables ni del fondo del asunto sometido a enjuiciamiento con-
table, lo que implicarfa una invasion del ambito de competencia fun-
cional atribuido ex lege a los consejeros de cuentas como 6rganos de
primera instancia.

Asi, la alegacion del recurrente relativa a la condiciéon de gestor de
fondos publicos, atendida la naturaleza de las funciones que tenia
asignadas como director financiero, es una cuestion de fondo que
debera ser enjuiciada, en su caso, por el consejero de cuentas al que
por turno corresponda conocer del procedimiento jurisdiccional, sin
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que pueda la Sala de Justicia entrar a conocer de dicha cuestion por
via de este recurso.

También se analiza la alegacién de vulneraciéon del derecho a la
tutela judicial efectiva por no haber podido el recurrente acudir a de-
fenderse por su situaciéon de grave enfermedad. Afirma la Sala que las
actuaciones previas no es un procedimiento contradictorio en el que
los interesados intervienen en condiciéon de parte, sino una fase de
instruccion facilitadora del ulterior proceso jurisdiccional contable,
por lo que no se ha preterido a los interesados en ningtn tramite
esencial, ya que sera en el ulterior proceso jurisdiccional contable don-
de podran comparecer en condicién de parte para hacer las alegacio-
nes y proponer los medios de prueba que convengan a su derecho.

Continda sefialando la Sala que es en el procedimiento jurisdic-
cional donde deben plantearse y resolverse las cuestiones relativas a
la legitimacién de las partes, no pudiendo por via del recurso del ar-
ticulo 48.1 de la Ley 7/88 conocer de las mismas.

Frente a la alegaciéon de incompetencia del Tribunal de Cuentas
por existir una causa penal abierta por los mismos hechos y de vulne-
racion del principio non bis in idem, consagrado en el articulo 25.1 de
la Constitucién, que proscribe el doble enjuiciamiento, recoge la Sala
su propia doctrina al respecto, indicando que se trata de una cues-
tion de fondo que corresponde resolver al 6rgano jurisdiccional con-
table de primera instancia, si bien nada impide que con fundamento
legal en la compatibilidad de la jurisdicciéon contable y la penal se di-
lucide en las actuaciones previas, aunque sea con caracter previo y
provisional, si los hechos son o no constitutivos de alcance.

Senala, por udltimo, la Sala que el recurso se ha dirigido formal-
mente contra la providencia de requerimiento de depdsito o afianza-
miento y recoge su doctrina al respecto, en la que se establece que
dicha providencia tiene cobertura legal en el apartado 1.f) del articu-
lo 47 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, y su finalidad es evitar que, en el
curso del ulterior procedimiento de reintegro que pudiera incoarse,
el demandado pueda ocultar sus bienes o devenir insolvente, por lo
que ha de dictarse por imperativo legal.

B AUTO N2 7/2012, de 28 de marzo. Recurso del articulo 46.2
de la Ley 7/1988 n? 33/11. Diligencias preliminares n® B-17/11. Enti-
dades Locales ... Ponente: Excmo. Sr. Don Felipe Garcia Ortiz.

Se recoge la interpretacién que la Sala de Justicia realiza del ar-
ticulo 46.2 de la Ley 7/88 como un incidente de archivo cuya finalidad
es rechazar a limine aquellas denuncias que versen sobre hechos que
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manifiestamente no revistan los caracteres de alcance. El archivo de
actuaciones en la fase de diligencias preliminares procede tinicamente
cuando de manera manifiesta los hechos denunciados no revistan los
caracteres de alcance, sin que se pueda entrar a realizar ningin otro
tipo de valoracién, pues no cabe entrar a conocer el fondo del asunto.

Analiza el concepto de alcance y rechaza la Sala la indefension ale-
gada considerando que se cumplieron las exigencias previstas en el
articulo 46.2 de la Ley 7/88 cuando se acordé oir por plazo de cinco
dias al ministerio publico y al Ayuntamiento acerca de la pertinencia
de nombrar delegado-instructor o de archivar las actuaciones. Afiade
que el tramite de audiencia previa a la resolucién sobre archivo de las
actuaciones requiere la anterior comparecencia formal de quien hu-
biera deducido la pretension de responsabilidad contable. En el caso
de autos se constata que los recurrentes ni estaban personados en
forma en las diligencias preliminares al darse curso a los requeri-
mientos de audiencia, ni habian deducido pretensién alguna de res-
ponsabilidad contable derivada de los hechos, de los que tuvieron
conocimiento por causas ajenas al proceso.

Es doctrina reiterada de la Sala la que prescribe el archivo de las
diligencias preliminares cuando de las mismas no se pueda deducir
que existan indicios racionales suficientes de que se ha producido
una infraccién del ordenamiento juridico presupuestario con resul-
tado lesivo para el erario publico, debido a la adopcién de decisiones
de gasto y de pago que pudieran haber carecido del suficiente res-
paldo normativo.

Expone, por ello, la Sala que, una vez anulada la resolucién de la
Corporacién por la que se habia aprobado el convenio sobre justi-
precio de la expropiacion de la finca afectada, no puede apreciarse la
existencia de un dafo o perjuicio real y efectivo a los fondos o cauda-
les publicos locales y que la unién a las diligencias de la sentencia
anulatoria determina la pérdida de virtualidad y vigencia del nicleo
de la pretensién deducida por los impugnantes, dado que no ha ha-
bido pago adicional o salida de fondos publicos distintos a los ya rea-
lizados en el curso del procedimiento expropiatorio en virtud de la
retasacion de la finca.

B AUTO N2 8/2012, de 28 de marzo. Recurso del articulo 46.2
de la Ley 7/88 n? 44/11. Diligencias preliminares n® B 54/11. ... Po-
nente: Excmo. Sr. Don Felipe Garcia Ortiz.

Recoge la Sala su doctrina sobre el archivo de las actuaciones en la
fase de diligencias preliminares sefialando que tnicamente procede
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cuando, de manera manifiesta e inequivoca, los hechos denunciados
no revistan los caracteres de alcance, debiendo utilizarse la expresién
«manifiesta e inequivoca» de manera restrictiva en cuanto que repre-
senta una frustracién del proceso.

En el caso enjuiciado entiende que procede estimar el recurso
porque ni el informe de fiscalizacion, ni el contenido de las diligen-
cias preliminares, permiten identificar causas objetivas concretas que
hayan podido justificar el desvio de los costes contractuales, por lo
que concurre una apariencia de posible incumplimiento de la nor-
mativa reguladora de los aspectos econémico-financieros de la con-
tratacion publica y de posible menoscabo para los caudales publicos.

Frente a la alegacién del ministerio fiscal pidiendo también la re-
vocaciéon del archivo en cuanto a las irregularidades consistentes en
la falta de imposicion de penalidades por demora al contratista pre-
vistas en los pliegos, la Sala de Justicia establece que para que dichas
irregularidades pudieran revestir caracteres de alcance tendrian que
implicar un descubierto y producir un perjuicio a los fondos publicos
que ha de ser real, efectivo y evaluable econémicamente, puesto que
dicho perjuicio es elemento esencial para la existencia del alcance y
que ese descubierto sea imputable a la conducta de quien tiene a su
cargo el manejo de caudales publicos.

Indica la Sala que la responsabilidad contable no hace recaer so-
bre el declarado responsable penalidad o sancién alguna, sino que le
obliga a indemnizar el menoscabo originado a los caudales o efectos
publicos, siempre que concurran sus especificos elementos calificado-
res que, desde luego, han de desprenderse de las cuentas. Por ello,
para el nacimiento de la accién en exigencia de responsabilidad con-
table se exige una perfecta e inequivoca constatacion de la existencia
y cuantia de los danos causados al erario publico.

Sigue afirmando que cuando la Administracién impone las pena-
lidades previstas en los articulos 95 y 96 del TRLCAP no ejercita su
potestad sancionadora, sino que aplica clausulas contractuales asumi-
das por las partes en el contexto de la contratacién administrativa,
donde, como ocurre en el Derecho civil, las clausulas penales se rigen
por las normas de las obligaciones y en especial las de los contratos
sinalagmaticos. Al exigir o aplicar una penalidad contractualmente
asumida no se sitia la Administracién en el plano del Derecho admi-
nistrativo sancionador, sino que pura y simplemente se da o se exige
el derecho de uno de los contratantes respecto del otro de unas pre-
visiones contractuales contenidas en el contrato, poniendo en mar-
cha los mecanismos contractualmente aceptados para el ejercicio de
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tal derecho. Anade la Sala que, siendo la funcién de estas penalida-
des similar a la de una clausula penal que pueden convenir las par-
tes, en virtud de su autonomia de la voluntad, su exigencia no es
obligatoria para la Administraciéon, que en caso de mora en la ejecu-
ci6n del contrato debe valorar las circunstancias concurrentes y exi-
gir, si lo estima conveniente, la rescisién del contrato o la imposicién
de penalidades cuando estas medidas sean las adecuadas para la con-
secucion de los fines publicos perseguidos.

Voto particular de la Excma. Sra. Dna. Ana Maria Pérez Tértola

Se discrepa en este voto particular con el fundamento de derecho
que se refiere a la falta de imposiciéon de penalidades contractuales
por la Administracion contratante en el caso de demora en el cumpli-
miento imputable al contratista.

Afirma que el Texto Refundido de la Ley de Contratos vigente en
el momento en que se produjeron los hechos establecia una reaccion
juridica de la Administracion frente a la demora culpable del contra-
tista, pudiendo consistir en la resolucién del contrato o en la imposi-
ci6n de las penalidades diarias o, en caso de cumplirse los requisitos
para ello, otras penalidades que el 6rgano de contratacién hubiera
incluido en el pliego de clausulas administrativas particulares.

Por tanto, de haberse producido una pasividad injustificada ante
un retraso ilegitimo del contratista en la ejecucién de la prestacién
podria suponer un incumplimiento por parte de la Administraciéon
contratante de su cometido de dar respuesta juridica a la situacién de
demora.

Sigue afirmando que dicho incumplimiento podria, ademas, ha-
ber provocado un menoscabo en los fondos publicos, bien por falta
de exigencia de los dafios y perjuicios derivados de la resolucién del
contrato, bien por la falta de exigencia de las sumas a las que tendria
derecho como consecuencia de la imposicion de penalidades.

Ello no quiere decir que en todos los casos que se detecte una falta
de imposicién de penalidades por demora culpable del contratista
vaya a existir alcance en los fondos publicos, pero la naturaleza de los
hechos plantea una controversia sobre la legalidad de la actuacién de
la Administracién y posible menoscabo a los caudales publicos que
impide considerar que nos hallemos ante el caso de que los hechos no
revistan de manera manifiesta e inequivoca los caracteres de alcance.

Considera, por tanto, que no procedia el archivo de las actuacio-
nes sino el nombramiento de delegado instructor para que se investi-
garan los hechos.
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FErrajoLi, Luigi, y Ruiz MANERO,
Juan: Dos modelos de constitu-
cionalismo. Editorial Trotta, Ma-

drid, 2011, 155 pags.

La obra que hoy es objeto de
nuestro comentario y analisis es re-
lativamente breve, pero densa y
realmente sustanciosa, presentan-
dose de forma mas aparente que
real como una conversaciéon o entre-
tien, al modo francés, entre sus auto-
res. El primero de ello, que es quien
lleva la voz cantante, es Luigi Ferra-
joli, profesor ordinario de Filosofia
del Derecho de la Universidad de
Roma-Ire y distinguido discipulo de
Noberto Bobbio, tedrico general y
primer representante de la Scuola
analitica italiana, en la que podemos
ubicar también a Uberto Scarpelli,
el mayor analista italiano de la ética,
y a Giovanni Tarello, tedrico, histo-
riador y soci6logo del Derecho, es
decir, tipico filésofo del Derecho en
sentido amplio. El otro autor, que va
abriendo camino al profesor italia-
no, pero a cierta distancia, es Juan
Ruiz Manero, catedratico de Filoso-
fia del Derecho de la Universidad
de Alicante y autor de numerosos
trabajos de su especialidad, entre los
que hay varios escritos conjunta-
mente con Manuel Atienza, jurista y
filésofo del Derecho de reconocido
prestigio internacional.

La obra consta de una Nota
Preliminar y tres apartados. El pri-
mero de ellos se ocupa de cuestio-
nes biograficas referidas a la trayec-
toria y al pensamiento del propio
Ferrajoli, asi como a las ideas y al
magisterio ejercido por Norberto
Bobbio, dedicandole también un
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espacio a la atmésfera cultural y a la
situacién de la teoria del Derecho
en la Italia de los afos sesenta y se-
tenta, y poniendo de relieve la ne-
cesidad de establecer una relacién
entre el trabajo intelectual respecto
ala teorfa del Derecho y el compro-
miso civil. A este respecto se pone
de manifiesto que con la positiviza-
cién en las constituciones del deber
no ser'y del deber ser juridico de los
contenidos de las leyes se ha esti-
pulado, en la forma de derechos
fundamentales negativos y positi-
vos, lo que Ferrajoli ha llamado la
esfera de lo indecidible, es decir, lo que
ninguna mayorfa puede decidir y
lo que ninguna mayoria puede no
decidir, creandose asi el espacio del
Derecho ilegitimo, expresiéon que
Kelsen rechazé como una inadmisi-
ble contradiccién en los términos
destinada a minar la unidad del sis-
tema. En la segunda parte, con mu-
cha diferencia la mas amplia e im-
portante del libro, se plantean dos
modelos de constitucionalismo sos-
tenidos por cada uno de los auto-
res: el modelo «garantista», cuyo
principal exponente es precisa-
mente Ferrajoli, y el modelo que
suele llamarse «postpositivista» o
«principalista», en el que cabe si-
tuar a Ruiz Manero. A esta segunda
parte le dedicaremos una especial
atencion. Finalmente, en la tercera
parte de la obra, en la que el coau-
tor Ruiz Manero recupera de for-
ma mas patente el papel de entre-
vistador circunspecto, se abordan
algunos puntos salientes del diag-
nostico y de las terapias propuestas
por Luigi Ferrajoli respecto a algu-
nos problemas clave de las relacio-
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nes internacionales en la actualidad
y, sobre todo, a la cuasi perenne cri-
sis constitucional italiana.

Entrando ya en el contenido del
amplio apartado dedicado a los dos
modelos de constitucionalismo, pa-
rece oportuno recordar algunas de
las consideraciones que hace Ferra-
joli en su obra publicada con ante-
rioridad con el titulo Garantismo.
Una discusion sobre derecho y democra-
cia (Editorial Trotta, 2006). En el ca-
pitulo segundo de la misma, y con
el fin de disipar las ambigiiedades y
contradicciones que se le atribuyen
en relacién con algunos de sus tra-
bajos, se expresa con total claridad
en los parrafos que recogemos a
continuacién: «Cuando afirmo que la
constitucion es una norma de Derecho
positivo que expresa todos y sélo los prin-
cipios en ella formulados, enuncio una
tesis de teoria del Derecho. Cuando sos-
tengo que si la Constitucion es una nor-
ma de Derecho positivo, impone la critica
y la censura como invdlidas de las nor-
mas que la contradigan, enuncio una te-
sis de mela-teoria o de epistemologia del
Derecho. Cuando digo que las Constitu-
ciones modernas han positivizado los de-
rechos que la tradicion wsnaturalista ha-
bia teorizado como innatos o naturales,
enuncio una tesis de historia del Derecho.
Cuando digo que la constitucionalizacion
de los derechos fundamentales es el fruto
de luchas sociales y de acuerdos politicos,
enuncio una lesis de historia y de socio-
logia del Derecho. Cuando auguro la
expansion del paradigma constitucional
sosteniendo que tal expansion estd en la
logica de los derechos fundamentales
proclamados en nuestras constituciones y
en las diferentes cartas de devechos como
universales, enuncio una tesis de filosofia
politica o, si se prefiere, de politica del
Derecho. Cuando propongo definiciones

estipulativas, enuncio tesis tedrico-juridi-
cas puramente formales, carentes por si
mismas de significado, a las que silo so-
bre la base de una interpretacion semdn-
lica corresponden, en cada caso, tesis ju-
ridico-dogmdlicas, sociologico-juridicas o
axiologico-politicas.»

Esta inequivoca y contundente
aclaracién de Luigi Ferrajoli realiza-
da, como hemos dicho, en una obra
anterior ya mencionada, nos puede
ser de gran utilidad para entender
y dilucidar las caracteristicas de los
dos modelos de constitucionalismo
considerados en el libro que ahora
comentamos y analizar las eventua-
les analogias y diferencias existen-
tes entre los mismos. Antes de en-
trar de lleno en la controversia
doctrinal ambos autores pasan re-
vista de manera detenida y como
hilo conductor al pensamiento de
Hans Kelsen®, partiendo como pre-
misa general de que, como otros
teéricos y fil6sofos positivistas del
Derecho, el célebre jurista y filosofo
vienés considera que una cosa es el
valor moral del Derecho, su mérito
o su demérito, que es una cuestién
puramente moral, y otra muy dis-
tinta la existencia del Derecho y la
validez de las normas juridicas. Pre-
cisamente nuestros autores, Ferra-
joli y Ruiz Manero, afirman que al

* Para una sintesis del pensamien-
to de Kelsen y sus etapas europeas y
americanas puede verse:

BarERris, Mauro (2004): Breve storia
della filosofia del diritto, il Mulino, Bolog-
na, pp. 111-117.

FerNANDEZ Diaz, Andrés (2005):
Economia y sociedad, Delta Publicaciones,
Madrid, pp. 256-260.

GovARD-FABRE, Simone (1997): Les
principes philosophiques du droit politique
moderne, PUF, Paris, pp. 204-222.
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no distinguir entre existencia y vali-
dez, Kelsen no esta en condiciones
de ver la existencia de una norma
invalida por razones de contenido,
ni de concebir, mds en general, la
invalidez de una norma, rechazada
por él como una contradiccion en los
términos. En su Teoria pura del Derecho
(Reine Rechtslehre, 1934) dice que
a ley inconstitucional es una ley vdlida
hasta el momento de su anulacion indi-
vidual o general. No es nula, sino sola-
mente anulable». Pero con anteriori-
dad mantiene la tesis opuesta de la
inexistencia al considerar que «de
una ley no vdlida no puede decirse que
sea inconstitucional, porque una ley no
vdlida mo es una ley en absoluto, pues
Juridicamente no existe y, por tanto, no es
posible ningiin enunciado juridico a su
respecto». Como es sabido, Kelsen tra-
ta de resolver estas contradicciones
apelando a la llamada «clausula al-
ternativa tacita», o lo que es lo mis-
mo, a la tesis de que la constitucién
autoriza al legislador a producir
normas juridicas generales con un
procedimiento distinto del determi-
nado directamente por las normas
de la constitucién y asimismo a dar
a estas normas un contenido distin-
to del determinado directamente
por las normas de la Constitucion.
Ello equivale a decir que la constitu-
ci6n autorizaria, ademas de formas
o contenidos conformes a lo que en
ella estd determinado, otras formas
y otros contenidos distintos, es de-
cir, no conformes, destinados a la
anulacién, algo que, tanto Ferrajoli
como Ruiz Maner, consideran un
absurdo y que no hace otra cosa si-
no confirmar que las aporias kelse-
nianas permanecen irresueltas. Re-
sumiendo, Kelsen, al igual que
Bobbio, defiende una concepciéon
simplificada y unidimensional de la

validez como ser, en vez de como de-
ber ser juridico del Derecho, no dis-
tinta de la existencia, cerrando asi el
camino hacia la critica juridica de
las leyes invalidas a afiadir a la criti-
ca ético-politica de las leyes injustas.

Tras un analisis preciosista so-
bre principios fundamentales, con-
ceptos, definiciones, argumentos e
interpretaciones, la convergencia
entre ambos autores prevalece, en
términos generales, sobre sus dis-
crepancias, aunque cada uno de
ellos postula un modelo distinto de
constitucionalismo. La clave para
distinguir entre el modelo «garan-
tista» de Ferrajoli y el «principalis-
ta» defendido por Ruiz Manero se
encuentra en las diferencias subya-
centes entre los «principios regula-
tivos» del primero y los «principios
en sentido estricto» del segundo.
Ferrajoli se muestra partidario de
una concepcién de los principios
regulativos, entre los que incluye
todos los derechos fundamentales,
y los asimila sustancialmente a las
reglas, y ello incide en como cree
que deben ser redactados en el mo-
mento de la elaboracién o de la re-
forma constitucional, o interpreta-
dos en el momento de su aplicacién.
Por su parte, Ruiz Manero, sin ne-
gar la funcién de la Constitucién
como establecedora de limites y de
vinculos para la legislacién, consi-
dera que aquélla, la Constitucién,
debe operar durante un plazo lar-
go como terreno comun comparti-
do para la deliberacion legislativa y
politico-juridica en general, delibe-
racion que, segun los casos, tiene
por objeto determinar cudles son
los medios mas idéneos para perse-
guir los estados de cosas ordenados
por las directrices, y aqui el papel
central corresponde a los érganos
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de representacién democratica, o
establecer de forma clara qué es lo
que exigen los principios constitu-
cionales en sentido estricto y qué
prevalencia hay entre ellos.

Reafirmandose en sus ideas, el
profesor italiano aclara que los
principios regulativos que enuncian
derechos fundamentales confieren
a todos y a cada uno situaciones ju-
ridicas, es decir, derechos subjeti-
vos, consistentes en expectativas, en
ocasiones unidas a facultades a las
que corresponden prohibiciones de
lesién u obligaciones de prestacion,
es decir, a lo que Ferrajoli ha llama-
do «garantias» a cargo de la esfera
publica. Y afiade que las directrices,
por el contrario, no dan vida a nin-
guna situacién juridica porque,
aunque fundamentales, no son re-
glas al no disponer ninguna obliga-
ci6bn o prohibicién determinadas,
tienen un valor dedntico mas bien
débil y no implican ni exigen nin-
guna garantia especifica. Por ello
afirma que son tinicamente directri-
ces, en este sentido, los principios
constitucionales que indican a los
poderes publicos determinados fi-
nes u objetivos politicos, pero no asi
los medios para lograrlos, confiados
a las opciones de la politica.

Consideran los autores, y en
ello hay una clara insistencia por-
que, como hemos visto ya lo plan-
tearon con anterioridad, que la ma-
nera de entender los principios
constitucionales constituye, sin du-
da, un punto capital en la confron-
tacién entre el constitucionalismo
«garantista» y el «principalista», por
lo que creen que vale la pena dete-
nerse algo mas en ello, cosa que
hacen perfilando cada vez mas
los puntos de encuentro y de des-

acuerdo, en cuyo detalle no pode-
mos entrar en este breve comenta-
rio que estamos haciendo, como es
facil de comprender. Pero si es pre-
ciso resaltar que en este cruce de
argumentaciones entre los protago-
nistas del didlogo se aprecia una
distinta concepcién del Derecho,
pues mientras que para Ruiz Mane-
ro la conexién necesaria entre De-
recho y moral es tendencialmente
iusnaturalista, para Ferrajoli la se-
paracién entre ambas esferas es es-
trictamente positivista. Al respecto,
dice el jurista italiano: «s claro que
la miquidad o, incluso, la futilidad de
un derecho fundamental deberd pro-
vocar nuestra critica vy, en los casos
extremos, incluso justificar, en el plano
moral, nuestra desobediencia, pero se
tratard, segun mi tesis, de una critica
politica o externa, y no de una critica ju-
ridica o interna. Podremos atacar esas
normas como moralmente injustas, pero
debemos reconocer que, lambién ellas,
son un fundamento del orden politico y
de la paz social —aun si no compartido
por nosolros— del ordenamiento del que
esas normas forman parte.

En torno a este punto es preciso
poner de relieve que Ruiz Manero
impugna el carcter excluyente y
exhaustivo de la oposicién entre ius-
positivismo e iusnaturalismo, situdn-
dose en una tercera posicion que es
«no positivista» sin ser iusnaturalista.
En un linea conciliadora Ferrajoli
nos recuerda que en su ensayo so-
bre el constitucionalismo («Costi-
tuzionalismo principalista e costi-
tuzionalismo garantista», en Giu-
risprudenza Costituzionale, 3, 2010),
propone distinguir entre «constitu-
cionalismo principalista» y «consti-
tucionalismo garantista», en vez de
entre «constitucionalismo iusnatu-
ralista» y «constitucionalismo positi-
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vista», aunque es dificil no asociar
el objetivismo ético, en algin senti-
do, por minimo y moderado que
sea, de «objetividad moral», a algu-
na forma de iusnaturalismo.

En la tercera parte de la obra,
como ya apuntabamos, se exponen
y comentan cuestiones politicas con
sus diagnésticos y propuestas. En
ella el profesor Ruiz Manero pone
de relieve que, en sus empenos civi-
les, Luigi Ferrajoli se han orienta-
do, por una parte, hacia la esfera
internacional y, por otra, al 4mbi-
to nacional italiano. En cuanto a
la parte internacional, y siguiendo la
linea de lo que Bobbio llamaba pa-
cifismo juridico, el pensamiento de
Ferrajoli ha insistido una y otra vez
en un rechazo radical a la guerra
como forma de reaccién frente a las
violaciones, incluso las mas inacep-
tables, del Derecho internacional o
de los derechos humanos, resaltan-
do la necesidad de promover la
construccién y el reconocimiento
por parte de los Estados de institu-
ciones internacionales de garantia
que aplicaran una suerte de Dere-
cho penal minimo frente a esas vio-
laciones del Derecho y de los dere-
chos. Por ello, no es de extranar
que considerara un acontecimiento
de gran importancia la entrada en
funcionamiento, en julio de 2002,
del Tribunal Penal Internacional,
aunque el éxito que supuso su ins-
tauracién se vio atenuado por el he-
cho de que las grandes potencias,
como Estados Unidos, Rusia, China
e India, ademds de Israel, no acce-
dieran a su reconocimiento. Pero
en su opinién, al menos en el plano
normativo, el establecimiento de es-
te Tribunal ha puesto fin a la im-
punidad para los crimenes contra
la humanidad, reivindicada siempre

por los gobernantes al amparo de la
soberania estatal, representando la
primera afirmacién significativa de
la primacia de la ley también en
el Derecho internacional, aunque el
balance de estos primeros anos no
haya sido todo lo positivo que era
de esperar. En este sentido, para el
coautor italiano la jurisdiccién pe-
nal internacional supone las fuentes
y el sistema de garantfas multinivel
exigidos por la deseable extensién
al Derecho internacional del para-
digma constitucional.

Entrando, finalmente, en la ul-
tima parte de la obra dedicada,
como deciamos al inicio, a unas
breves consideraciones sobre la
interminable crisis constitucional
italiana, Ruiz Manero «provoca» a
Luigi Ferrajoli al comparar la situa-
cién de la vida constitucional italia-
na de estos tultimos afos con el ar-
ticulo 377 de la Constitucion francesa
del 5 fructidor del ano III (22 de
agosto de 1795): «Le peuple frangais
remet le depot de la presente Constitu-
tion a la fidelité du Corps législatif, du
Durectoire exéculif, des administrateurs
et des juges; a la vigilance des peres de
Sfamille, aux épouses el aux meres, a
’affection des jeunes citoyens, au
courage de tous les Frangais.» Como no
podia ser de otra manera, Ferrajoli
recoge el guante afirmando que
desde hace ya diecisiete afos, con
los paréntesis de 1996-2001 y 2006-
2008, «ltalia estda siendo gobernada por
una clase politica corrompida y codicio-
sa..., y por una fuerza politica localista,
xendfoba y racista, como la Liga Norle,
por dos fuerzas ajenas y lendencialmen-
te hostiles a la cultura constitucional »
Se da un respiro, sin embargo, al
anadir mas adelante que «afortuna-
damente, hasta ahora el orden constitu-
cional ha resistido, al menos en parte,
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gracias a la independencia de las insti-
tuciones de garantia: de la jurisdiccion
ordinaria, de la Corte™ constitucional y
del presidente de la Republica». A esta
primera reaccién le sigue una criti-
ca durisima al funcionamiento de
los partidos y al sistema electoral
italiano, que ha enviado al poder a
fuerzas que tienen en comdn un
analfabetismo constitucional del que
hacen gala. En el contexto del anali-
sis de la peculiar situacién italiana,
Ferrajoli amplia su critica al con-
junto de paises europeos, e incluso
a Estados Unidos, al afirmar que se
ha producido una inversién de la
relacién entre politica y economia,
ya que no son los Estados, con sus
politicas, los que controlan el mun-
do de los negocios y regulan y go-
biernan la vida econémica y social
en funcién de los intereses puablicos
y generales, sino que son los pode-
res incontrolados de los mercados
los que imponen a los Estados politi-
cas antidemocrdticas y antisociales, para
ventaja de los intereses privados de ma-
ximizacion de beneficios y de rapina de
los bienes colectivos.

Concluye Ferrajoli este aparta-
do, y con ello la obra, destacando la
necesidad de poner al dia la clasica
triparticion y separaciéon de los po-
deres de Montesquieu, distinguien-
do las funciones de gobierno y las

** No consideramos adecuada la
expresion «Corte constitucional», pues
en italiano Corte significa Tribunal,
como, por ejemplo, la Corte dei Conti o
Tribunal de Cuentas. Habria que decir,
pues, Tribunal Constitucional. A este
respecto percibimos algunas impreci-
siones en la traduccién de la parte que
se supone esta escrita originalmente en
italiano, es decir, la correspondiente al
profesor Ferrajoli.

funciones de garantia, y llevando a
cabo un analisis comparativo de la
manera de elegir los miembros del
Consejo General del Poder Judi-
cial, en Espana, y del Consiglio
Superiore della Magistratura, en
Italia. En el primero de los casos
considera que hay una politizacién
del 6rgano, convertido en expre-
sion de las fuerzas politicas presen-
tes en el Parlamento y, en particu-
lar, de la mayoria gubernamental.
En el caso italiano el sistema es mix-
to, ya que el Consiglio Superiore
della Magistratura esta formado, en
dos tercios de sus componentes,
por magistrados elegidos por los
propios magistrados con un siste-
ma sustancialmente proporcional,
y por un tercio de profesores de
materias juridicas o de abogados
con mas de quince afos de ejercicio
elegidos por el Parlamento en se-
sion conjunta de ambas camaras,
composicién equilibrada que ha ga-
rantizado en todos estos afos una
independencia firme respecto del
poder politico, tanto de los jueces
como de los fiscales.

Nos encontramos, en esencia,
para terminar, con una obra de su-
mo interés y actualidad que, siendo
peculiar y atractiva en su presenta-
ci6én y desarrollo, a modo de didlo-
go y de una extensiéon moderada,
resulta sin embargo densa (incluso
en ocasiones un tanto reiterativa,
especialmente en la segunda parte,
que es la mas importante y la que
responde al titulo del texto), pero a
la vez fuente de sugerencias, ideas e
inspiraciéon que pueden dar lugar a
nuevos trabajos e investigaciones en
materia de tanta relevancia.

ANDRES FERNANDEZ Diaz
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SANCHEZ ASIAIN, Jost ANGEL: La fi-
nanciacion de la guerra civil es-
paiiola. Una aproximacion histo-
rica, Critica, Barcelona, 2012,
XIV + 1.309 pags.

La guerra civil que se desarrollo
en Espana desde el 17 de julio de
1936 al 1 de abril de 1939 ha sido
objeto de innumerables trabajos re-
lacionados con sus aspectos concre-
tos diversisimos y tanto nacionales
como extranjeros. Faltaba en lo eco-
némico, entre otros temas, un plan-
teamiento como éste que va a consi-
derarse como exhaustivo durante
mucho tiempo. Destaca, desde el
principio, que lo que aborda es la
financiacién de la contienda, desde
su preparacion —capitulos 111, IV, V
y VI-hasta su liquidacién en ambos
bandos. En el nacional con la Ley
de desbloqueo de 1939 —capitu-
lo XXIV-y la bisqueda de los acti-
vos y documentos expoliados y de-
volucién a sus propietarios —capitu-
lo XXV—, y en el republicano con el
capitulo XXVI, «Financiacién del
exilio. La Administracion republica-
na de los fondos en el exterior».
Otros aspectos econémicos de la
guerra civil son analizados sélo en
cuanto se relacionan con la finan-
ciacién. Por ejemplo, el desarrollo
de una utopia anticapitalista en la
zona republicana, incluida una re-
forma agraria y los «comités» en las
empresas industriales, y el papel del
bloqueo naval a la zona republicana
y la seguridad en el trafico mercan-
te propio en la zona nacional. Pro-
bablemente Sanchez Asiain acabara
también abordando esas cuestiones.

El libro, sobre esa cuestién es ab-
solutamente completo. Hasta cita
(pag. 528) el manuscrito de Flores
de Lemus, «Le financement de la

Croisade espagnole contre le bol-
chivisme et la restauration des fi-
nances de la Nouvelle Espagne»,
que parece fue destinado a L'Osser-
vatore della Domenica y que ignoro si
fue efectivamente publicado en este
6rgano vaticano. Se podria anadir
que se trata de un manuscrito que
sus familiares aseguraron ese desti-
no, pero que nadie ha investigado
si efectivamente aparecié. Ademas,
que se trataba de una simple sintesis
de la obra de Larraz sobre esa cues-
tién, publicada en el Boletin Oficial
del Estado con el titulo de «Resumen
provisional sobre la evolucién de la
Hacienda Publica desde el 18 de ju-
lio de 1936 hasta el presente».

El libro de Sanchez Asiain tiene
tres aspectos que nadie puede ne-
gar. El primero, que al tratar de
uno de los capitulos esenciales de la
historia contemporanea de Espana,
se lee con apasionamiento, porque
ademas estd muy bien escrito desde
el principio al final. El segundo,
que, repito, es exhaustivo. Estd todo
lo que se puede averiguar sobre la
financiacion de la guerra civil. Y en
tercer lugar es un trabajo de al-
guien que conoce muy bien la eco-
nomia, escrito por quien no oculta
nada de lo sucedido en relacién con
las consecuencias de la financiacién
de la contienda, con un alud autén-
tico de citas, de indagaciones inédi-
tas hasta ahora, de intuiciones de las
que no puede discreparse porque
estan formuladas cientificamente.

En ocasiones bordea lo que po-
dria calificarse de indagacion sobre
algo apasionante. Por ejemplo, en
las paginas 215-216 el asunto de si
hubo submarinos en el bando na-
cional, o no, adquiridos por Juan
March. O bien, la justificacién del
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Banco de Espana a sus accionistas
de la salida del oro (pags. 320-327).
Sin dejar a un lado, porque se in-
troduce en un terreno siempre sus-
ceptible de transformarse en una
pelicula o en una novela de accién,
lo que en las pags. 421-425 se dice
sobre «el papel de los servicios de
informaci6én», incluyendo el asun-
to de la emisora de radio nacional
en el propio Madrid, denominado
en clave EMM. Incluso se ofrecen
detalles pintorescos, como el desce-
rrajamiento de las cajas de alquiler,
con el dato de que Niceto Alcala
Zamora (pag. 740) «explica en sus
Memorias que las alhajas de su mu-
jer y sus hijas, que estaban deposi-
tadas en el Banco Hispano Ame-
ricano, fueron expoliadas en 1936
«por las 6rdenes del Gobierno Gi-
ral> y que de nuevo lo fueron en
el Crédit Lyonnais en febrero de
1937 por las «6rdenes de Largo Ca-
ballero».

Se abre la puerta con este libro
a la aclaracién, de una vez, de lo
que cost6 la guerra civil, en rela-
cién no sélo con el Producto Inte-
rior Bruto de 1935, sino con la
Riqueza Nacional de Espaiia, para
la que tenemos la estimacién,
para 1933, de Antonio de Miguel,
publicada en 1935. Esa frase de
Bohm-Bawerk, en el capitulo 1V
del libro II de esa obra inmortal,
que es su Teoria positiva del capital,
de que «cuanto mayor sea la existencia
de capital mayor es la participacion
proporcional de las fuerzas productivas
del pasado o la provision de los bienes
de consumo actuales», tiene en la des-
truccién de capital que una guerra
origina una vigencia extraordina-
ria. Esperemos que en la continua-
cion de este libro pasemos a tener
ideas claras sobre todo esto en la
vida espanola.

JUAN VELARDE FUERTES
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