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NOTAS SOBRE LAS SINGULARIDADES DE LOS
PRESUPUESTOS LOCALES
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I. La institucion presupuestaria y el presupuesto local

El articulo 134 de la Constitucion regula la figura del Presupuesto, a

la que se puede considerar, sin temor al equivoco, como una institucion
juridica fundamental del Derecho Publico (1). Asi entendido (2), el Presupuesto
es una entidad logica que da vida a un complejo de relaciones juridicas, las
cuales, vistas desde su perspectiva institucional, forman un todo unitario. La
institucién presupuestaria, como todas las instituciones, esta vinculada a una
determinada normatividad (3). En el caso concreto del Presupuesto, su
naturaleza institucional se expresa a través de un ordo ordinatus que la propia
Constitucién establece al reconocerlo (4). Pero toda institucion estructura, al
mismo tiempo, una determinada realidad social (5), por lo que la recepcion
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@)
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(5)

Profesor Titular de Derecho Financiero y Tributario

Asi lo hace, explicitamente, RODRIGUEZ BEREIJO, A., El Presupuesto del Estado.
Introduccién al Derecho Presupuestario, Ed. Tecnos, Madrid, 1970, pag. 39.

La configuracién del Presupuesto en torno a la idea de institucion, permite soslayar una
concepcion voluntarista del Derecho; ZANFARINO, A., «Fondamenti e limiti istituzionali della
esperienza giuridica», Revista Infernacionale di Filosofia dil Diritto, Milano, julio-octubre,
1960, pags. 578-580. Sobre la incidencia de la idea institucional en la metodologia juridica, .
vid., HERNANDEZ GIL, A., Metodologia de la Ciencia del Derecho, vol. 1, Graficas Udma
Madrid, 1971, pag. 94.

Bien se entienda en la opinién de Santi Romano, que la institucién es un previo momento -
logico que precede a la normatividad, o bien, en la acepcién positivista, se considere que
la instituciéon es producto de la norma. Sobre el tema, MODUGNO, F., voz «stituzione»,
Enciclopedia del Diritto, XXIII, Giuffré Editore, Milano, pag. 93.

Vid., sobre el sentido tiltimo de la «nstitucién juridica», NAWIASKY, H., Teoria General del
Derecho, trad. José Zafra Valverde, Ed. Rialp, Madrid, 1962, pags. 233 y ss. A este respecto
recuerda FERREIRO LAPATZA, J.J. que «las instituciones hacen referencia a un entramado
de relaciones sociales que adquieren significado unitario por su fin»; «<Derecho presupuestario
y técnica legislativa», Civitas, RE.D.F., n® 87, 1995, pag. 482.

Sobre la finalidad social como objeto y al mismo tlempo condicion del Derecho, MODUGNO,
dstituzione», op. cit., pag. 77.
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constitucional del Presupuesto significa también la asignacion a éste de una
funcion social, que la Constitucién aseguraria como consecuencia de su
mision de garantia institucional (6).

Asi, por una parte, la normativizacion del Presupuesto, en tanto
institucién constitucional, se lleva a cabo a través de su calificacion como
Ley - art. 134, 4 -, a la que la propia Constitucién atribuye una funciéon
determinada; tanto el Tribunal Constitucional (7) como la doctrina (8) han
incidido en la asignacién de una especifica funcion constitucional a la hora
de definir y limitar el contenido de la Ley de Presupuestos. La atribucion al
Presupuesto de un contenido ordenador del gasto supone superar la vision
del mismo como una mera referencia contable de ingresos y gastos, para, a
partir de unos muy claros efectos juridicos inherentes a la institucion (9),
elevar el gasto pablico a la condicién de categoria juridica (10).

Pero, por otro lado, el Presupuesto responde también a una
determinada funcién social; su naturaleza de Ley unida a su contenido
disciplinador del gasto publico permite asignarle una funcién de autorizacion
del legislativo dirigida a las Administraciones para que éstas puedan gastar,
pues de lo que se trata a través del Presupuesto es de impedir la disposicion
administrativa de fondos publicos, no consentida por el 6rgano que ostenta
la representacién popular (11). La funcién de autorizar, y consiguientemente,

(6) Son, segiin RUBIO LLORENTE, F., que en esto sigue la tipologia de los distintos componentes
constitucionales disefiada por SCHEUNER, normas constitucionales cuya finalidad es
asegurar la “garantia institucional”, aquellas que persiguen el aseguramiento de
determinadas instituciones juridicas, cuya erosién viciaria de inconstitucionalidad cualquier
ley., “La Constitucion como fuente del Derecho”, La Constitucién espariola y las fuentes del
Derecho, vol. I, LE.F., Madrid, 1979, pag. 68.

(7) Sentencia 76/1992, de 14 de mayo, en la que el Tribunal Constitucional se refiere a las
leyes con vocacion funcional, cuyo contenido resultaria limitado por la funcién que
constitucionalmente estarian llamadas a desarrollar.

(8) Sobre el tema, JIMENEZ COMPAIRED, 1., “Sobre el contenido eventual de las leyes regionales
de presupuestos”, R.D.F.H.P., 1995, pags. 657 y 658. JIMENEZ DIAZ, A., “Las leyes de
presupuestos. Seguridad juridica y principios de relacién enire normas”, Civitas, R.E.D.F.,
n® 82, 1994, pags. 295 y ss.

(99 MENENDEZ MORENO, A., La Configuracién constitucional de las leyes de Presupuestos
Generales del Estado, Ed. Lex Nova, Valladolid, 1988, pag. 21.

(10) Sobre esta caracterizacion GONZALEZ SANCHEZ, M., Situacién y proteccién juridica del
ciudadano frente al gasto publico, Universidad de Salamanca, 1979, pag. 43.

(11) CAYON GALIARDO, A., “Legalidad y control del gasto publico”, P.G.P., n® 1, 1979, pag. 92.
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de controlar el gasto, es determinante a la hora de perfilar la funcion socio-
politica del Presupuesto. Tal es asi que se puede afirmar que el Presupuesto,
como seflalan MARTIN QUERALT y LOZANO SERRANO, “sélo adquiere su
pleno significado cuando el principio de divisién de poderes se erige en vér-
tice del edificio juridico-politico” (12). Y es que, en los origenes de la insti-
tucién no sélo encontramos una funcién de servir al control democratico del
gasto publico, sino que este control es fruto de las relaciones entre los poderes
del Estado, y, por tanto, tiene su origen directo en el principio divisién de
poderes (13).

Constituyen, por tanto, la esencia del Presupuesto como institucion las
notas de una normatividad disciplinadora del gasto publico y de una funcion
de control democratico del mismo, basado en la idea de que ese control debe
ser llevado a cabo por los representantes de la soberania popular. Sin
embargo, el Derecho positivo no refiere la figura del Presupuesto exclusiva-
mente al Estado. También la normativa reguladora del régimen juridico de
las Entidades Locales habla del Presupuesto. Asi, la Ley Reguladora de Bases
de Régimen Local, 7/1985, de 2 de abril, incluia en su Titulo VIII, el art. 112,
segan el cual “las Entidades Locales aprueban anualmente un presupuesto
unico...”. El derogado art. 178, 2, g) del Real Decreto-Legislativo 781/1986,
de 18 de abril, se referia dentro de las funciones integrantes de la gestion
economica de las Entidades Locales, a “la formacion, aprobacion, ejecucion
y liquidacion de los Presupuestos”. En la actualidad, la Ley 39/1988, de 28
de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales - en adelante, L.R.
H.L. -, dedica el Capitulo I, de su Titulo VI a los Presupuestos Locales, capitulo
que ha sido desarrollado por el R.D. 500/1990, de 20 de abril.

El que la institucion presupuestaria aparezca referida a entidades de
base territorial distintas del Estado, como son los Entes Locales, nos empuja
a estudiar la regulacion normativa de los presupuestos locales, para, a través
de un método de contraste con los elementos estructurales del Presupuesto

(12) MARTIN QUERALT, J.,- LOZANO SERRANO, C., Curso de Derecho Financiero y Tributario,
Tecnos, Madrid, 1990, pag. 506.

(13) Sobre el tema, vid., ESCRIBANO LOPEZ, F., Presupuesto del Estado y Constitucién, LE.F.,
Madrid, 1981, pag. 54. Respecto a los presupuestos locales, PALAO TABOADA, C., “Los
presupuestos de los entes locales”, H.P.E., n® 11, 1971, pag. 332.
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institucién, analizar las peculiaridades de estos presupuestos y los efectos
concretos que tales peculiaridades provocan.

II. El fundamento de los presupuestos locales

. Si hubiese que buscar un primer fundamento al reconocimiento
normativo de los Presupuestos locales, éste seria, sin lugar a dudas, el
principio de autonomia financiera de los Entes locales. Principio que nuestra
Constitucion no recoge expresamente; por el contrario si se habla de
autonomia de los Municipios - art. 140 -, autonomia que se dirigira a la gestion
de sus intereses - art. 137 - y que se manifestara a través del principio de
suficiencia de medios - art. 142 - (14).

El que el Texto Constitucional establezca la existencia de un circulo
de intereses propios como clave de la autonomia de los Municipios, nos da
pié a reflexionar sobre el tipo de autonomia, que, basada en ese supuesto
interés municipal (15), justifica la disposicién de los Entes locales sobre sus
propios Presupuestos. Se reconoce un interés propio a un ente de base
territorial porque se opta por una organizacion estatal basada en el principio
de descentralizacion y son las Corporaciones de base territorial las que de
manera mas clara se prestan a la realizacién de los propositos descentrali-
zadores (16). Propositos que sélo se lograran otorgando a las Corporaciones
territoriales la posibilidad de definir sus actuaciones sin interferencias del
Estado (17) y configurando a esas Corporaciones como responsables de

(14) Segin la S. del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981, deberan ser suficientes
aunque no es preciso que sean en su totalidad propios.

(15) El interés propio permitira a los Entes Territoriales, como titulares de intereses primarios,
definir sus lineas de actuacién con libertad respecto a las lineas de actuacion del Estado.
Concepto de “autonomia politica” o autogobierno, que tiene mayor amplitud que el de
autonomia normativa; vid. MORTATI, Istituzioni di Diritto Pubblico, t. I, Cedam, Padova, 1969,
pags. 372 y ss. BUSCEMA, S. Il bilancio, vol. secondo, Giuffré Editore, Milano, 1972, pag.
16.

(16) En tal sentido, MARTIN MATEO, R., “Administracién Local y Constitucién”, Organizacién
Territorial del Estado - Administracién Local, Vol. 1. Direccién General de lo Contencioso,
LE.F., Madrid, 1985, pags. 25 y 26. El T.S. sefialo en la s. de 8 de julio de 1983 que es
caracteristico de las Entidades territoriales el que su poder juridico-publico se extiende sobre
la totalidad de la poblacién existente en el territorio y sus fines tienen caracter universal.

(17) Resulta tépico’apuntar que esta libertad para determinar fines que caracteriza la autonomia
politica de los Municipios no es incompatible con los controles de legalidad, aunque si con
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ponderar sus propios intereses como medida de su actuacién. Desde el punto
de vista juridico, ello significa que las Corporaciones territoriales auténomas
van a poder definir su propio ordenamiento sectorial y actuar conforme a él,
ordenamiento particular que sera reconocido por el ordenamiento del Estado
soberano (18). Ese reconocimiento pude ser mas o menos amplio; en el caso
de las Entidades locales la funcién normativa que se les reconoce no abarca
la capacidad de dictar normas con rango de ley, lo que no impide que se
reconozca la posibilidad de que el Ente auténomo disponga de un auto-
gobierno o autonomia de caracter politico, consistente basicamente, en la
determinacion de fines propios. El Presupuesto, en tanto es la plasmacion
cuantitativa de los fines publicos que el Ente pretende llevar a cabo, es
siempre, aunque en diversa medida segin cada caso, un instrumento de
autogobierno. Y ello es asi porque el reconocimiento de una autonomia
politica, basada en un circulo legitimo de intereses propios, justifica una
correlativa autonomia financiera, puesto que sin medios econdémicos
suficientes para lograr los fines que la Corporacién Local se propone, la
autonomia deviene ficticia.

En nuestro pais, y una vez que se ha admitido sin ningin tipo de
discusion la autonomia financiera de las Corporaciones Locales, la elabora-
cion de los presupuestos constituye - y asi lo ha dicho explicitamente el
Tribunal Constitucional - una “potestad decisoria fundamental”, sin la cual
no cabe hablar de autonomia (19). Los presupuestos locales son un elemento
notable de la autonomia financiera municipal en cuanto expresan la decision
de empleo de fondos publicos (20) - y, por tanto, el criterio subjetivo de la

los de oportunidad; asi se ha pronunciado el T.Co. en sus sentencias 4/1981, 14/1981,
32/1981 y 27/1987, entre otras. Vid. al respecto LOZANO SERRANO, C., Consecuencias
de la jurisprudencia constitucional sobre el Derecho Financiero y Tributario, Civitas, Madrid,
1990, pag. 54. En consecuencia con la tendencia de eliminar los controles sobre las
decisiones politico-financieras de las Corporaciones Locales, que suponen auténticas
interferencias contrarias a la autonomia el Real Decreto-Ley 11/1979, de 20 de julio, suprime
la intervencion del entonces llamado Delegado de Hacienda, en la aprobacién de los
Presupuestos Locales.

(18) Sobre este concepto de autonomia vid., MORTATI, Istituzioni di Diritto pubblico, t. I, Cedam,
Padova, 1969, pag. 19.

(19) S. T.Co. 32/1981, de 28 de julio, F.J. 8; S. T.Co. 27/1987, de 27 de febrero, F.J. 7.

(20) TROTABAS, L. - COTTERET, J. M., Droit Budgétaire et compatibilite publique, Dalloz, Paris,
1978, pag. 20.
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Entidad local sobre la suficiencia de los recursos de que dispone - lo que,
en ultima instancia, constituye la esencia de esa autonomia.

Pero ese pretendido interés propio de las Corporaciones locales no es
solo el fundamento del autogobierno; si el autogobierno es una facultad de
determinacion de fines, la cual, como demostr6 MORTATI, sélo puede
desarrollarse juridicamente dentro del ambito de una competencia previamen-
te delimitada (21), el interés local serd también la medida de la atribucion
de competencias, pues la norma presupuestaria, como recientemente
recordaba FERREIRO LAPATZA, es también una norma perfiladora de
competencias (22). Si la facultad de gastar y de elaborar los presupuestos
esta al servicio de garantizar los objetivos que caen dentro del ambito
competencial del Ente que los elabora (23), esa facultad sera también para
los Municipios un instrumento de las competencias que, en virtud de la
intensidad de los intereses municipales, se le reconozcan en cada caso. A este
respecto no conviene olvidar que en nuestro pais la interpretacion de la
autonomia municipal a partir del articulo 137 de la Constitucion ha servido
para asumir la solucién alemana a la hora de asignar competencias
municipales (24), consistente en prescindir de una relacion tasada de las
mismas y optar por atribuir a las Corporaciones Locales un derecho a
participar en cada competencia o sector de la actividad publica, en proporcion
a sus intereses (25). Asi, la Sentencia del Tribunal Constitucional, 32/1981,
de 28 de julio, senala claramente que la autonomia local es, fundamental-
mente, un derecho a participar en el gobierno y administracién de cuantos

(21) MORTATI, Istituzioni di Driritto pubblico, op. cit., pags. 327 y ss.

(22) FERREIRO LAPATZA, J.J., “Derecho presupuestario y técnica legislativa®, op. cit., pag. 498.

(23) Afirmacién efectuada por el Tribunal Constitucional en la S. 14/1989 de 26 de enero. Vid.
sobre el tema LOZANO SERRANO, C., Consecuencias de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre el Derecho Financiero y Tributario, op. cit., pag. 48. PENUELAS I
REIXACH, L., “Facultad de gasto del Gobierno central, actividad de fomento y bases de la
planificacién general de la actividad econémica”, Civitas, RE.D.F.,. n® 71, 1991, pags, 524
y 525.

(24) La delimitacion competencial de las Corporaciones territoriales alemanas -
Gebietskorperschaften - se apunta en el art. 28 de la Ley Fundamental de Bonn, sobre la
base del principio de “autoadministracién comunal” o Kommunale Selbstverwaltung -. Sobre
el tema, vid., STARCK, C., “Grundrechtliche und demokratische Freiheitsidee” en Handbuch
des Staatsrechts, Isensee-Kirchhof, C.F. Miiller Juristischer Verlag, Heidelberg, 1987, pags.
20y 21.

(25) PARADA, R., Derecho Administrativo, Organizacion y empleo ptblico, Octava edicién, Marcial
Pons, Madrid, 1994, pags. 203 a 205.
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asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta participacion en funcion
de la relacion entre intereses locales y supralocales (26).

Aunque la existencia de un determinado grado de interés local permita
esbozar las competencias del Ente Municipal y definir los limites de su
autonomia financiera y presupuestaria, no conviene olvidar que la verdadera
descentralizacion, como muy agudamente observo en su momento KELSEN,
solo se consigue cuando el principio de descentralizacion coincide con el
principio democréatico, lo que dara lugar al nacimiento de lo que el maestro
vienés llamaba cuerpos auténomos, de los cuales el Municipio era el mejor
ejemplo (27). Esta descentralizacién democratica supone que los cuerpos
auténomos se organizan bajo la formula de la corporacion de base territorial;
en éstas y como recuerda GARCIA DE ENTERRIA, el poder surge desde la
base que constituyen sus miembros - los vecinos asentados en un territorio
- hasta el punto de que la atribucion de facultades a una Corporacion Local
es vista como una técnica democratica de gestion de servicios publicos (28).
La autonomia se ejerce aqui por comunidades montadas sobre la base
corporativo-representativa, esto es, por comunidades en las cuales los
ciudadanos integran con sus representantes los érganos de su Administra-
cion, lo que ha fundamentado la tradicién alemana de la “autoadministracion
comunal” - Kommunale Selbstverwaltung - (29). Estos principios, traducidos
a la practica, nos llevan a observar que en la esfera local no existe solucion
de continuidad entre la ejecucion de decisiones y la efectiva adopcion de éstas,
lo que tiene una gran importancia pues excluye la radical division que se da
entre las decisiones legislativas y el ambito de actuacion del ejecutivo a nivel
estatal. El presupuesto local, conservando su caracter de instrumento de
control democratico del gasto publico, no puede sin embargo ser ajeno a las
especiales caracteristicas que el control democrético tiene en las corporacio-
nes territoriales, donde el mismo se lleva a cabo a través de una participacion
de los representantes de los ciudadanos en la Administracion. El control que
el Presupuesto local encarna no puede entenderse como un trasunto del

(26) F.J. 2¢, de 1a S. T.Co. 27/1987, de 27 de febrero.

(27) KELSEN, H., Compendio de Teoria General del Estado, Estudio preliminar de Recasens
Siches, Ed. Blume, Barcelona, 1979, pag. 183.

(28) GARCIA DE ENTERRIA, E.- FERNANDEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo I, Editorial
Civitas, Madrid, 1981, pag. 327.

(29) STARCK, C., “Grundrechtliche und demokratische Freiheitsidee”, op. cit., pag. 21.
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control del legislativo sobre el ejecutivo, esto es, de un control de legalidad,
si no como control de la juridicidad del gasto publico, o lo que es lo mismo,
de que la actuacion ejecutiva de la Administracion Local se desarrolle de
conformidad con el ordenamiento juridico previamente definido por los
organos deliberantes de la propia Corporacion.

Finalmente, y reiterando que la autonomia local es base de la
capacidad de los Entes locales para adoptar sus propios Presupuestos,
conviene recordar que tal autonomia local no se ejerce “en régimen de estricta
y absoluta separacién” sino en el marco de un “todo” que es el Estado. La
unidad del sistema en su conjunto permite al legislador establecer formulas
y cauces de relacion entre unas y otras Administraciones Locales y de todas
ellas con el Estado y las Comunidades Auténomas - s. del T.Co. 27/1987,
de 27 de febrero, F.J. 2° -. Ello justifica que las Entidades locales deban
aprobar sus presupuestos de acuerdo con la estructura y la normativa que
hayan establecido las correspondientes normas legales - ss. del T.Co. 179/
1985, de 19 de diciembre y 19/1987, de 17 de febrero -, normas estatales,
y en su caso, autonémicas (30).

Las férmulas de relacion del Presupuesto local con la normativa estatal
y, en menor medida, con la autonémica, se fundamentan primariamente en
conceptos como coordinacion o solidaridad (31). Conceptos que son indirecta
expresion de un interés general que trascenderia al puramente privativo de
la Entidad local, el cual, como nos recuerda CAYON GALIARDO, fue
tradicionalmente definido como particular u opuesto al interés general. Por
eso, con fundamentos como la coordinacion, solidaridad, igualdad, planifica-
cion..., el legislador estatal vendria obligado a matizar la autonomia local para
darle su verdadera dimension, sobre la base de que todo poder auténomo es

(30) Aunque las competencias de las Comunidades Auténomas sobre el régimen presupuestario
de las Corporaciones Locales, sean realmente escasas. En este sentido opina CHECA
GONZALEZ, C., que es evidente que ni la Ley de Bases de Régimen Local ni la Ley de
Haciendas Locales interpretaron en su momento de modo correcto el reparto competencial
que en materia de Haciendas Locales, se disené en la Constitucion; Los Presupuestos
Generales de las Comunidades Auténomas, Ed. Lex Nova, Valladolid, 1990, pag. 10.

(31) La sentencia del T.Co. de 28 de abril de 1983 - La Ley 1983-4 -, seniala que “la competencia
de coordinacién persigue la integraciéon de la diversidad de las partes o subsistemas en el
conjunto o sistema, evitando contradicciones o reduciendo disfunciones...”,
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esencialmente limitado “en funcién, precisamente, de las concretas necesi-
dades internas del ordenamiento en el que opera” (32).

Ello es especialmente importante si entendemos el papel del
Presupuesto, como decision de empleo de fondos publicos, en un Estado
Social de Derecho, un Estado que se manifiesta a través de una actuacién
prestacional que exige concretas decisiones de gasto publico (33).

Asi, se afirma que el Presupuesto es un factor de legitimacion de la
actuacion del Estado Social. En el Estado Social la accién protectora se
fundamenta en un interés general (34), al que el interés local no puede
contraponerse. Sencillamente, porque el Municipio, como Administracion mas
proxima al ciudadano, debe dispensar buena parte de las prestaciones
publicas que caracterizan al Estado Social como un “estado de servicios” (35),
por lo que la Administracion local sera también parte integrante de la
Administracion del Estado Social y sus Presupuestos, un factor mas de su
legitimacion prestacional. Pero, segin ARAGON REYES, a la legitimacion por
la actividad prestacional hay que unir la legitimacion por el control del gasto,
especialmente, por el control politico ordinario (36). Y este control es
especialmente intenso en las Corporaciones locales, las cuales, como se dijo,
constituyen una técnica democratica de gestiéon de servicios publicos. A esa
finalidad controladora servira el Presupuesto local, permitiendo la vigilancia
financiera de los drganos ejecutivos por los 6rganos deliberantes (37), aunque

(32) GARCIA DE ENTERRIA, E., - FERNANDEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo, Civitas,
Madrid, 1981, pag. 284.

(33) ARAGON REYES, M., Libertades econémicas y Estado social, Mc. Graw Hill, Madrid, 1995,
pag. 134.

(34) Se trata de un modelo de Estado caracterizado por el reconocimiento de derechos de
contenido econémico y social; “a la vez que dota de un contenido social al ejercicio de esos
derechos por los ciudadanos”. S. del T.Co. 18/1984, de 7 de febrero, F.J. Tercero. Ademas
las sentencias 60/1982, de 11 de octubre y 62/1983, de 11 de julio. La definicién de un
interés como inherente al modelo de Estado Social es habitual en la doctrina alemana; por
todos, ZIPPELIUS, R., Wertungsprobleme im System der Grundrechte, C.H. Becksche
Verlagsbuchhandlung, Miinchen und Berlin, ohne Datum, pag. 60.

(35) ARAGON REYES, M., Libertades econémicas y Estado Social, op. cit., pag. 137.

(36) ARAGON REYES, M., Libertades econémicas y Estado Social, op. cit., pag. 138.

(37) CHECA GONZALEZ, C., Los Presupuestos Generales de las Entidades Locales, op. cit., pag.
10. Seminario de Derecho Financiero de la Universidad de Madrid, Notas de Derecho
Financiero, t. 1, vol. 3, Universidad Complutense, Madrid, 1967, pag. 1483.
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ello no tenga lugar en el marco tradicional del sometimiento de la
Administracion a la Ley.

En suma, si la facultad de gasto so6lo se entiende como instrumental
al servicio de un conjunto de competencias y las mismas se concretan
atendiendo al “circulo de intereses” de los Municipios - arts. 2 y 25 de la Ley
de Bases de Régimen Local -, cuando el Estado proceda a definirlas no podra
desconocer la insercion de la facultad de gasto y de las competencias
materiales a cuya realizacion tal facultad sirve, en el interés general que
fundamenta el Estado Social y Democratico de Derecho, lo cual, en buena
medida, supone un limite a la autonomia presupuestaria de los Entes locales.

III. La singularidad de la institucion presupuestaria local

Cuando la normativa estatal sobre finanzas locales habla de la categoria
juridica de los Presupuestos Locales se esta refiriendo a una institucion que
histéricamente se vincula, como vimos, al Estado, vinculacion que parece
recoger nuestro Texto Constitucional en el art. 134. El propio Tribunal
Constitucional, en la mas que discutible sentencia 116/1994, de 18 de abril
(38), afirma - F.J. 5° - que el art. 134 de la Constitucion “tiene como objeto
directo la regulacion de una institucién estatal, en concreto, de una fuente
normativa del Estado, entendido este ultimo término en sentido estricto, es
decir, como sinénimo de organizacién central o general del Estado”. En la
misma sentencia se recuerda la jurisprudencia del Alto Tribunal, segun la
cual de los preceptos constitucionales que regulan instituciones del Estado
no pueden inferirse, sin mas, reglas y principios de aplicacion por via
analdgica a las instituciones autonémicas homologas, afirmacion que en
principio podriamos entender referible tanto a instituciones autonémicas
como locales. De esta manera, pareceria asumirse la idea de una institucién
presupuestaria definida constitucionalmente para el Estado, de forma que las
normas reguladoras del Presupuesto de los demés Entes territoriales - los que
D'AMATI llamo “entes publicos menores” - no tendrian porque reproducir

(38) Sobre la misma GARCIA FRIAS, A., “Sobre la aplicabilidad del art. 134,7 C.E. a las Leyes
de Presupuestos de las Comunidades Auténomas (SSTC 116/1994, de 18 de abril y 149/
1994, de 12 de mayo ), Quincena Fiscal, n® 3, 1995, pags. 11 y ss.
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necesariamente reglas y principios que el Constituyente ha querido asignar
al Presupuesto estatal (39).

La clave de boveda de esta diferenciacion seria el dato de que la
evolucién de la institucién presupuestaria en el ambito local no ha tenido los
mismos caracteres de lucha entre poderes, como en el caso del Presupuesto
estatal (40), el cual, como vimos solo se entiende en el marco de la consa-
gracion del principio de division de poderes (41). Por el contrario, la funcién
de control democratico del gasto publico, que toda idea de presupuesto
ampara, se materializa a nivel local en una expresion mucho mas simple; es
lo que el Seminario de Derecho Financiero de la Universidad de Madrid ha
denominado “principio presupuestario de separaciéon de funciones” (42),
segin el cual la funcién de aprobar todo presupuesto es competencia del
organo asambleario correspondiente. La funcioén de aprobacién del Presupues-
to local es una competencia del Pleno como 6rgano municipal deliberante, pero
no s6lo no es una funcién legislativa, sino que ademéas es una funcién que,
en sustancia, no se diferencia de la fase de elaboracién de manera tan radical
a como se distingue en el Presupuesto estatal. El enfrentamiento entre fuerzas
politicas, que es la esencia del control democratico y que a nivel estatal se
desarrolla en el Parlamento, tiene lugar en el Presupuesto local en la fase
de elaboracion, mientras que en el de aprobacién se suelen poner en practica
acuerdos previamente adoptados en la fase anterior (43).

Aunque ésta es una de las muchas diferencias estructurales entre
Presupuesto estatal y Presupuesto local, la tendencia de la regulacion estatal
de los Presupuestos Locales, en los ultimos afios, ha sido, como resalto
AGULLO AGUERO, la de configurar los Presupuestos locales a semejanza de
los del Estado, como si las Entidades locales fuesen “un Estado en miniatura”
(44). Ya el lejano Real Decreto-Ley 11/1979, de 20 de julio, de medidas

(39) D’AMATI, N., “Saggio sul concetto giuridico di “autonomia finanziaria”, Rivista Trinestralle
di Diritto pubblico, 1963, pag. 849.

(40) PALAO TABOADA, C., “Los presupuestos de los Entes Locales”, op. cit., pag. 332.

(41) CASADO OLLERO, G., - LOZANO SERRANO, C.,- MARTIN QUERALT, J.,- TEJERIZO LOPEZ,
J.M., Curso de Derecho Financiero y Tributario, Tecnos, Madrid, 1996, pags. 638-641.

(42) S.D.F.U.M., Notas de Derecho Financiero, op. cit., pags. 1422-1423.

(43) AGULLO AGUERO, A., “Problemas Presupuestarios de las Corporaciones Locales”,
Organizacion Territorial del Estado, (Administracién Local), Vol. I, L.E.F., 1985, en especial
pag. 334.

(44) AGUERO, A., “Problemas presupuestarios...”, op. cit., pag. 333.
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urgentes de financiacion de las Corporaciones Locales, adapt6 la estructura
de los Presupuestos Locales a la de los Presupuestos Generales del Estado,
siguiendo en este punto lo previsto por el art. 52,3 de la Ley General
Presupuestaria. Esa adaptacion se mantiene en el actual art. 148 de la Ley
de Haciendas Locales, al atribuirse al Ministerio de Economia y Hacienda la
regulacion de la estructura de los Presupuestos Locales, obligando a que los
niveles de grupo de funcién y funcién de la clasificacién funcional y de capitulo
y articulo relativo a la economica sean los mismos que los establecidos para
la Administracién del Estado. Incluso, el reconocimiento de una facultad de
autorregulacion presupuestaria a favor de los Entes locales a través de la
figuras de las bases de ejecucion, se hace reconociendo capacidad para “la
adaptacion de las disposiciones generales en materia presupuestaria a la
organizacion y circunstancias de la propia Entidad” - art. 146, b) dela L.R.H.L.
y 9%, 1 del R.D. 500/1900 -.

La reproduccion a escala local del Presupuesto estatal, en cuanto tiene
de vocacién uniformadora, no debe merecer un juicio favorable si tal
uniformacion no se basa en fundamentos sélidos, pues la uniformidad - asi
lo ha visto el Tribunal Constitucional, por ejemplo en la s. 76/1988, de 26
de abril de 1988, F.J. 12 - no se cohonesta con la idea de autonomia, que
exige un cierto grado de diversificacion (45). Cuando se unifica de forma
indiscriminada se corre el riesgo de uniformar también los vicios que estan
erosionando gravemente el Presupuesto estatal y, por ende, la institucion
presupuestaria misma. Como ha destacado AGULLO AGUERO, la configura-
cién estructural de la Corporacién Local es diversa a la del Estado, “por lo
que el instrumento presupuestario, necesariamente, habra de reflejar esa
diversidad estructural” (46).

Una definicién del Presupuesto local a semejanza del estatal puede
fundarse en razones globales de politica econémica, que aconsejen tratar todo
el gasto publico desde un punto de vista unificado (47). O, también en la

(45) LAPATZA, J.J., “La Hacienda Local. Antecedentes histéricos y situacion actual. El marco
constitucional”, Tratado de Derecho Financiero y Tributario local, Marcial Pons-Diputacio de
Barcelona, Madrid, 1993, pag. 29.

(46) AGULLO AGUERO, A., “Problemas presupuestarios de las Corporaciones Locales”, op. cit.,
pag. 333.

(47) Aun reconociendo las dificultades de estas medidas, BAREA TEIJEIRO, J., dice que cualquier
decision que se adoptase para racionalizar y coordinar la gestion de las tres administraciones
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funcién de garantia institucional de la Constitucion; desde este punto de vista
existiria un nucleo de reglas estructurales inherentes a la institucion
presupuestaria que toda la legislacion ordinaria - referida a los presupuestos
estatales, autonémicos o locales - tendria que respetar, al margen de que el
constituyente se haya referido en exclusiva al Presupuesto del Estado. Ello
lleva a una inevitable semejanza en la definicién normativa del presupuesto
local con el estatal que ha permitido a un importante sector de la doctrina
hablar de “reproduccién a menor escala del Presupuesto del Estado” (48).

Fuera de las exclusivas razones de integracién y unificacién de las
diversas haciendas publicas, con la finalidad de racionalizar la gestién de los
servicios, la uniformidad presupuestaria puede resultar inconveniente, sobre
todo si se trata de una uniformidad que se limita a transmitir los aspectos
mas negativos del Presupuesto estatal. Como dice AGULLO AGUERO, limitar
la racionalizacién del gasto publico local a la homogeneizacion de la normativa
presupuestaria puede significar marginar las caracteristicas peculiares del
Ente publico local (49). Quizas lo conveniente seria un repaso sobre los puntos
de roce mas significativos entre presupuestos estatales y locales.

III. 1. Naturaleza del Presupuesto local y consecuencias respecto
al control de su juridicidad

Convendria ahora aclarar las notas definidoras de la naturaleza
normativa de los presupuestos. Juridicamente, los presupuestos locales
pueden considerarse, como sefiala PALAO TABOADA, auténticos acuerdos
normativos (50) y por proceder de una Corporacién que forma parte de la
Administraciéon territorial, tendran naturaleza reglamentaria, con una

tendria un efecto inmediato en la reduccién de los costes de produccién de los servicios
colectivos, “El sector publico espariol ante la integracion europea”, Problemas econémicos
esparioles en la década de los 90, Madrid, Galaxia Gutemberg, 1995, pag. 256.

(48) PALAO TABOADA, C., “Los Presupuestos de los Entes Locales”, pag. 332. CHECA
GONZALEZ, C., Los Presupuestos Generales de las Comunidades Auténomas, op. cit., pag.10.
S.D.F.UM., Notas de Derecho Financiero, Universidad de Madrid, 1968-1972, pag. 1483.

(49) AGULLO AGUERQO, A., “Problemas presupuestarios de las Corporaciones Locales”, op. cit.,
pag. 335.

(50) PALAO TABOADA, C., “Los presupuestos de los Entes Locales”, op. cit., pags. 332 y 333.
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raigambre semejante al de las ordenanzas locales en cuanto su aprobacién
se atribuye al Pleno de la Corporacién - art. 150, 2 de la L.RH.L. -

Por su condiciéon de reglamentos poseen las notas de innovacién del
ordenamiento y sometimiento a la ley, aunque con algunas singularidades que
conviene exponer.

Su incorporacién al ordenamiento, innovandolo y convirtiéndose en una
realidad normativa auténoma, tiene lugar a través de su publicacion formal,
lo que supone poner los Presupuestos a disposicion de los destinatarios para
que éstos los aleguen o utilicen en su defensa. En este sentido, resulta
criticable la previsiéon del art. 150, 3 de la L.RH.L. de que el Presupuesto
definitivamente aprobado se publique en el Boletin Oficial de la Provincia o
Comunidad Auténoma Uniprovincial. Esta cuestion, lejos de ser baladi, es de
suma importancia; cierto es que la publicaciéon en el B.O.E. de todos los
Presupuestos locales, provocaria una saturaciéon del Diario oficial, pero
también es cierto que, como denunci6 GARCIA DE ENTERRIA, “su falta de
publicacion en el B.O.E. hace que su texto no sea de general conocimiento
por lo cual no entran en el principio iura novit curia y es necesario entonces
probar su existencia y contenido ante el propio Tribunal ante el que se
invocan” (51).

En cuanto al sometimiento a la legalidad, ello es una consecuencia del
principio de jerarquia normativa que afecta a todos los reglamentos - arts.
51, 1 y 2 de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicas y Procedimiento Administrativo Comtn - por lo que también los
Presupuestos locales seran susceptibles de declaracién de nulidad en caso
de que vulneren lo dispuesto en una norma de rango legal.

Ordinariamente, esas normas de rango legal deberan ser dictadas por
el Estado, pues es a él a quien corresponde regular los elementos esenciales
de los Presupuestos locales; asi lo hace en la Ley de Haciendas locales y,
del art. 1° de este texto legal, parece deducirse que lo hace en base a
la competencia del art. 149,1, 18° - bases del régimen juridico de las

(51) GARCIA DE ENTERRIA, E.-FERNANDEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo, op.. cit.,
pag. 297
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Administraciones -, ya que, aunque también se esgrime el art. 133 de la
Constitucién - potestad tributaria originaria del Estado -, este supuesto titulo
competencial se refiere solo a los ingresos locales, no a toda su actividad
financiera. Una interpretacion literal del art. 1° de la L.R.H.L. nos llevaria
a entender que corresponde al Estado regular lo que sea materialmente basico
del régimen presupuestario de las Comunidades Auténomas (52), que nunca
podra ser todo su régimen juridico (53) - a pesar del contenido del art. 1°
de la L.LRH.L -. Sélo los principios de general aplicacién inherentes a la
instituciéon presupuestaria, correspondiendo lo que sustancialmente no sea
béasico a las Comunidades Auténomas en que asi lo prevean sus respectivos
Estatutos (54). Esta competencia estaria matizada por la competencia
exclusiva del Estado sobre la Hacienda General - art. 149,1 14 -. Para
FERREIRO, esa competencia exclusiva abarcaria solamente las medidas de
coordinacion entre la Hacienda del Estado y la de las Corporaciones Locales,
invocando para ello la sentencia del T.Co. 179/1985, de 19 de diciembre (55).

No conviene sin embargo olvidar que el Estado debe garantizar para
los presupuestos de todas las Administraciones piiblicas unos elementos
estructurales que son los que identifican al Presupuesto como institucién. Ello
es asi, ya que el Presupuesto local instrumentaliza parte del gasto publico
y del conjunto de obligaciones publicas, que el T.Co. en su sentencia 14/1986,
de 31 de enero, - F.J. 11¢- puso en conexion con la politica econémica general,
que debe ser unitaria. No olvidemos que el Alto Tribunal se ha pronunciado
claramente sobre el titulo competencial Hacienda General y asi en su
sentencia 38/1983, de 16 de mayo, sefiala que se incluyen en la Hacienda
general las normas validas para la generalidad del Estado en su conjunto
y de las entidades territoriales en que éste se organiza.

(52) Sobre el concepto material de “lo basico” S. del T.Co. de 19 de diciembre de 1985

(53) Sobre el tema FERREIRO LAPATZA, J.J., “La Hacienda Local. antecedentes histéricos...”,
op. cit., pags. 33 y 34. ARNAU BERNIA, V.J., Manual de Presupuestos de las Entidades
Locales, Marcial Pons, Madrid, 1991, pag. 90.

(54) El articulo 28, 1 de la Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, que aprueba el Estatuto de
Autonomia de Galicia, atribuye a la Comunidad Auténoma la competencia para el desarrollo
de la legislacién estatal sobre régimen juridico de la Administracién Piblica y el art. 39
reconoce también la potestad de la propia Comunidad auténoma de crear y estructurar su
propia Administracién Pablica.

(55) FERREIRO LAPATZA, J.J., “La Hacienda Local. antecedentes histéricos...”, op. cit., pag. 33



190 Dereito Vol. 5, n.® 1: 175-209 (1996)

Vistas asi las cosas, la perspectiva competencial se invierte. Debe
entenderse que la regulacion de los aspectos esenciales del Presupuesto es
competencia exclusiva del Estado, en base a la competencia Hacienda general.
Bajo esta competencia se incluiran las cuestiones que identifican al
Presupuesto como figura constitucional en tanto instrumento de juridificacion
del gasto publico y de control democratico del mismo. A nuestro modo de ver,
y porque es el principal exponente de los efectos juridicos del presupuesto
en la fase del gasto, las clasificaciones presupuestarias y la eficacia limitativa
del crédito, deben ser reguladas en exclusiva por el Estado. Pero la
competencia Hacienda general tiene aquellas excepciones establecidas en la
Constitucion (56); excepciones que serian la competencia del Estado sobre
las bases del régimen de la Hacienda Local - art. 149, 1, 18 de la Constitu-
cion -. Asi, en todo aquello en que el régimen presupuestario local sea régimen
de la Hacienda local en el sentido de que sea régimen juridico de las
Administraciones - organizacién municipal para la tramitacién del Presupues-
to, régimen de funcionamiento de tal organizacién, relaciones con otras
administraciones - el Estado s6lo regulara lo basico.

En base a estas competencias existira una normativa legal de contraste
a la que se deberan ajustar los presupuestos dictados por los Entes Locales
y cuya transgresion podra hacerse valer a través de recurso directo en via
contencioso-administrativa. Al respecto, sefiala el art. 152,3 de la L.R.H.L. que
“la interposicién de recursos no suspendera por si sola la aplicacion del
Presupuesto definitivamente aprobado” (57), por lo que se abre la posibilidad

(566) Vid. sobre el tema HERRERA MOLINA, P.M., “Hacienda general y autonomia financiera”,
Civitas, R.E.D.F., n® 56, 1987, pag. 533.

(57) Precepto éste que no puede interpretarse como una prohibicion de la suspension, puesto
que una exclusién tal de la suspensién seria contraria al principio de tutela judicial efectiva,
y, como sefiala CHECA GONZALEZ, haria ilusorio el propio derecho al recurso, vid. Los
presupuestos generales de las Entidades locales, op. cit., pag. 129. Por tanto, habra que
entender que serd posible la suspensién cuando la ejecucion del Presupuesto pueda provocar
perjuicios de reparacion imposible o dificil. Obviamente, este supuesto, y dado el fuerte
componente de interés publico que existe en la ejecucion de un presupuesto, en tanto acto
normativo que afecta a toda la colectividad, serda muy dificil que se dé, por Io que lo mas
probable es que se opte por una interpretacion estricta del art. 122 de la Ley de Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, fuera de tendencias como la expresada en el Auto del tribunal
Supremo de 20 de diciembre de 1990, donde se contempla la posibilidad de otorgar la
suspension con la mera concurrencia de un furnus boni iuris. Véase GARCIA DE ENTERRIA,
E., “La nueva doctrina del Tribunal supremo sobre medidas cautelares: la recepcion del
principio del fumus boni iuris”, Civitas, RE.D.A., n® 69, 1990, pags. 65-83.
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de que en casos excepcionales y apreciando la entidad de los perjuicios que
se pudieran causar, se declare la suspension.

Este recurso se planteara contra la mal llamada “aprobacion definitiva”
del Presupuesto, a la que se refiere el art. 152,1 de la L.R.H.L. (58).

Decimos mal llamada porque normalmente el concepto de aprobacion
definitiva se contrapone a la “provisional”, pero en el caso de los Presupuestos
locales, lo que esta frente a la aprobacion provisional es la designada como
“aprobacion inicial” - art. 149, 5 y 150, 1 de la LR.H.L. -, que no es
propiamente una aprobaciéon y que solo tiene de tal el provocar para la
Corporacion una vinculacién respecto a su propia actuaciéon, pero en modo
alguno posee virtualidad aprobatoria en el sentido de crear una norma.
Conviene recordar aqui la teoria expuesta en su momento por GARCIA
TREVIJANO en el sentido de que los procedimientos de elaboraciéon de
presupuestos municipales son procedimientos bifésicos, donde sélo hay un
acto administrativo final que es el que resuelve el procedimiento, y los
anteriores son simple tramites previos (59).

También el concepto “reclamaciones”, que se utiliza para denominar
a las objeciones que, previa exposicién publica, pueden efectuar los vecinos
frente a esta aprobacion definitiva, es utilizado en sentido traslaticio, puesto
que, como acertadamente sefiala CAYON GALIARDO, se trata de meras
“alegaciones en tramite de audiencia a los interesados” (60). Alegaciones que
solo pueden fundarse en los motivos que expresamente senala el art. 151,2
de la L.R.H.L. Pero no cabe admitir que estas mismas limitaciones operen en
via jurisdiccional. En un proceso ordinario, no es posible una limitacion de
los motivos de impugnacién, y menos atin en una jurisdiccion contencioso-
administrativa como la nuestra, basada en el principio de plenitud de

(58) Sobre el tema vid. CAYON GALIARDO, A., “La aprobacion de los presupuestos de los Entes
Locales”, en Tratado de Derecho Financiero y Tributario local, Marcial Pons-Diputacio de
Barcelona, Madrid, 1993, pag. 1011.

(59) A esta teoria se refiere PALAO TABOADA, C., “Los presupuestos de los entes locales”, op.
cit., pag. 348. aunque referido al procedimiento de aprobacién de los presupuestos regulado
en la Ley de Régimen Local, Texto Refundido de 24 de junio de 1955,

(60) CAYON GALIARDO, A., “La aprobacion de los presupuestos de los Entes Locales”, op. cit.,
pag. 1007.



192 Dereito Vol. 5, n.® 1: 175-209 (1996)

conocimiento. Incluso, para quienes hayan “reclamado” primero, no cabe
alegar la prohibicién de desviacién procesal - arts. 43, 1 y 69, 1 de la Ley
de Jurisdiccién Contenciosa - o, lo que es lo mismo, la prohibicién de nuevas
pretensiones o de cuestiones nuevas, en sede jurisdiccional, distintas a las
presentadas en la reclamaciéon administrativa previa (61) porque, como se dijo,
no estamos ante una reclamaciéon administrativa. Por lo tanto, el Presupuesto
local sera impugnable en via contenciosa por cualquier violacion de la
legalidad y no sélo por los motivos a que se refiere el art. 151, 2.

Estos motivos de reclamacion de los presupuestos locales, que pueden
ser también causas de impugnacién judicial, adquieren especial relevancia
en dos de los tres supuestos que la ley contempla. Junto con el caso mas
comun de “no haberse ajustado su elaboracion y aprobacion a los tramites
- establecidos por la ley”, tipico motivo de impugnacién de una disposicion
general por transgresion de las norme sulla normazione, figuran dos supuestos
de control del contenido del Presupuesto que singularizan al Presupuesto
local; la omision de los créditos necesarios para el cumplimiento de las obli-
gaciones exigibles a la Entidad Local - por ley, o por cualquier otro titulo -
o el ser manifiestamente insuficientes los ingresos con relacién a los gastos
presupuestados o bien-éstos para las necesidades para los que estén previstos.

Respecto al primer punto, las obligaciones legalmente exigibles a la
Entidad Local se reconducen a los -servicios de obligatoria prestacion
establecidos en la L.R.H.L. Esta norma fija un contenido minimo en cuanto
a los servicios puiblicos que deben prestar lo Municipios, que son los incluidos
en el art. 26 de la Ley de Bases de Régimen Local. Los ciudadanos pueden
exigir judicialmente la incorporacién de la prestacion de esos servicios al
documento presupuestario, entendiendo por tal incorporacién que en el
documento presupuestario se contemplen los medios econémicos necesarios
no sélo para financiar la puesta en marcha, sino también la efectiva prestacion
de estos servicios - art. 18, 1, g) Ley de Bases -. Lo que se pretende garantizar
es la inclusion en el presupuesto del crédito correspondiente. Aunque
formalmente nos hallamos ante un verdadero derecho a la recepcion de esos

(61) Ss. del T.S. de 17 de octubre de 1980, 22 de junio de 1982, 3 de noviembre de 1983 y
18 de febrero de 1985.
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servicios (62), es necesario situar este eventual derecho en su verdadera
dimension, pues el mismo opera en el ambito de habilitacion del gasto, es
decir, de la efectividad de una obligaciéon de prestar el servicio, pero no
garantiza el surgimiento de esta obligaciéon, que es lo que verdaderamente
vincula a la Administracién Local. Como muy graficamente seniala GARCIA
DE ENTERRIA “la inclusioén en el presupuesto del crédito no equivale a la
implantacion efectiva del servicio” (63).

Aun asi, podemos observar que en la dimension local se produce una
ruptura con la clasica posicién del ciudadano frente al servicio piiblico. A nivel
estatal, al ciudadano se le concibe, frente al servicio publico, como usuario,
lo que, por tanto, presupone un servicio ya implantado. Aqui nos hallamos
ante un derecho subjetivo publico de todos los vecinos a un minimum de
Estado social, en tanto éste es, como se dijo, un Estado prestacional o de
servicios, parte de cuya actividad se desarrolla a nivel municipal. En efecto,
la existencia de una tradicién apoyada en la idea francesa del pouvoir
municipal, permitio definir el interés local como titulo que permitiria atribuir
importantes tareas administrativas de procura existencial a los Municipios,
por entenderse que éstos, como Administracién mas préxima al ciudadano,
serian quienes mejor podrian prestarlas (64). Y la legislacion positiva obliga
a un “minimum” de procura existencial como derecho subjetivo puiblico de los
ciudadanos.

La situacion es llamativa si la contrastamos con la imposibilidad de
fijar un minimo de Estado Social como contenido de los Presupuestos
estatales. Los Presupuestos, en tanto expresiéon juridica del gasto publico, .

(62) Vid. sobre el tema QUINTANA LOPEZ, T., El derecho de los vecinos a la prestacién y
establecimiento de los servicios publicos municipales, Civitas, Madrid, 1987. pags. 14 y ss.
GARCIA DE ENTERRIA, E.- FERNANDEZ, T.R.; Curso de Derecho Administrativo, I, op. cit.,
pag. 69.

(63) GARCIA DE ENTERRIA, E.,-FERNANDEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo, 1, op. cit.,
pag. 69.

(64) En este sentido argumenta SAURA PACHECO, A., que “las necesidades publicas son mejor
atendidas cuando mejor conocidas. Mejor las conoce quien mas directamente las siente...por
tanto, si la administracion y ejecucién de servicios de interés primario para la vida local
se confia a las comunas, no puede dudarse que estaran en manos de quienes han de
fomentarlos y cuidarlos con mayor esmero”, Principios y sistemas de Haciendas Locales,
LE.AL, Madrid, 1949, pag. 2.
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estan impregnados por el principio de “asignacion equitativa de los recursos
publicos” - art. 31, 3 de la Constitucion - que significa que el gasto debe regirse
por las orientaciones que la Constitucién impone, como “expresion del
consenso obtenido entre las diversas convicciones del grupo social” (65). Tales
orientaciones se recogen en la Constitucion a través de los “principios rectores
de la politica social o econémica” - Capitulo III del Titulo I - que, consistiendo
en auténticas normas finales, deben informar la actuacién de los poderes
publicos, erigiéndose en un parametro de constitucionalidad de la misma. En
pura teoria, una ley estatal de Presupuestos podra ser inconstitucional por
la violacion de un principio rector de la politica social o econdmica. Sin
embargo, las dificultades de articular en la practica esta declaracion de
inconstitucionalidad son enormes porque resulta muy dificil saber a partir
de qué momento los Presupuestos pueden ser inconstitucionales por no
atender estos principios rectores. Siendo tales principios auténticos fines, el
Tribunal Constitucional no puede enjuiciar lo que DE OTTO llama “ecuacion
entre ley y fin constitucionalmente previsto”, pues en ese caso estaria
suplantando la labor esencialmente politica del legislador de elegir los medios
que mejor puedan conducir a la obtencién de fines constitucionales (66). Dada
esta imposibilidad s6lo quedarian dos supuestos en los que se podria declarar
inconstitucional una ley estatal de Presupuestos; casos en que la ley resulte
manifiesta y claramente contraria a los fines sociales prescritos en la
Constitucién - supuestos quiméricos como la total desaparicion de créditos
para la ensefianza o la sanidad publicas -. O casos en los cuales se viole lo
que la doctrina constitucional alemana ha llamado Unkehrbarkeit o
“irreversibilidad de las conquistas sociales”, admitiendo una suerte de
invariabilidad en los objetivos del Estado Social (67), de forma que el
presupuesto no podria desconocer las mejoras sociales conseguidas, que
serian parte del modelo social de Estado imperante. No cabe olvidar, sin
embargo, que en este ltimo caso, el propio Tribunal Constitucional Aleman

(65) BAYONA DE PEROGORDO, J.J., “Notas para la construccién de un Derecho de los gastos
publicos”, P.G.P., n® 2, 1979, pag.77.

(66) DE OTTO, 1., Derecho Constitucional, Sistema de Fuentes, Ariel, Barcelona, 1991, pag. 48.

(67) Sobre el tema ZACHER, H.F., “Das soziale Staatsziel”, en Handbuch des Staatsrechts,
Isensee-Kirchhof, t. I. pag. 1093. El tema lo enfoca este autor partiendo de su escepticismo
en torno a que el “principio social” pueda ser base de derechos fundamentales y la definicion
de la potestad legislativa en el Estado Social, como una competencia para concretar los social
- pags. 1109 y 1110 -.
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matiz6 la posibilidad de impugnar constitucionalmente cualquier presupuesto
socialmente regresivo, a través de la denominada tesis de la disponibilidad
de los recursos (68) - Resourcenabhdngigkeit -, de manera tal que el nivel de
logros sociales solo debe garantizarse en caso de que existan recursos para
ello; esto es, resulta constitucionalmente admisible que el nivel de gastos
sociales ya consolidado se someta al libre juego de las decisiones politicas.
Por tanto, al ciudadano, como resignadamente reconoce DE LA CUETARA,
no le queda en este punto mas que “los canales de la democracia
representativa” lo que es tanto como decir, el castigo electoral (69).

Al referirse el art. 151, 2) L.R.H.L. a la posibilidad de impugnar los
presupuestos por omisién de obligaciones exigibles por cualquier otro titulo,
cabe plantearse si también resultaria impugnable un presupuesto local por
omision de las sumas necesarias para atender al cumplimiento de sentencias
judiciales que condenaran al Municipio al pago de determinada cantidad.
Partiendo de que resulta inadmisible la tesis de que la sentencia judicial
engendra créditos presupuestarios (70), y que, por tanto, la ejecucion de la
sentencia requerira la existencia del correspondiente crédito y de que en
nuestro derecho existe una consolidada tradicién - basada en el art. 103 de
la Ley de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa - de que la ejecucion de
sentencias de lo contencioso corresponde a la autoridad administrativa, la
inclusion del crédito pertinente forma parte de la actividad administrativa
tendente a ejecutar las sentencias que condenan a la Administracion local
y debe poder ser controlada judicialmente por el acreedor del Municipio. Este
control puede extenderse, dado el rango reglamentario del Presupuesto, a la
posibilidad de solicitar la anulacién judicial de los Presupuestos que
incumplan la obligacién de incorporar los créditos necesarios para hacer

(68) De la dependencia de los medios financieros o Vorbehalt des finanziel Moglichen. Entre las
altimas sentencias se incluiria la 82, 60-105, al referirse a la disminucion del Kindergeld
0 subsidio familiar por hijos. Vid., Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts,
Studienauswahl 2, dirigidas por D.GRIMM-KIRCHHOF, P., J.C.B. Mohr, Paul, Tiibingen,
1993, pag. 427.

(69) DE LA CUETARA, J.M., La actividad de la Adinistracién, Tecnos, Madrid, 1983, pag. 161.

(70) ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C., defendi6é en su momento la generacion inmediata de
créditos presupuestarios, aunque supeditandolos a la existencia de créditos ampliables; ¢,
Las sentencias judiciales engendran créditos presupuestarios ?, P.G.P., n® 2, 1979, pag. 54.
Véase, también, PALAO TABOADA, C., Derecho Financiero y Tributario 1, Colex, Madrid,
1985, pag. 66.
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frente a las obligaciones derivadas de sentencia firme. No obstante, es de
prever que siendo mas sencillo lograr la incorporacion de estos créditos a
través de una “reclamacién” contra la aprobacion inicial, sea ésta la via
empleada y no la judicial que, si prospera y da lugar a la anulacion total o
parcial del Presupuesto, exigiria la elaboracién de uno nuevo o la reordena-
cion del mismo, con la consiguiente tramitacion de un crédito extraor-
dinario, con lo que se retrasaria aun mas la pretensién de cobro del inte-
resado.

La otra causa importante de reclamacion contra los presupuestos
locales es la “insuficiencia de los ingresos en relacion a los gastos
presupuestados”, o bien que los gastos sean insuficientes para atender a las
necesidades previstas. Esto es; se estd prohibiendo el déficit de los
presupuestos locales.

El déficit ha sido uno de los problemas crénicos de nuestras Haciendas
municipales. RODRIGUEZ BEREIJO, ya en 1979, lo definia como
“auténticamente estructural” y lo achacaba a tres factores; falta de autonomia,
insuficiencia fiscal e incapacidad de gestion financiera (71). El problema no
es exclusivamente espanol y en las sociedades de nuestro entorno ha habido
ejemplos abundantes de situaciones de insuficiencia financiera endémica de
las Corporaciones Locales. El ejemplo italiano, donde el Estado, a través del
D.P.R. 651, de 26 de octubre de 1972, asumi6 el déficit de las Corporaciones
locales, es paradigmatico. Similar ejemplo se siguié en Espafa con la Ley 24/
1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacion
de las Haciendas Locales, ley que pretendia ser un puente entre un modelo
centralista de financiacion local y un modelo autonémico. En esta ley se
preveia la asuncion por el Estado del llamado “déficit real” de las
Corporaciones Locales, que se determinaria - art. 3°, 2 - mediante una
auditoria. Este déficit seria cubierto por el Estado mediante subvenciones
condicionadas, obligindose también a que las Corporaciones Locales
beneficiadas de este saneamiento adoptasen - art. 5% - un “presupuesto unico
y equilibrado”, que incluiria la congelacién de gastos de personal y la

(71) RODRIGUEZ BEREIJO, A., “El sector publico espafol. Su déficit sistematico”, P.G.P., n® 3,
1979, pag. 151.
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prohibicion de incrementar los gastos municipales corrientes, por encima del
crecimiento que experimentasen los del Estado.

Posteriormente, como exige la LRHL, la prohibicion del déficit se
incorpora a las exigencias del Presupuesto Municipal. Asi lo establece el art.
146, 4, prohibiendo la aprobaciéon del Presupuesto “con déficit inicial”. El
Presupuesto local tendria, desde este momento, una nota diferencial frente
al Presupuesto del Estado; la prohibiciéon del déficit va a ser una regla con
eficacia juridica (72). El problema del déficit ya no va a consistir en una pura
cuestion econdémica, sino que, como recordaba recientemente PEREZ DE
AYALA, se puede hablar de una “teoria juridica del déficit” (73).

Lo que prohibe la L.R.H.L., en consonancia con las medidas adoptadas
para sanear y combatir el déficit estructural de los Municipios, es el déficit
inicial, y asi lo debe acreditar el Interventor en el informe econémico-
financiero, que segun el art. 149, 1, e) de la L.RH.L. acompanara al
Presupuesto de la Entidad local. Esto es; se tutela el principio de prohibicién
del déficit y no el principio de equilibrio presupuestario, puesto que no seria
recurrible un presupuesto con superavit inicial. Sin embargo, para PALAO
TABOADA - aunque mencionando la legislacion local de 1955, que se
expresaba en términos similares a la actual - no se puede admitir una
interpretacion literalista de la “prohibicién del déficit (74). Hay que entender
que lo que se prohibe son las “desnivelaciones” presupuestarias, tanto del lado
de los ingresos como de los gastos; un presupuesto con superavit inicial,
prescindiendo de su verosimilitud practica, también seria contrario a la nocion
misma de Presupuesto.

Sin embargo, conviene ver qué tipo de déficit se prohibe y qué clase
de déficit legitima, por tanto, a recurrir contra la aprobacion del presupuesto,
ex art. 151, 2, ¢) de la L.R.H.L. En ese sentido, hay que afirmar que tal déficit
serd el que tradicionalmente se ha conocido como déficit contable; esto es,

(72) PALAO TABOADA, C., “Los presupuestos de los entes locales”, op. cit., pag. 336.

(73) PEREZ DE AYALA, J.L., “La Unién econémica y monetaria y sus repercusiones en el Derecho
financiero espanol”, Sistemna Fiscal espariol y armonizacién europea, Marcial Pons, Madrid,
1995, pag. 201.

(74) PALAO TABOADA, C., “Los presupuestos de los entes locales”, op. cit., pag. 336.
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exceso de gastos publicos sobre ingresos puiblicos presupuestados, pues a eso
se refiere el término insuficiencia de los ingresos con relacién a los gastos
presupuestados. Esto es; se prohibe un presupuesto formalmente no nivelado.

No se aclara si los ingresos que han de ser suficientes deben ser los
ingresos corrientes o todos los ingresos, de modo que se pudiese lograr el
equilibrio presupuestario con ingresos obtenidos por medio de operaciones
de crédito. La distincién no tendria mayor importancia si no fuera porque,
a nivel local, la clasificacién organica incluye una clara distincién entre gastos
corrientes y de capital, donde se contienen - a diferencia del Presupuesto
estatal - las variaciones de activos y pasivos financieros (75). Asimismo, las
Circulares de la Direccion General de Coordinacién con las Haciendas
Territoriales de 17 de marzo y 4 de noviembre de 1986 y 10 de diciembre
de 1987, interpretaban la prohibicién del déficit en el sentido de entender
excluido el déficit en la parte de “operaciones corrientes”, debiéndose entender
por tal parte la relacion entre los gastos corrientes y los ingresos ordinarios
(76). Se permite también superavit en la parte de operaciones corrientes, lo
que, a sensu contrario, puede significar que se prohibe el superavit en la parte
de operaciones de capital. En suma, hay que entender que se prohibe que
los ingresos extraordinarios - deuda publica - sean superiores a los gastos
de capital, que, como vimos, en los Presupuestos locales incluyen los
variaciones de pasivos financieros y, por tanto, los gastos de amortizacion de
deuda publica en el ejercicio. Con ello hay que concluir que también habra

(75) Tales variaciones, en el presupuesto estatal, se incluyen en el epigrafe de Gastos financieros
- no los intereses - que abarcan los capitulos VIII y IX; vid. SANCHEZ REVENGA, J.,
Presupuestos generales del Estado y aspectos bdsicos del Presupuesto General de la C.E.E.,
Ariel Economia, Barcelona, 1989, pag. 84.

(76) Solucion criticada por ARNAU BERNIA, V.J., “Anotaciones sobre los principios de unidad
y nivelacién en los Presupuestos de las Entidades Locales”, R H.A.L..n ° 53, 1988, pag. 281
. Las Circulares de la Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales
de 17 de marzo y 4 de noviembre de 1986 y 10 de diciembre de 1987, sefialan que la “..parte
de “operaciones de capital” ha de presentarse nivelada o con déficit; éste déficit, en caso
de existir, habra de quedar compensado con el superavit de la parte de “operaciones
corrientes”. De ello puede deducirse que esta prohibido el supuesto contrario, es decir, que
se dé el déficit en la parte de ingresos-gastos corrientes y que dicho déficit se enjuague con
un superavit en la parte de “operaciones de capital”, esto es, con ingresos extraordinarios
-deuda publica -. Siempre y cuando se sostuviese, lo que no seria técnicamente muy correcto,
que los ingresos extraordinarios se vinculasen exclusivamente a los gastos por operaciones
de capital.
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déficit prohibido en el caso de un presupuesto formalmente equilibrado
pero cuyo equilibrio se consiga a través de un endeudamiento neto; esto es,
un endeudamiento “nuevo o mayor que el que se liquida en el ejercicio” (77).
Y creemos que hay varios argumentos que pueden amparar esta interpreta-
cién. Primero porque la prohibicién legal del déficit municipal se funda-
menta, como sefialan MARTIN QUERALT-LOZANO SERRANO- CASADO
OLLERO-TEJERIZO LOPEZ en una “desconfianza en la gestion de los Entes
Locales” (78), que es lo que también justifica, en tltima instancia, junto con
razones de politica economica general, la necesidad de autorizacién por el
Ministerio de Economia y Hacienda de las operaciones de crédito de las
Corporaciones Locales y la posibilidad de fijar por leyes de Presupuestos,
limites coyunturales a su acceso al crédito (79). Si existen normas tendentes
a vigilar la carga financiera local a través de la técnica de las autoriza-
ciones (80), no podra admitirse que no hay déficit inicial cuando el
Presupuesto esta formalmente equilibrado recurriendo a un aumento neto
de la deuda publica local. Por otro lado, este es el criterio que se deduce del
art. 104, C} del Tratado de la C.E.E., modificado por el Tratado de la Unién
Europea, donde, de modo indirecto, viene a proscribirse para todas las
Administraciones publicas de los Estados miembros, el déficit piublico
econdmico y no meramente contable, o lo que es lo mismo, el endeudamiento
neto - prohibicién de que éste supere el 60 % del P.L.B. - (81) que no seria
logico que se incrementase a través de un presupuesto sélo formalmente
equilibrado (82).

(77) PEREZ DE AYALA, J.L., “La Unién econdémica y monetaria...”, op. cit., pag. 200.

(78) MARTIN QUERALT, J. -LOZANO SERRANO, C. - CASADO OLLERO, G.-TEJERIZO LOPEZ,
J.M., Curso de Derecho Financiero y Tributario, Ed. Tecnos, Madrid, 1995, 733.

(79) BAREA TEIJEIRO, J., “El sector piiblico espafiol ante la Unién Europea”, op. cit., pag. 264.

{80) Véase sobre el tema SERRA MALLOL, A.J.- SERRA MALLOL, L.1., “Las operaciones crediticias
de las entidades locales”, T.F., n® 64, 1996, pag. 78. Admitidas constitucionalmente, en virtud
de la competencia de coordinacién que ostenta el Estado, entre otras por las sentencias 57/
1983, de 28 de junio, 27/1987, de 27 de febrero y 187/1988, de 17 de octubre.

(81) PEREZ DE AYALA, J.L., “La Unién econdmica y monetaria...”, op. cit., pag. 199.

(82) Sobre la influencia de las previsiones del Tratado de la Union Europea respecto al
endeudamiento local, vid. LAGO MONTERO, J.M., “El endeudamiento de las Comunidades
Autdénomas tras el Tratado de la Unién Europea”, RD.F.H.P., n°® 233, 1994, pag. 977, donde
propone una distribucién del montante maximo de endeudamiento previsto en el Tratado
de Maastricht entre los tres niveles de Administracion territorial.
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Pero ademas, se puede reclamar contra el Presupuesto local, cuando
en éste “los gastos sean insuficientes en relacién a las necesidades para los
que estan previstos”. Es decir, se pretende proscribir la practica de presentar
un presupuesto equilibrado consecuencia de unos gastos insuficientes para
atender los recursos previstos en ¢él, para, después de pasar el tramite de
aprobacion definitiva, incrementar los gastos via créditos extraordinarios y
suplementos de crédito. Esta practica, desgraciadamente habitual en los
Presupuestos estatales, “desvirtiia lo que realmente debe considerarse un
crédito extraordinario o suplementario” (83), que es solo aquel que se debe
a gastos imprevistos e imprevisibles en el momento de la aprobacion del
Presupuesto. En estos supuestos, y segan ha recordado CHECA GONZALEZ,
el crédito presupuestario, mas que a una circunstancia real y verdaderamente
imprevista, acaba debiéndose a una “simple derivacién de manejos del o de
los grupos politicos dominantes en la Corporacién para evitar presentar un
Presupuesto excesivamente grande” (84). Practicas asi pretende atajarlas la
L.R.H.L, otorgando a los vecinos la facultad de denunciarlas preventivamente,
antes de que, a través de las futuras habilitaciones de crédito, se consoliden
desviaciones presupuestarias que llevan al déficit sobrevenido. Este decir, la
vigente L.R.H.L. ha tenido el acierto de prever medidas para atacar una de
las estrategias mas usadas para presentar un Presupuesto equilibrado “que
luego la realidad se encargara de desmentir” (85).

La prohibiciéon del déficit para el Presupuesto local, principio que los
Presupuestos estatales abandonaron hace ya mucho tiempo, se explica no s6lo
porque es una consecuencia de la asuncién en 1983 por el Estado del déficit
local, sino por motivos que, ante circunstancias similares al supuesto espariol,
explicaba en Italia ONIDA; cuando la autonomia en el lado del ingreso es
escasa y tal autonomia se da en el lado del gasto, es l6gico que subsista para
las entidades subcentrales un vinculo de equilibrio que no vale del mismo
modo para el presupuesto del Estado (86). Esto es, el principio de prohibicion

{83) BAREA TEIJEIRO, J., “El sector publico espaifiol ante la integracién europea”, op. cit., pag.
237.

{84) CHECA GONZALEZ, C., Los Presupuestos generales de las entidades locales, op. cit., pag.
38.

(85) PALAO TABOADA, C., “Los presupuestos de los Entes Locales”, op. cit., pag. 336.

(86) ONIDA, V., “Il bilancio regionale nell'ordinamento costituzionale e amministrativo”, en Il
bilancio delle regione come strumento di governo, Cedam, Padova, 1989, pag. 6.
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del déficit seria un claro llamamiento del Estado, por via normativa, a la
moderacion del gasto publico local. Pero también, un autocompromiso del
legislador en pos de la efectividad del principio de suficiencia financiera. El
mandato constitucional de suficiencia financiera tendra que ser efectivamente
garantizado si a los Municipios se les imponen via legislacion ordinaria, unos
servicios minimos que deben prestar y una prohibicion de presentar un
presupuesto inicialmente deficitario.

A pesar de esta prevision juridica, la misma ha suscitado escepticismo
sobre su eficacia; no es habitual que se presenten presupuestos con déficit
inicial, existiendo recursos para presentarlos inicialmente equilibrados y
generar un déficit sobrevenido en su ejecucion; como dice CHECA GONZALEZ
(87), lo importante es el déficit con que se liquidan los presupuestos. Ante
esta evidencia, el R.D. 500/1990, de 20 de abril, afiadié - en una probable
extralimitacion de sus facultades reglamentarias - que la prohibicién no sélo
se extiende al déficit inicial sino al que se pueda presentar a lo largo del
ejercicio, obligando a compensar inmediatamente todo aumento de gastos o
disminucién de ingresos. En cualquier caso, las dificultades para que este
principio tenga eficacia real - al que se podria atribuir el conocido dicho del
“se acata pero no se cumple” - deberan solventarse a la luz de la normativa
comunitaria y de las innovaciones juridicas planteadas por el Tratado de la
Unién Europea. Ya hay normas de aplicacion directa en Espafia que obligan
a limitar el déficit de todas las Administraciones Piiblicas. Como sefiala PEREZ
DE AYALA, tras la entrada en vigor del Tratado de la Unién Europea, derecho
directamente aplicable en Espana, existe un nuevo principio presupuestario,
que es el de prohibicion del déficit publico excesivo (88).

IV. Puntos de discrepancia del Presupuesto local y los Presupues-
tos del Estado

Reconociendo que la intencion del legislador es regular el Presupuesto
del Estado y los Presupuestos locales bajo la pretension de uniformidad, tal

(87) CHECA GONZALEZ, C., Los Presupuestos generales de las entidades locales, op. cit., pag.
102.
(88) PEREZ DE AYALA, J.L., “La unién econémica y monetaria”, op. cit., pag. 198.
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uniformidad se ve alterada en diversos puntos concretos, donde se localizan
factores de discrepancia entre la regulacion del presupuesto del Estado y la
de las Corporaciones Locales. Si antes hemos manifestado nuestro escepti-
cismo en torno a que la solucion, a la hora de disciplinar juridicamente los
Presupuestos locales, sea extender irreflexivamente el régimen juridico de los
Presupuestos estatales, curiosamente las excepciones que se han habilitado
frente al Presupuesto estatal no han sido, en su mayoria, excesivamente
afortunadas. Veamos a continuacion algunos ejemplos.

IV. 1. La planificacién a nivel local

El art. 147, 1 de las L.R.H.L. y el 12 a) del R.D. 500/1990, sefiala que
al Presupuesto General de la Entidad Local se uniran como anexos “los planes
y programas de inversion y financiacion que, para un plazo de cuatro afnos,
podran formular los Municipios y demas Entidades Locales de ambito
supramunicipal”. La tradicién planificadora de las Corporaciones Locales
tiene un cierto arraigo en la historia reciente de nuestras Corporaciones
Locales (89), aunque preferentemente como ejecutoras de la planificacion
estatal - tal era la situacion en los planes de desarrollo de los afios sesenta
- que como células basicas de una planificacién desde abgjo. La redaccion
actual de la L.RH.L. viene a otorgar respaldo legal a la posibilidad de
incorporar una norma planificadora a la documentacién presupuestaria, con
lo cual se podran elaborar planes locales y supramunicipales, de caracter
sectorial o incluso general, todo ello salvando las medidas de coordinacion
que pueda adoptar el Estado, titular, segin el art. 131 de la Constitucion,
de la potestad normativa planificadora.

De esta manera, la normativa local se adentra en la resolucion de una
cuestion que, a nivel estatal, resulta de muy dificil viabilidad juridica. En

(89) Véase, por ejemplo, la glosa histérica de LARA GONZALEZ, R.- GIL CARRETERO, S., “La
planificacion y el Presupuesto de las Corporaciones Locales”, H.P.E., n® 11, 1971, pags. 380,
donde ser refieren al art. 134 de la L.R.L. y el art. 257 de la L.R.L. de 24 de junio de 1955,
que somete a planes bianuales la actuacién de las Diputaciones para la cooperacion a la
efectividad de los servicios municipales. Asimismo, la aprobacion de los regimenes generales
de Madrid y Barcelona, abrié una etapa en que se intentd, sin éxito, hacer obligatoria la
formulacion de planes para municipios de mas de 50.000 habitantes - Ley 48/1966, sobre
reforma parcial del régimen local.
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efecto, en relacién al Estado la doctrina viene reiterando las dificultades de
interrelacionar, tanto desde el punto de vista técnico como juridico-formal,
las leyes planificadoras y las de Presupuestos. Si las dificultades técnicas
pueden entenderse hasta cierto punto solventadas con la implantacion del
presupuesto por programas, cuya recepcion - aunque sélo sea a escala
normativa - ha tenido también lugar en las Corporaciones Locales (90), - art.
148, 3, a) de la L.R.H.L. y O.M. de 20 de septiembre de 1989 - los problemas
juridicos que siempre ha planteado la ley del Plan, cuya legitimidad
constitucional se ampara en el art. 131, han sido los de sus posibles efectos
vinculantes respecto al Presupuesto (91). Si bien no existe problema para
admitir que la ley de plan vincularia al Gobierno a la hora de elaborar el
Presupuesto, mas complicado es aceptar que la misma pueda vincular al
Parlamento. Las Cortes podrian negarse a aprobar los créditos para cumplir
las previsiones del Plan (92), pues no cabe que el legislador presente - el
legislador planificador vincule al futuro -el legislador presupuestario-.
GARCIA DE ENTERRIA resume esta imposibilidad en la idea de que “el
poder legislativo es un poder de pura creacién juridica y en esta funcion no
estd nunca predeterminado por sus producciones normativas anterio-
res” (93). Sin embargo, este problema se solventa en buena medida cuando
analizamos la relacion entre las disposiciones planificadoras locales y los
Presupuestos. El plan local serd un reglamento local y la Administracion
territorial, que es un poder subjetivado, esta sometida a todo el ordenamiento,
incluidos sus propios reglamentos. Por tanto, el plan local si puede vincular
a la Corporacion a la hora de incluir determinados créditos para hacer frente
a los fines del plan, estableciendo asi una diferencia de grado con el
Presupuesto estatal.

(90) Solo a través de los presupuestos por programas puede garantizarse que las asignaciones
presupuestarias se practiquen en funcién de los planes de gobierno; GIULIANI FONROUGE,
C.M., Derecho financiero, Vol. I., 5% ed., Depalma, 1993, pag. 190.

(91) Sobre este problema, PEREZ ROYO, F., “El presupuesto y la planificacion”, P.G.P., n°® 17,
1983, pag. 64.

(92) RODRIGUEZ BEREIJO, A., El presupuesto del Estado, op. cit., pags. 264 a 267. LOZANO
SERRANO, C.- MARTIN QUERALT, J. -CASADO OLLERO, G.- TEJERIZO LOPEZ, J.M., Curso
de Derecho Financiero y Tributario, op. cit., pag. 650.

(93) GARCIA DE ENTERRIA, E. -FERNANDEZ, T.R., Vol. I, Curso de Derecho Administrativo, op.
cit., pag. 185.
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IV.2. Contenido y flexibilidad de las bases de ejecucién

Las bases de ejecucion han de presentarse junto con los Presupuestos
Locales al pleno de la Corporacién para su aprobacién, bajo la respon-
sabilidad del presidente de la misma y con el contenido que se detalla en el
art. 92 del R.D. 500/1990. Tradicionalmente se las ha considerado como
auténticas normas presupuestarias propias de las Corporaciones Locales,
hasta el punto de que RUBIO DE URQUIA las ha calificado como el
equivalente de las normas presupuestarias que, junto con el Estado de
ingresos y gastos, forman el Presupuesto estatal (94). Por tanto se podra
predicar, para el ambito de los Presupuestos locales, la extension de la
naturaleza normativa del Presupuesto a las bases de ejecucion, aunque el art.
146 de la L.R.H.L. parezca querer establecer una diferenciacion entre ellas.
Ello supone aplicar, mutatis mutandi, la doctrina sentada por el Tribunal
Constitucional en las ss. 27/1981 de 20 de julio y 63/1986, de 21 de mayo,
acerca de la similar naturaleza juridica de los créditos y de los preceptos
legales como contenido del Presupuesto. Sin embargo, el hecho de que el art.
92 del R.D. 500/1990 establezca para las bases de ejecucion un contenido
taxativo, disipa una posible traslacion al ambito local de la polémica,
entreverada por una cambiante jurisprudencia constitucional (95), sobre qué
es lo que puede regular el Presupuesto estatal. Ello supone conjurar a nivel
local uno de los mas agudos problemas de los Presupuestos estatales en los
altimos anos (96); unas leyes presupuestarias plagadas de disposiciones que
nada tienen que ver con los ingresos y gastos del Estado y que son, como
ha dicho FERREIRO LAPATZA “uno de los principales vehiculos de
oscurecimiento de nuestro ordenamiento financiero e incluso de sectores del
ordenamiento ajenos a é1” (97). Resulta, a tal efecto, plausible lo dispuesto

(94) RUBIO DE URQUIA, J.I. - ARNAL SURIA, S. La Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
Publicaciones Abella, Madrid, 1989, pag. 483.

(95) Los hitos mas importantes de esta polémica fueron la s. 63/1986 de 21 de mayo, , - F.J.
12 - donde el Tribunal Constitucional establece dos requisitos para que un precepto pueda
incluirse en la Ley de Presupuestos; la conexién de la materia con el contenido propio de
este tipo de leyes - ingresos y gastos del Estado - y la justificacién de la inclusion de esta
materia conexa. Y la sentencia 76/1992, de 14 de mayo, en su F.J. 4°, anade el requisito
de una conexién directa de la materia incluida en las leyes presupuestarias con los ingresos
y gastos del Estado.

(96) YEBRA MARTUL-ORTEGA, P., “Ejecucion y liquidacién de los Presupuestos de las Entidades
Locales”, en Tratado de Derecho Financiero, op. cit., pag. 1041.

(97) FERREIRO LAPATZA, J.J., “Derecho presupuestario y técnica legislativa”, op. cit., pag. 484.
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en el art. 146, 1, b) de la L.R.H.L., cuando se establece que las bases de
ejecucion no podran modificar los legislado para la administracion economica
- lo que juridicamente seria imposible, dado su rango jerarquico - ni
comprender preceptos de orden administrativo que requieran legalmente
procedimientos y solemnidades especificas distintas de lo previsto para el
Presupuesto.

Pero los riesgos de las bases de ejecucion vienen por otra via; la enorme
amplitud que la actual legislacion les otorgan para excepcionar principios
presupuestarios elementales. Asi, por ejemplo, el art. 28, 1 del R.D. 500/1990
se establece que “en las bases de ejecucion del Presupuesto se podra
establecer la vinculacién de los créditos para gastos en los niveles de
desarrollo funcional y econémico que la Entidad local considere necesarios
para su adecuada gestion”, a lo que se afade la posibilidad de libre fijacion
del nivel de vinculacion de los créditos ampliables - art. 27, 2 -, lo que
convierte en papel mojado la remisién que, con caracter general, hace el art.
27, 1 del mismo R.D. al nivel de vinculacién que en cada momento se
establezca en la legislacion presupuestaria del Estado. Con ello se disminuye,
hasta practicamente anularse (98), la eficacia del principio de especialidad
cualitativa. O la amplitud con que el art. 171, 2 de la LR.H.L. y €l 75, 1
del R.D. 500/1990 remiten a las bases de ejecucion la regulacién sobre
mandamientos de pago a justificar o anticipos de caja fija, que, en tanto
suponen un pago sin previa justificacion documental de la cuantia del gasto,
pueden, si se no se mantienen dentro de los limites de la excepcionalidad,
hacer peligrar la eficacia del principio de especialidad cuantitativa. Es decir,
se ha extendido a los presupuestos locales, via bases de ejecucion, una
tendencia que hace ya algiin tiempo denuncié el profesor SAINZ DE
BUJANDA; la pérdida del principio de especialidad, que es tanto como decir,
la “pérdida de la juridicidad del instrumento presupuestario” (99).

(98) Sobre este efecto, véase, PITA GRANDAL, A. M., “Un estudio sobre la reforma de la Ley
General Presupuestaria”, R.D.F.H.P., n® 201, 1989, pags. 578 y ss.

(99) Puesto que, anade SAINZ DE BUJANDA, F., el Presupuesto no puede ser justo fijando sélo
el “para qué se gasta”, sino que se hace necesario sefialar el “en qué” y “cuanto” se gasta.
Sistema de Derecho Financiero, 1, vol. 2° Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, Madrid, 1985, pag. 302.
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IV.3. El principio de unidad presupuestaria en el presupuesto local

Es un lugar comun en la doctrina el que la regulacion de los
Presupuestos Locales contenida en la L.R.H.L. ha supuesto un paso decisivo
en la plena aplicacién del principio de unidad a los presupuestos de las
Corporaciones Locales. La desaparicion de la obsoleta distincion entre
presupuestos ordinarios y extraordinarios, de la L.R.L. de 1955 (100), significo
un avarnce en la loable intencion de que todos los ingresos y todos los gastos
se recojan en un mismo documento presupuestario y sean aprobados
simultaneamente. No podria ser de otro modo, si se entiende que el principio
de unidad presupuestaria esta implicito en el art. 134, 2 de la Constitucién,
el cual, al contener los elementos estructurales del Presupuesto-institucion,
no puede entenderse referible solo al Presupuesto del Estado. Y si bien la
unidad presupuestaria ha ido consolidandose a nivel estatal, culminando en
el actual art. 50 del Texto Refundido de la L.G.P., aunque en menor medida
de lo deseable (101), la L.R.H.L. experimenta una clara regresion en el proceso
de fortalecimiento de la unidad presupuestaria a escala local. Si bien desde
la Ley de Bases de Régimen Local se habla de presupuesto tinico y el vigente
art. 145, 1 de la L.R.H.L. recoge el principio de unidad formal o documental
(102), el hecho de que se incluyan en el Presupuesto General de las Entidades
locales los estados de prevision de gastos e ingresos de las sociedades
mercantiles “cuyo capital social pertenezca integramente a la Entidad local”,
quiebra el principio de unidad. Como sefialan BAYONA DE PEROGORDO-
SOLER ROCH, un recto entendimiento del principio de unidad presupuestaria
local “determina la inclusion en el Presupuesto General de las previsiones de
las Sociedades mercantiles en que la participacion de la Entidad sea total o
mayoritaria, al igual que ocurre en el derecho presupuestario estatal” (103).

(100) Ya antes, el Real Decreto-Ley 11/1979, de 20 de julio, sobre medidas urgentes de
financiacién de las Corporaciones Locales, habia dado un paso adelante en esta distincién
a la hora de exigir la elaboracién de un presupuesto consolidado.

(101) Segun este precepto, los Presupuestos Generales del Estado incluiran a) el Presupuesto
del Estado y el de todos sus organismos auténomos, b) el de la Seguridad Social, c) el
de las sociedades estatales, d) el del resto de los entes del sector piblico estatal.

(102) Vid. al respecto ARNAU BERNIA, V.J., “Anotaciones sobre los principios de unidad y
nivelacién en los Presupuestos de las Entidades Locales”, op. cit., RH.A.L.,n © 53, 1988,
pag. 278.

(103) BAYONA DE PEROGORDO, J.J. -SOLER ROCH, M.T., Temas de Derecho Presupuestario,
L. Compas, Alicante, 1990, pags. 265 y 266.
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He aqui un punto donde hay que lamentar que se haya excepcionado la
“uniformidad de régimen presupuestario”, que toma como modelo el
Presupuesto del Estado, no solo por la incoherencia dogmatica que ello
supone, sino porque bastard que una minima parte del capital social de una
sociedad mercantil pertenezca particular para excluir sus previsiones del
contenido Presupuesto General y relegarlas a un mero anexo al mismo.

IV.4. Las clasificaciones presupuestarias

Ya hemos dicho que la ordenacion de los créditos en el documento
presupuestario y los efectos juridicos de tal ordenacion, deben regularse por
el Estado en virtud de la competencia Hacienda general del art. 149, 1, 14°
de la Constitucion, puesto que es necesario que una materia con importantes
efectos, tanto meramente informativos como propiamente juridicos, como las
clasificaciones presupuestarias, se establezca de modo uniforme para todos
los Entes territoriales.

En ese sentido, la L.R.H.L., en su art. 148, establece la obligatoriedad
para los Presupuestos locales, de las clasificaciones funcional y econémica.
Es de destacar, la importancia que a estos efectos tiene la recepcion de la
clasificacion funcional, propia de un presupuesto por Programas, la cual se
recoge expresamente en el art. 3¢ de la O.M. de 20 se septiembre de 1989,
por la que se establece la estructura de los presupuestos de las Entidades
locales y por la O.M. de 17 de julio de 1990, que aprueba la Instruccién de
Contabilidad para municipios de mas de 5.000 habitantes, implantando un
sistema de partida doble, imprescindible para la viabilidad de cualquier
presupuesto por programas (104).

Es de destacar, sin embargo, la opcionalidad de la clasificacién organica
- art. 148, 4 de la L.RH.L.-. Ya INGROSSO sefial6 en su momento que la
clasificacion organica es la que proyecta mayores efectos juridicos “por estar
efectuada sobre conceptos del ordenamiento juridico-administrativo” (105). Y

(104) Para las operaciones diarias, sin embargo, puede habilitarse, por via reglamentaria, una
contabilidad “de caja” - art. 178, 2 de la L.RH.L.-.
(105) INGROSSO, G., Diritto Finanziario, Ed. Jovene, Napoli, 1956, pag. 641.
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FERREIRO LAPATZA, recientemente denuncié la progresiva pérdida de
protagonismo de la clasificacion presupuestaria con mayor trascendencia
juridica, frente al papel preponderante de las clasificaciones funcional y
econémica. Para este autor la clasificacién organica es una atribucién de
competencias instrumentales, pues al atribuir un cuantia méaxima para gastar
marca los limites del hacer licito de cada érgano. Soslayarla, como viene
haciendo la legislacion presupuestaria estatal, “es tanto como debilitar u
oscurecer el papel altimo y esencial del Presupuesto como autorizacién del
legislativo al ejecutivo para la realizacion del gasto” (106). Aunque la
estructura organica de las entidades municipales sea, en muchos casos, muy
sencilla, no estaria de méas establecer como obligatoria, la clasificacion
organica. Se observa aqui un punto, en que la uniformidad presupuestaria
sobre la base del Presupuesto del Estado, no hace mas que extender los peores
defectos de éste a presupuestos de otros Entes territoriales.

IV. 5. Ejecucion de sentencias

Finalmente, una ultima cuestion en esta evaluacién del régimen
presupuestario local es la relativa a la ejecucion de sentencias que determinen
obligaciones a cargo de las Entidades Locales o de sus organismos auténomos.
El art. 154, 3 sefala que tal ejecucion correspondera exclusivamente a dichas
Entidades Locales, “sin perjuicio de las facultades de suspension o inejecucion
previstas en las leyes”. Una interpretacion de este precepto minimamente
acorde con la Constitucion exige interpretar esas facultades de inejecucion
o suspensién de forma absolutamente excepcional, sin que quepa admitir el
recurso a las mismas para negar la incorporacion presupuestaria de los
créditos para atender al pago a que obliga la sentencia. Como vimos, la
sentencia es “titulo legitimo” para exigir a la Entidad local el cumplimiento
de obligaciones pecuniarias y la no prevision de los créditos presupuestarios
legitima a los interesados a reclamar contra el Presupuesto - art. 151, b) de
la L.R.H.L. - . Ademas, hay que entender que, cuando se dice que la ejecucién
de las sentencias corresponde a los Municipios, éstos actiian como meros

(106) FERREIRO LAPATZA, J.J., “Derecho presupuestario y técnica legislativa”, op. cit., pag. 498.
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ejecutores de los tribunales contencioso-administrativos (107). Cualquier otra
interpretacion seria claramente contraria al art. 117, 3 de la Constitucion,
que establece que el poder y el deber de ejecutar las sentencias es una facultad
integrante de la potestad jurisdiccional y, por tanto, privativa de los Jueces
y Tribunales.

V. Conclusiones

Como se ha podido ver en las lineas precedentes, el Presupuesto es
una institucién constitucional que sirve a muy concretos valores, propios de
un Estado de Derecho. Al Estado corresponde, mediante su actividad
legislativa, garantizar la eficacia de esta institucion para todas las Entidades
territoriales. Esta garantia, construida en torno a los principios que, a lo largo
del tiempo, han ido conformando la esencia del Presupuesto, no debe
confundirse con un pretendida uniformidad de la regulacién presupuestaria
de todos los Entes territoriales. Esta afirmacion resulta especialmente
importante en lo relativo a las Corporaciones Locales. La ausencia en el seno
de éstas de la tension entre poderes y el rango reglamentario de sus
disposiciones - fiscalizables por los tribunales ordinarios - facultan un control
objetivo de su actividad presupuestaria, introduciendo aspectos como la
existencia de un contenido minimo en las previsiones presupuestarias o la
prohibicién del déficit y permitiendo reconducir al ambito juridico aspectos
que a nivel estatal pertenecen a los confines de las decisiones politicas. Frente
a esta interesante via de singularizacion, sin embargo, la legislacién reciente
y sobre todo, la L.R.H.L., al extender el régimen del Presupuesto estatal a la
esfera Municipal, ha provocado el contagio de alguno de los peores vicios que
en los altimos afios han venido erosionando la figura presupuestaria.

(107) Esta es la opinién manifestada por GARCIA DE ENTERRIA, E., Curso de Derecho
Administrativo, I, op. cit., pag. 563. La postura no dista en exceso de la de PARADA, R.,
quien niega que la Administracién pueda ser considerada “instrumento de la ejecucién
judicial”, pues toda ejecucion - y asi se deduce del 117,3 - requiere la colaboracién
voluntaria del condenado; PARADA, R., Derecho Administrativo, op. cit., pag. 733.





