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Introduccion

Con fecha 27 de septiembre de 2011 se ha publicado en el BOE la refor-
ma del articulo 135 de la Constitucion {en adelante, CE), una reforma de
urgencia, sin duda apresurada y, por qué no decirlo, que queda al margen
de lo que hasta ahora han podido considerarse las demandas mas acu-
ciantes de la ciudadania en torno a la modificacién de la Carta Magna.

Se trata, en cualquier case, de una modificacidn del texto constitucio-
nal un tanto aislada pero no por ello menor, aunque no suponga tanta no-
vedad como proclama la clase politica y, al parecer, tampoco la prometi-
da vacuna que nos librara de las amenazas de los mercados financieros.

Sea cual sea la repercusién de la reforma constitucional en el intrin-
cado panorama econoémico, lo cierto es que aquella escapa del objeto de
nuestro analisis.
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El presente trabajo tiene un alcance mas limitado, y se céentra en el
examen de la incidencia de la modificacién del articulo 135 CE en el ade-
cuado entendimiento de la Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se
aprueba el Concierto Econdmico con la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco (en adelante, Ley del Concierto).

No se trata tanto de abordar un examen detenido del contenido mate-
rial del articulo 135 CE cuanto de vislumbrar su repercusion en el entrama-
do normativo e institucional que deriva de la Ley del Concierto, asi como
de definir la posicion que en €l marco de la repetida reforma ostentan los
Territorios Histéricos, silenciados en la modificacién constitucional.

l. Breve referencia a los antecedentes normativos del articulo 135 CE

El interés de una breve aproximacion al contexto histérico en que se
produce la reforma constitucional radica en que sirve con eficacia de pun-
to de partida para examinar su incidencia en el panorama competencial
que deriva dei Titulo VIl CE y sus efectos —si los tiene— en la Ley del
Concierto Econdmico.

La estabilidad presupuestaria estuvo ausente del debate constituyente,
de modo gue la CE omitia —hasta la reforma— toda referencia expresa al
equilibrio presupuestario o a la estabilidad presupuestaria como uno de
los principios inspiradores de las finanzas pablicas.

La preoccupacién, creciente en los ultimos tiempos, por el déficit pre-
supuestario ha sido una constante y ha provocadsé —como primera con-
secuencia— la formuiacion en nuestro Derecho del postulado de la esta-
bilidad presupuestaria, que ha emergido con enorme intensidad, como
técnica de correccion del uso abusivo del déficit cronico, generador —a
decir de los expertos— de muchos de los problemas de nuestro gistema
financiero (1).

{1) Resultan ciertamente descriptives los argumentas que Jorge QONUBIA FERNANDEZ aporta den-
tro.de |a obra colectiva La estabilidad presupuestaria en el Derecho espasiol. Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 2004 (pags. 211 y 212) para justificar la exigencia de equilibrio presupuestario:
Transeribimos solo algunas de ellos:

— ula nggesidad.de obtener financiacion para los déficits publices fuerza a los gobiernos a realizar
emisiones de deuda publica en condiciones atractivas, con primas sobre los tipes de interés de
mercado. El acceso a los mercados internacionales de finariciacidn obliga & pagar primas de ries-
go creciente con la persistencia de lds déficits y el velumen del stock de deuda. Estos mayores
precios del endeudamiento provocan el estrachamiéntb del acceso al crédita de los agentes pri-
vados, con las consecuentes implicaciones para al consumo y la inversion,

— L& bracha entre |a rentabilidad de las inversiones finantieras y la rentabilidad de las inversiones
reales, favorabie a |a primera, como ¢onsecuencia de los altes tipos de interés de la deuda publi-
ca, fréna los procesos de inversién productiva privada.

— Los importantes costes de Ia carga financiera de la deuda terminan retrealimentanda ¢l déficit
poblico. Las subidas de |os tipog de.interés nominales, habituales en este escenario de deficit vo-
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Como senala la doctrina {2), en nuestra tradicion normativa el princi-
pio de equilibrio presupuestario no ha sido objeto de formulacion expre-
sa y, a decir de muchos, la necesidad de positivizar en nuestro Derecho
tal postulado resulta mas que dudosa, pues entienden que la concrecién
del contenido y aplicacién del principio de equilibrio corresponde defi-
nirla en cada momento a los 6rgancs ¢ autoridades del Estado que de-
tentan facultades de gobierno o direccion econdmica, objetive que se
complica si se eleva a rango constitucional el principio de estabilidad
presupuestaria y de equilibrio presupuestario.

No es éste, sin embargo, un debate cerrado; la doctrina se halla pro-

fundamente dividida al respecto, con fervientes defensores de la plasma-
cion del principio en el texto constitucional y convencidos detractores de
tal solucion.
" Pero, mas alla de disquisiciones doctrinales, lo cierto es que |la conver-
sion en norrma constitucional del principio de estabilidad presupuestaria
dota al misrrio de la rigidez consustancial a tales normas, condicionando
necesariamente las disposiciones gue en lo sucesivo aprueben las Cortes
Generales y los Parlamentos Autondémicos, io cual no es, precisamente,
cuestion menor.

En cualquier caso, no estd de mas aclarar de inicio que el articulo 135 CE,
tal y como queda redactado tras la reforma, no presenta signos de cam-
bio radical respecto al derecho en vigor; en particular, respecto a las nor
mas que han consagrado en nuestro ordenamiento el principio de es-
tabilidad presupuestaria —Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de
Estabilidad Presupuestaria; Real Decreto Legisiativo 2/2007, de 28 de di-
ciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria—.

La consagracion del principio de estabilidad presupuestaria —con sus
derivadas de control del déficit y del volumen de deuda—, eje de la re-
forma del articulo 135 CE, tiene su antecedente mediato en el articulo 4.3
del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea {3}, que exige a los Es-
tados miembros unas «finanzas pGblicas solidas» y en el articulo 104 (4)
del mismo Tratado CE, que también exige a los Estados miembros que
eviten deficit publicos excesivos.

lumingsos, intensifican ‘el efecta de crecimiento de los gastos findngieros y proveca la reordena-
tion de las parfidas de gasto piblico, resultando desplazades generalmente aquéllos gastos que,
como el gasto publico en infraestructuras, &n educacion e investigacion o sanidad, tienen una in-
fluencia mas interisa en €l crecimiento ecangmicoy,

(2) GARCES SANAGUSTIN, Mario, en la obra colectiva La estabilidad presupuestaria en el Derecho

espaniol. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid, 2004, pag. 32.

{3) Vigente hasta el 1 de diciembre:de 2009,

{4) Articulo 126 del Tratddo de Funcionamiento de {a Unidn Europea.
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Los Estados miembros se pronunciaron en el Tratado de la Unién Eu-
ropea por un modelo de politica econdmica que apostaba por dos pilares
basicos: estabilidad de los precios dentro de la Unién y sostenibilidad de
las finanzas publicas.

En 1997 con la aprobacién del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (en
adelante, PEC) se dio un paso importante hacia la construccién del marco
institucional de coordinacion de las politicas fiscales de los paises miem-
bros de la Union Econémica y Monetaria. Conseguir la disciplina presupues-
taria en las cuentas publicas de los Estados miembros era objetivo priorita-
rio. El PEC esta estrechamente ligado a la consecuciéon y mantenimiento de
la estabilidad presupuestaria de la Union Monetaria (UEM), para lo cual el
control del déficit y del endeudamiento son elementos instrumentales (5).

En este contexto, en el ano 2000, el Gobierno del Estado vislumbrd
ciertas carencias en la institucion presupuestaria, que aconsejaban su re-
forma: de un lado, aprobando un marco legal de caréacter general que es-
tableciese los principios rectores de la politica presupuestaria, de acuerdo
con el principio de estabilidad asumido por la pertenencia de Espaia a la
UEM (8), v, de otro, aprobando una nueva Ley General Presupuestaria al
servicio de los principios instaurados en aquellas leyes (7).

Desde la Ley General de Estabilidad Presupuestaria hasta el vigen-
te Real Decreto Legisiativo 2/2007, los avatares en los que se ha visto en-
vuelta la economia espafola han sido numerosos y bien conocidos v, sin
embargo, la legislacién sobre estabilidad presupuestaria permanecia inal-
terada, hasta la grave crisis financiera a la que se enftenta el Estado que
precipita la reforma constitucional.

De algunos de los problemas sufridos en los dltimos tiempos da bue-
na cuenta la primera intefvencion del portavoz del Grupo Socialista en &l
Congreso de los Diputados {8) —Sr. Alonso Sudrez— con ocasion de la
reforma.

Su interés para comprender las razones de la modificacién constitu-
cional hace opartuna su trascripcién parcial como punto final de esta con-
textualizacidn historica de la reforma:

(5) RUIZ ALMENDRAL, Violeta, «La constitucionalizacidn de la estabilidad presupuestaria en sl De-
recho. comunitarion, en La Ley nim. 14516, 2010. Senala la autora: «La vinculacién entre estas dos
‘variablegddficit ¥ deuda, s tradicional en |a literatura econdmica, pues la acumulacién de déficits
genera ¢on el tiempo incrementd de Deuda Phblicas.

(6) Que se manifestd en la promuigacion de las Leyes 18/2001, General de Estabilidad Presupuesta-
ria y 5/2001, de 13 de diciembre, Organica, complementaria a la Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria {con las correlativas modificaciones de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre; de Fi-

hanciacién de las Comunidades Auténomas y de la Ley 39/1988, de 28 de diciemnbre, reguladora de
las Haciendas Locales)..

(7) Ley 47/2003, de 26 de noviembrs, General Presupuestaria.
(8) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputades, niim. 269, de 30 de agosto de 20711.
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«(...) En les Gltimos afios hemos asistido a una intensa
globalizacién en las relaciones sociales, politicas y economi-
cas del mundo en gue vivimos. (...} La fuerza de los hechos
nos obliga a considerar, a tener siempre presente la exire-
ma interdependencia de todos los paises del mundo (...}. La
economia es de algin modo el paradigma de todo ello. {...)
Llevamos méas de tres anos de una crisis mundial durisimam—
desconocida en los Gltimos ochenta anos de la historia del
mundo. Comenzé con una crisis financiera en Estados Uni-
dos que se tradujo posteriormente en una recesion de la eco-
nomia real de todo el mundo y ahora ha provocado una crisis
de deuda soberana y en conjunto de los mercados financie-
ros {...}. En los ultimos meses la situacion economica y fi-
nanciera internacional se ha caracterizado por fortisimas ten-
siones en los mercados financieros. Estas tensiones tienen
un impacto directo sobre el coste de financiacion de la deu-
da soberana (...). Es necesario tomar una decision coherente
y contundente que refuerce la solvencia de nuestro pais y el
compromiso con la necesaria reduccion del déficit piblico. La
decision es la de llevar el principio de estabilidad a nuestra
norma suprema, a la Constitucion».

Nos hallamos, segin parece y se deja entrever de la intervencion del
portavoz de uno de los grupos parlamentarios que apoy6 la reforma (8),
ante una modificacion constitucional impulsada para dar respuesta a cier-
tos problemas que plantea la actual coyuntura economica, no ante la ne-
cesidad imperiosa de modificar nuestro ordenamiento para dotarie de
una norma juridica que ofrezca una auténtica solucion en Derecho que
termine con |a crisis financiera.

I. ;La reforma del articulo 135 supone auténtica modificacién de
nuestro ordenamiento?

La pregunta que da titulo a este epigrafe no es meramente retérica,
pues es de toda evidencia que con la modificacion del articulo 135 CE se
elevan a rango constitucional principios hasta ahora inéditos en la CE, lo
que de suyo ya supone una novedad resefiable.

{9) La propuesta de reforma fue realizada =f 23 de agosto de 2011 per &l Presidente del Gobierno.
La reforma contd con el apayo del Grupo Popular, del Grupo Socialista y de (os Diputades de Unidn
del Puebio Navarro.
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Pero més alla de lo que de evidente presenta la reforma constitucio-
nal, cuyo examen derivaria en un trabajo de enfoque eminentemente ted-
rico en torno a la conformacion de lg que se ha dado en llamar la Cons-
titucién Econémica (10), interesa un andlisis que parta de un plano mas
practico para tratar de atisbar las consecuencias —si las hay— que deri-
van de la reforma del articulo 135 CE.

Se trata de determinar si con la reforma constitucional se ha opera-
do un cambio real en nuestro ordenamiento que incida en el marco rela-
cional Estado-Comunidad Auténoma del Pais Vasco {en adelante, CAPV),
para lo cual es precisa una inicial aproximacién a dos cuestiones béasicas
para cuaiquier Comunidad Autdnoma:

1. ¢La reforma constitucional supone una atribucion ex novo al Esta-
do de competencias hasta ahora inéditas?

2. ;lLa reforma introduce limitaciones significativas, hasta ahora inexis-
tentes, a la autonomia financiera de fas Comunidades Autdonomas?

A estas dos cuestiones, de general interés, habran de sumarse las sin-
gularidades que para esta Comunidad Auténoma derivan de la Disposi-
cidn Adicional Primera de |a CE.

Si la respuesta a las preguntas planteadas define un escenario de ac-
tuacién para el Estado inédito hasta la reforma, la cuestién subsiguiente
aparece con meridiana ¢laridad y habra de responder al modo en que in-
cide aguel nuevo escenario en las previsiones de la Ley del Concierto.

Por el contrario, si la conclusidén constata un evidente continuismo
—a pesar incluso de la élevacion a rango constitucional de ciertos prin-
cipios—, las consecuencias que de la reforma del articulo 135 CE derivan
para el entramado normativo € institucional que nace de la Ley del Con-
cierto serian practicamente nulas.

Asi, expuesto el planteamiento de base del que parte el presente tra-
bajo, es de interés constatar, de inicio, que la reforma del articulo 135 CE
no hace sino elevar a rango constitucional principios financiero-presupues-
tarios que ya informaban nuestro ordenamiento desde hace aproximada-
mente una década.

Estabilidad presupuestaria, control del déficit y de la deuda pabli-
ca o equilibrio presupuestario son, como se dice, principios positiviza-

{10) Citada por vez primera en la STC 37/1981, de 16 de noviembre. Del misio concepto se hace
eco, a su vez, la STC 1/1982, de 28 de egnerc. Luis Diez Picazo utilizd la expresion en su voto particu-
lar a la primera de:las sentenicias citadas: «El concepto de constitucion econdmica designa el marco
juridico fundamental para la estructura y funcicnamiento. de Ia actividad econémica o, dicho de otro
maodo, para sl orden del proceso economico. En ella se definen el orden econdmice en sus funda-
mentos esenciales y se establecen |as normas que sirvan de parametros para la accién de los ope-
radores econémicas {...)», :
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dos en nuestro ordenamiento que vienen informando la actuacion fi-
nanciero-presupuestaria de todo el sector publico desde la Ley 18/2001,
de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria hasta el vi-
gente Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupues-
taria, asi como en las Leyes Organicas complementarias de aquelias
—Ley Orgénica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria-a-4a Loy
General de Estabilidad Presupuestaria y su modificacion por Ley Orga-
nica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley Organica 5/2001, de
13 de diciembre, complémentaria de la Ley General de Estabilidad Pre-
supuestaria—.

Ni siquiera el parrafo tercero del articulo 135 CE, tan denostado por
los comentaristas mas tempranos de la reforma, supone —en verdad—
auténtica novedad {11} y, menos, la revolucién denunciada.

Procede entonces, adentrarse en el andlisis propuesto.

1. ¢{La reforma constitucional supone una atribucion de competencias
ex novo al Estado? (12)

Mas alld de los aspectos econdémico-financieros y de sus consecuen-
cias en los mercados que pudieron forzar —a decir de los analistas— la
reforma constitucional —y que trascienden del alcance de este trabajo—,
lo verdaderamente relevante és detenerse en los efectos que en el entra-
mado competencial Estado-Comunidades Auténomas deriva de la reser
va que la CE hace a Ley Organica para la determinacion del déficit estruc-
tural maximo permitido al Estado y a las Comunidades Auténomas, para
el establecimiento de los limites en torno al volumen de deuda, para la
definicion de los supuestos excepcionales de superacion de los mismos,
para la distribucion de los limites de déficit y deuda o para la metodolo-
gia y procedimiento para su calculo.

El llamamiento a Ley Orgénica que hace el articulo 135 CE supone la
automatica atribucion al Estado de la competencia para regular los as-

{(11) JIMENEZ DIAZ, Andrés, en la sinopsis del articuto 135 CE que se incluye en www.congreso.es,
diciembre, 2003, El contenido del antiguo atticulo 135.2 CE habia de interpretarse, a decir del autor,
en ¢l sentido dé que el mismo intreducia una cldusula de garantia que aseguraba a los suscriptores
de Deuda Publica el earacter prioritario de los créditos destinados a devolver capital e intereses de
acuerdo con 10 que determine la Ley de emiision, Se articulaban dos previsiones complementarias
para reforzar [a cauteia constitucional: (1} Ia presuncién de que los créditos destinados a devolver e}
capital y satisfacer intereses formaban parte del estade de gastos. de los Presupuestos; {2) la.prohi-
bicién absoluta de modificacién o enmienda de los créditos inéluidos, siempre que se ajustaran a
los comprornisos asumidos por 8l emisor.

{12} Este subepigrafe ng se adentra en las especificidades de la CAPV.
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pectos citados, sin perjuicio de la articulacion de una via de intervencion
indirecta de las Comunidades Autonomas a través del Consejo de Politi-
ca Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas, en tanto dérgano
de coordinacion del Estado y de las Comunidades Autériomas en materia
fiscal y financiera, al que también parece aludir —auh sin citarlo expresa-
mente— el articulo 135 CE.

Sin embargo, mas alld del caracter organico de la Léey {13), lo relevan-
te es constatar que la atribucién al Estado de la competencia legislativa
en la materia de constante referencia no resulta novedad alguna.

Ya inicié esta andadura la Ley 18/2001, General de Estabilidad Presu-
puestaria, dictada al amparo de los articulos 148.1.11.5 13.%, 14.° vy 18.° de
la CE, de los que emanaba su caracter bésico, resultando en consecuen-
cia aplicable a todas las Administraciones publicas en sus distintas per-
sonificaciones —como sefialaba su exposicion de motivos— al objeto
de que la actuacidn presupuestaria coordinada de todas ellas, desde ia
premisa basica del equilibric presupuestario y del controi del déficit, ter-
minara por ponerse al servicio de Ia politica econémica del Gobierno, y
permitiera conseguir la estabilidad econdémica interna y externa —segtn
proclamaba, igualmente, su exposicion de motivos—.

Y no estd de mas recordar en este punto o dispuesto en el articu-
lo 2.1 b) (14) de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financia-
cion de las Comunidades Auténomas (15) {en adelante, LOFCA), que sitla
al Estado como garante del equilibrio econdmico, a quien corresponde la
adopcién de medidas dirigidas a la consecucion de la estabilidad econé-
mica y presupuestaria.

En definitiva, ya sea en sede de Ley organica, ya en Ley ordinaria, el
Estado ha venido haciendo uso de las competencias que derivan de los
articulos 149.1,11%, 13.2, 14.2 y 156 CE para impaner a todo el sector publi-
¢o, el principio de la estabilidad presupuestaria, el mandato de equilibrio
presupuestario, de control del déficit publico vy, subsidiariamente, de |a
contencidn del volumen de deuda.

{13} El ltarmamiento a Ley Orgénica que realiza &l articulo 135 CE se encuadra en la necesidad cons-
titucionai de reservar tratamiento de- Ley Orgdnica a la regulacién del ejercicio de ias comipetencias
financieras dé las Comunidades Autdnomas vy a los ejes de colaboracion financiera entre éstas y el
Estado, al amparo de lo dispuesto en el articula 1573 CE.

{14)~8egtinredaccion dada por la Ley Orgdnica 3/2008, dé 18 de diciembrg, de modificacién de |3
Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas,

(15) Hay gue partir de la especial situacisn que ostenta la Ley Organica de Financiacién de las Co-
munidades Auténomas como integrante del blogue de constitucionalidad {STG 19272000, de 13
de julio sefala: «el articule 157 CE contiens & marco general de los recursas finantieros de que
han de disponer ias Comunidades Auténomas para el ejercicio de sus competencias de manera
que la CE no predetermina cusl haya de ser él sistema de financiacidn autondémica, sino que. atri-
buye esa funcién a una Ley Orgénica, que cumple de este modo una funcion delimitadora de las
competencias financieras estatales y autendémicas previstas en el articula 157 CEw».}
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La posicion prevalente que en la materia ostenta el Estado ha sido
avalada por la reciente Sentencia del Tribunal Constitucional 134/2011, de
20 de julio (16) (JUR 2011/296498), que termina de aclarar la cuestion rela-
tiva a la competencia del Estado para dictar las normas dirigidas a garan-
tizar la estabilidad presupuestaria.

Interesa, por tanto, una referencia detallada a los fundamentos que
sirven a la desestimacion del recurso de inconstitucionalidad interpuesto
por la representacion del Parlamento de Catalufia contra la Ley 18/2001,
General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley Organica 5/2001, Comple-
mentaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.

Constata el Alto Tribunal Ia relacidn —por lo demas, evidente— de la
Ley 18/2001 y de la Ley QOrganica 5/2001 con el PEC que desarrolia el articu-
lo 104 C del Tratado de la Unién Europea {17), lo que-ne condiciona en ab-
soluto el reparto interno de competencias, pues /a traslacién de la norma-
tiva comunitaria derivada al Derecho interno ha de segquir necesariamente
los criterios constitucionales y estatutarios de reparto de competencias en-
tre el Estado y las Comunidades Auténomas, para adentrarse a continua-
cion en el analisis de los titulos competenciales que soportan las Leyes im-
pugnadas.

Alude el Tribunal Constitucional a la regla 13 del articulo 148.1 CE, que
atribuye al Estado la competencia sobre las bases y coordinacién de la
planificacién general de la actividad econdmica, que es una competen-
cia de direccién general de la economia que se proyecta en los diversos
sectores de la misma y también en materia presupuestaria; idéntico titulo
competencial sustenta el eéstablecimiento de topes maximos al presupues-
to en materias concretas. También el principio de coordinacion, que opera
como limite de la autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas
ex articulo 156 CE, lo cual exige a las Comunidades Autdénomas la acomo-
dacién de su actividad financiera a las medidas oportunas que adopte el
Estado tendentes a conseguir la estabilidad econémica interna y externa,
toda vez que a él/ corresponde Ia responsabilidad de garantizar el equili-
brio econdmico general (18).

Entiende legitimo el TC, con base en e principio de coordinacién delimi-
tado por la LOFCA, que el Estado acuerde una medida unilateral con fuerza
normativa general susceptible de incidir en las competencias autonémicas

{(16) La STC 134/2011 se dicta en el recurso de incenstitucionalidad nam. 1451/2002, interpuestc por
el Parlamento de Catalufia contra los articulos 3.2; 19; 28.2; 22 .2:23.2 y disposicien adicional dnica,
apartado dos de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuestaria; ¥ cantra
los articuiss 2; 5, segundo inciso; 6.3 ¥ 4, 8.2, 3, 4,5, 7y 8 y disposicidn adicional Unica, apariados
uno, dos, tres y-cuatro de la Ley Orgénica 5/2001, de 13 dé diciembre, complementaria & la Ley ge-
neral de estabilidad presupuestaria.

{17} Actual articulo 126 del Tratado de Funcionamiento de ia Unién Europea.
(18) SSTC 171/1996, F2; 103/1987, F1.
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en materia presupuestaria, siempre que aqguella tenga relacion directa con
los objetivos de politica econdmica (la STC 134/2011 (19) se refiere en este
punto a la STC 62/2001 (20)}, igual que avala la legitimidad constitucional
ex articulos 149.1.13.%, 156.1 CE en conexién con el articule 149.1.14.? CE
del establecimiento de topes generales para los presupuestos (que es en
io que se concreta el mandato de equilibrio presupuestario y control del
déficit) en tanto instrumento de la politica econémica de especial relevan-
cia que permite garantizar el equilibrio- econémico general.

Por lo que se refiere a la emisién de Deuda Ptiblica por las Comunida-
des Autdnomas, con referencia a la doctrina sentada en la STC 11/1984 (21),
de 2 de febrero (F b}, constata el Tribuna! Constitucional que tal compe-
tencia debe ser enmarcada en los principios basicos del orden economico
y, tratdandose como &s de una actividad financiera piblica, deben ajustar-
se al principio de coordinacion de las haciendas de las Comunidades Au-
tonomas con la Hacienda Estatal, que constitucionaliza el articulo 156.1 CE,
principios a los que se suma el de exigencia de una politica econémica
unitaria y una unica politica monetaria, cuya adopcidon corresponde exclu-
sivamente al Estado en virtud del articulo 149.1.11.7 CE.

En definitiva, el Alto Tribunal avala la constitucionalidad de las Leyes
impugnadas desde el fundamento vertebral de que la politica presupues-
taria forma parte esencial de [a politica econémica general cuya ordena-
cion esta atribuida al Estado por la CE, siendo obvio que esta compeien-
cia estatal es susceptible de proyectarse sobre todos los presupuestos del
sector publico, estatal, autonémico y local, lo que no supone, a decir del
Tribunal Constitucional, quebranto de la autonomia politica de las Comu-
nidades Auténomas y de los entes locales, pues ho se pone en cuestion el
establecimiento de las politicas autondmicas o locales que cada cual ten-
ga por convenientes, de acuerdo con el acervo competencial que a cada
uno corresponda, sino que tan solo fijan el marco presupuestario en el
que habran de ejercerse dichas politicas.

Los fundamentos que otorga la STC 134/2011 {22) v la referencia su-
cinta del articulo 135 CE a los contenidos minimos de la Ley Orgénica

118} Vid. nota 14,

{20) La STC 62/2001 se digta en 2! recurso de inconstitugienalidad nim. 2481/93, promevide por
el PrE%idents del Gobiernc contra les articulos 171, 18.2 v 22.1, asi cemo contra la Disposicién
adicional duodécima, apartades primero 'y segundo, y la Disposicién transitoria primera de la
Ley de las Cortes de Aragén 7/1993, de'4 de mayo, de Presupuestos de la Comunidad Autdnoma
para 1993.

{21) La STC 11/1984 se dicta en el conflicto positive de competencia. niim, 241/1982, planteado por el
Gobierno Vasco- frente al Gobierno de la Nacidn en relacion con el acuerdo. del Consejo de Ministros
por ] que se autoriza a la Comunidad Auténoma del Pals Vasco para emitiv deuda pdblica por un
imparte de 5.250 millones de pesetas.

{(22) Vid. riota 14,
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—cuantificacion global y particularizada del déficit estructural permitido
al Estado y a las Comunidades Auténomas, limite global y particularizado
al volumen de endeydamiento, metodologia para el caiculo de los ante-
riores limites, responsabilidad de la Administracién incumplidora, etc.—
permiten obtener una primera conclusién: ‘

El articulo 135 CE no innova el acervo compeétencial del Estado sino
que materializa en precepto constitucional un principio basico-de ordtna-
cién econdmica que incidird {de modo similar a como viene producién-
dose por mor del Real Decreto Legisiativo 2/2007, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, asi
como en la Ley Orgénica complementaria) en el quehacer presupuestario
de [a totalidad del sector publico.

La atribucién al Estado que deriva del articulo 135 resulta consecuen-
cia obligada de la posicién que le reconocen los articulos 149.1.11.%, 13.%,
14.% y 156 CE.

La modificacién constitucional operada en el articulo 135 CE se integra
con total normalidad en el texto constitucional, sin Que su insercion obili-
gue a un cambio o modificacién en una consolidada doctrina en torno 3
la capacidad del Estado para incidir normativamente en aspectos vincu-
lados con la actividad genera! de la economia, con la garantia de una po-
litica econdmica unitaria —en identidad de principios— 'y de una politica
monetaria Unica, lo que es tanto como entender que el articulo 135 CE no
atribuye al Estado ninguna competencia que antes no tuviera, ni siquiera
ampliando su margen de actuacién.

La elevacién a rango constitucional del principio de estabilidad pre-
supuestaria tiene, sin duda, un evidente contenido politico del que podra
disentirse 0 no, pero éste es un debate ahora intrascendente, al margen
—claro estd— del efecto directo que la previsién constitucional provec-
ta sobre el legislador estatal, que se ve constrefido al dictado de una Ley
organica que determine el nivel de déficit estructural y de deuda admisi-
bles para el Estado y las Comunidades Auténomas.

Lo relevante es concluir que la modificacién constitucional no altera el
statu quo competencial, que en absoluto se ve alterado ni siquiera por el
llamamiento a Ley Orgénica que el articulo 135 CE realiza para la regula-
cion de determinados aspectos.

Desde un punto de vista estrictamente juridico puede afirmarse que el
articulo 135 CE no incide —alterando— las reglas que nacen del Titulo VIIi
CE (23), ni atribuye al Estado més competencia que aquéllas que ya deri-

(23) La intervencion de Ja portavez del Grupo Popular avala esta consideracion: «{...} no encontra-
ran ninguna sola competencia, ninguna sola afectacion al titulo VIil de |a Constituciom, gue esté ple-
namente vigente (...)». Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, num, 269, de 30 dé agos-
to de 2071,
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vaban del articulo 149 en €l entendimiento que de este precepto deriva de
la doctrina del Tribunal Constitucional.

Cuando para conseguir objetivos de politica econdmica general se
precise una accién unitaria, por la necesidad de asegurar un tratamiento
uniforme de determinados problemas econémicos, el Estado, en el ejerci-
cio de la competencia de ordenacion de la actuacion econdmiica general,
podra descender a una planificacion de mayor detalle, sin perjuicio de la
coordinacién estatal y respetando los principios constitucionales genera-
les de la organizacién territorial del Estado.

De lo expuesto puede derivar una exigencia a las Comunidades Auté-
nomas de acomodacion de su actividad financiera a las medidas legisla-
tivas que adopte el Estado tendentes a conseguir la estabilidad econémi-
ca interna y externa, toda vez que le corresponde garantizar el equilibrio
econémico general (STC 63/1986, de 21 de mayo (24)).

La posicién predeminante que en materia econémica se otorga al Es-
tado en la CE encuentra su reflejo en los titulos competenciales ya citados
—149,1.11.% 13.%, 14.% en relacidn con los articulos 156 y 157 —.

Estos titulos han fundamentado la aprobacion de las Leyes de estabi-
lidad y fundamentaran, junto con el actual articulo 135 CE, la aprobacion
de la Ley Organica gue fije los limites de déficit y de endeudamiento para
las Comunidades Autdnomas.

Las relaciones que, en pos de la consecucion de tales objetivos, se ins-
tauren entre el Estado y las Comunidades Autdénomas habran de estar
presididas, principalmente, por el principio de coordinacién, ‘aungue no
puede desconocerse la especial intensidad de los principios de colabora-
cién y cooperacién en el ambito relacional Estado-CAPV cuando se trata
de materias con clara incidencia financiera, pero ésta es cuestion sobre la
que se volverad mas adelante.

2. jIntroduce la reforma limitaciones significativas, hasta ahora inexistentes,
a la autonomdia financiera de las Comunidades Auténomas? (25)

La segunda de las cuestiones basicas planteadas al inicio guarda rela-
cion con la incidencia de la repetida reforma del articulo 135 CE sobre la
autapomia-financiera de las Comunidades Autdonomas.

(24) La STC 63/1986 se dicta en los fecursds de inconstitucionalidad acumulados, nams. 111/1982,
209/1983, B55/1983, 679/1983 y 223/1984, promovidos por el Gobierna Vasco en relacién con las Le-
yes 44/1981, de 26 de diciembre; 971983, de 13 julio, y 44/1983, de 28 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1982, 1983 y 1984, respectivaments, v el Real Decreto-ley 24/1982, de 29
de diciembre, y la Ley 5/1983. de 28 de junio, ambos de medidas urgentes.en materia presupuesta-
ria, financiera y tributaria.

{25) Este subepigrafe no 3¢ adeéntra en las especificidades de la CAPV.
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No esta de mas advertir que los distintos grupos parlamentarios mues-
tran al respecto de esta cuestién posiciones enfrentadas {26} gue, seguro,
encuentran razén de ser en el fragor del debate politico, pero que escapan
la mayoria de las veces al minimo rigor juridico.

Por ello, y a fin de no contaminar el analisis con posiciones estricta-
mente politicas, se ha considerado de interés abordar el examen del ar-
ticulo 135 CE y la autonomia financiera de las Comunidades Auténtmas
desde un parametro de objetividad contrastable, cual es, el que propor
ciona un examen contextualizado del citado articulo 135 CE a partir de
las leyes generales de estabilidad presupuestarias y las organicas que las
complementan, por resultar sus antecedentes inmediatos y directos.

Parece incuestionable gue los términos en que se pronuncia el articu-
lo 135 CE en el sentido de atribuir a Ley Orgénica |a definicién del limite
de endeudamiento o del déficit estructural de cada Comunidad Auténo-
ma supone un evidente recorte ‘a su autonomia financiera —entendida
ésta en su sentido absoluto— pues, al fin y al cabo, supone una intromi-
sién directa en uno de los ejes de su politica financiera.

Por poner algunos ejemplos, del articuio 135 podra derivar una limi-
tacion a las potestades de elaboracién del presupuesto de la Comunidad
Auténoma, a la posibilidad de cada Comunidad Auténoma de establecer
criterios adicicnales que permitan flexibilizar la imposicién de un deter-
minado déficit estructural o el desarrolle de una politica propia que incida
particularmente en el crecimiento de la economia y no tanto en el cumpli-
miento del objetivo del déficit, o a la posibilidad de admitir a las Comu-
nidades Autonomas fluctuaciones en el margen de déficit en situaciones
coyunturales en que el crecimiento econdmico no sea el esperado {mas
alléd de las situaciones de emergencia extraordinaria, de catastrofes natu-
rales o de recesidon econdmica, previstas en la norma).

Pero ninguna de las situaciones descritas supone, en verdad, novedad
en nuestro ordenamiento.

{26} De un lado, el portavoz del Grupo Socialista manifesto en el debate: «Los criterios de reparto
del limite de déficit de las Comunidades Autonomas (...) deben dejarse por consiguiente a la ley o~
ganica, que tiene la suficierite flexibilidad {...). Por otra parte, los criterios propuestos tienen lugar:
en el sistema de financiacién de lag Comunidades Autdénomas y hoy ya estan recogidos en 4l {...}n.

De otro, el portavoz del Grupa Catalén de Convergentia i Linié maniféstaba: «limitar 1a autonomia
financiera de las Comunidades Autdnomas al ircrementar el rango legal del principio de estabilidad
presupuestaris va en contra del actual reconagimiente de autoriernia financiera de la Constitucion
espanota {...}. No &8 netesario a nuastrs juicio establecer €] pringipio de estabilidad presupuestaria
en la Constitucion gun estando de acuerda con ello, y menos necesario 5 todavia que ese principio
de-estabilidad presupuestaria se fije en una ley organican.

Per su parte, el portavoz del Grupe Vasce, Partido Nacipnalista Vaseo senald: «{La reformal es irres-
petunsa con la estructura compuesta del Estado. {...}. Sin embargo, se pretende promovar una re-
forma constitucional que afecta decisivamente a las competencias fiscales y financieras de las Co-
munidades Autdnomas y de los entes locales, sin que hayan sido. consultades lps -6rgancs en los
gue se encuadran estos dos niveles institucionales (...)».

Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 289, de 30.-de agosto de 201
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No puede olvidarse que, siendo la estabilidad presupuestaria uno de
los principios rectores a que ha deé adecuarse la politica presupuestaria
del sector publico, por mor del articulo 1 de la vigente Ley General de
Estabilidad Presupuestaria, la misma se materializa —de acuerdo ¢on el
articulo 3.1 de la misma Ley— como /a situacion de equilibrio o de su-
perdvit computada, a lo largo del ciclo economico, en términos de capa-
cidad de financiacion de acuerdo con la definicion contenida en el Sis-
tema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, y en las condiciones
gstablecidas para cada una de las Administraciones Publicas.

No puede olvidarse que el articulo 7 de la citada Ley General de Esta-
bilidad Presupuestaria impone, con caracter general, la elaboracion, apro-
bacion y ejecucion de los Presupuestos (entre otros, de la Administracion
del Estado y de las Comunidades Auténomas), en equilibrio o superavit
presupuestario (27), previendo una serie de excepciones que no es el
caso desarrollar ahora.

No puede olvidarse que el articulo 10.3 de |a repetida Ley prevé la for-
mulacién de un plan econémico-financiero de reequilibrio para aquellas
Comunidades Auténomas que incumplan e! objetive de estabilidad que
consista en un mavyor déficit del fijado.

En otras palabras, y aunque referida al ciclo econdémico, equilibrio
presupuestario o superdvit, no déficit, y responsabilidad por el incumpli-
miento del objetivo de estabilidad presupuestaria (28), son previsiones
de la actual Ley General de Estabilidad Presupuestaria que no distan mu-
cho de los fundamentos de los que parte el articulo 135.5 CE cuando esta-
hlece el contenido minimo de la Ley Orgénica que habra de desarrollar el
principio de estabilidad presupuestaria.

Son los tres preceptos citados suficientemente expresivos de las limi-
taciones materiales a la autonomia financiera de las Comunidades Aut6-
nomas que derivan de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria y de
la orgénica gue la complementa.

No se adivinan en el articulo 135 CE mayores limitaciones que las ya
positivizadas en nuestro ordenamiento {piénsese gque por mandato del
articuto 135 CE, la Ley Organica que desarrolle el principio de estabilidad
presupuestaria habra de versar principalmente sobre la distribucién de
los limites de déficit y deuda de todo el sector publico y, especificamen-
te, «de-cadta Comunidad, sobre la metodologia y procedimiente para el

{27) Computada en términos de capacidad de financiacién de acuerdo con Ia definicién contenida
en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.

{28) La autonomia financiera de las Comunidadés Autdénornas ha recibide un cierto cambio de ten-
dencia en |a interpretacién del TC en la STC 13/2007 de 18 de enero, 2f hacer hincapig, mas alla del
enteridimiento tradicional de aguella autonomia como mera autonomia de gasto, en que las Comu-
nidades Auténemas son o deben ser mids duefias de sus destines finanéieros.
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célculo del déficit y sobre la responsabilidad de la Comunidad incumpili-
dora, etc.) (29).

Pues bien, no estd de mas recordar que las previsiones de la Ley Ge-
neral de Estabilidad Presupuestaria y, en particular, la incidencia sobre la
autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas, han recibido el
aval de constitucionalidad en la STC 134/2011.

Conviene, por ello, detenerse, siguiera brevemente, en te~dortrina
constitucional en torno a la autonomia financiera de las Comunidades Au-
ténomas en el marco de los objetivos de estabilidad presupuestaria, lo
que permitira ofrecer respuesta a la cuestion planteada:

A} El Tribunal Constitucional considera (con referencia a STC 31/2010,

B)

C)

FF. 130 y 135) que los articulos 133.1, 149.1.14.7 y 157.3 CE, supo-
nen «la competencia del Estado para la delimitacién de las com-
petencias financieras de las Comunidades Autdnomas respecto de
las del propio Estado» y que tal competencia se desenvuelve con la
coordinacion del propio Estado, en un marco de cooperacidn entre
éste y las Comunidades Autdnomas.

Anade gue las decisiones que deban garantizar la suficiencia finan-
ciera de las Comunidades Autbnomas han de adoptarse con carac-
ter general y de forma homogénea para todo el sistema, no siendo
posibles decisiones unilaterales. Entiende que no se produce vulne-
racién de la autonomia politica y financiera de la Comunidad Autd-
noma por situar en el Consejo de Politica Fisca! y Financiera de las
Comunidades Auténomas el «objetivo de estabilidad presupuesta-
ria correspondiente a cada una de las Comunidades Autonomas»,
pues «es una cuestidon gue por su naturaleza y alcance afecta, sin
duda, a la garantia del equilibrio econémico, a través de la politica
econdmica general» [art. 2.1 b) LOFCA) «y ha de ser adoptada, con
caracter general y de forma homogénea para todo el sistemanr,

Con ello, no quiebra la posibilidad de que la Comunidad Auténo-
ma realice sus propias politicas en los ambitos materiales de su

competencia —autonomia politica—, ni se pone en cuestion la su-

ficiencia financiera ni la autonomia de gasto, que caracterizan a su
autoniomia financiera, aunque haya de respetarse el «objetivo de
estabilidad presupuestaria» que fije en Gltimo término el Ministerio
de Economia y Hacienda, pues sus decisiones se sustentan en las
competencias del Estado del ex articulo 149.1.13.° CE y en su po-
testad de coordinacion financiera que limita la autonomia de la Co-
munidad Auténoma, segun prevé el art. 156.1 CE.

(79} Salvo un exceso del legislador estatal que, de materializarse, resultaria de dudosa constitucio-

nalidad.
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D) En definitiva, defiende el Tribunal Constitucional la legitimidad
constitucional de las limitaciones materiales que pueda sufrir la
autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas derivadas
de la fijaciéon por un érganc de coordinacién del objetivo congcre-
to de estabilidad financiera para cada una de ellas (aunque en la
modificacién operada por la Ley Organica 3/2008, la coordina-
cién del Consejo de Politica Fiscal y Financiera se sustituye por
un procedimiento que promociona la bilateralidad pero que situa
la decisién acerca del objstivo de estabilidad presupuestaria de
cada Comunidad Autonoma, en Gitimo termino, en el Ministe-
rio- de Economia y Hacienda), asi como de la atribucién a aquel
mismo érgano de un papel director —en caso de incumplimiento
de los objetivos de estabilidad, con la aprobacidn de los planes de
saneamiento financiero (30)— y del sometimiento —también en
caso de incumplimiento— a la autorizacién estatal de las opera-
ciones de crédito que pretendan realizar las Comunidades Auté-
nomas,

De lo hasta ahora expuesto cabe extraer, de inicio, algunas conclusio-
nes basicas que servirdn de punto de partida para el andlisis gue seguira
acerca de incidencia del articulo 135 CE en la Ley del Concierto, sin perjui-
cio de las que se expliciten con mayor detalle en epigrafe final.

El simple hecho de elevar a rango constitucional el principio de estabi-
lidad presupuestaria y de situar en Ley Organica la fijacion —para Comu-
nidad Auténoma— de los limites de déficit publico y de endeudamiento
(por otra parte, ya existentes en nuestro Derecho}, no permite presuponer
consecuencias mas perniciosas para la repetida autonomia financiera que
las que derivan de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria vy la orga-
nica gue la complementa.

El articulo 135 CE habra de ser interpretado necesariamente en con-
juncion con el articulo 156.1 v el articulo 157.3 CE y con lo dispuesto en la
Disposicién Adicional Primera CE, pero nunca podra resultar un titulo au-
tonomo que permita excederse de los limites gue de los citados precep-
tos derivan.

A su vez, es demanda necesaria de la actual configuracion del Estado
el establecimiento de instrumentos que promuevan la participacién de
las €omutiidades Auténomas en la toma de decisiones que afectan a
objetivos globales (y la determinacién del déficit global y particular de
cada una de ellas o el limite de endeudamiento, etc. no pueden ser una
excepcion).

130) Articulo 8de la Ley Qrgénica 5/2001, de 13 de diciembre; complementaria 2 la Ley General de

Estabilidad Presupuestaria.
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En definitiva, y a modo de epilogo, cabe concluir que la reforma del
articulo 136 CE no ha supuesto una modificacion del statu quo competen-
cial del Estado y de las Comunidades Autdnomas.

La adecuada y pacifica incardinacion de la reforma en el entramado
competencial que deriva del Titulo VII} CE resulta determinante de la po-
sicion que desde aqui se defiende: la elevacidén a rango constjtucional
del principio de estabilidad presupuestaria —mas o menos copveniante,
cuestion en la que no se entra— no altera el haz competencial del Estado
ni de las Comunidades Auténomas.

Ill. Las especificidades que derivan de la Ley del Concierto Econdmico

Efectuado un inicial analisis acerca de la trascendencia del articulo 135
CE en el entramado competencial del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas, ha llegado el momento de abordar las especificidades de 1a CAPV,
singutarmente, las que derivan de la Ley de! Concierto Econdémico, en or-
den a concluir si las mismas condicionan de algun modo el adecuado en-
tendimiento del articulo 135 CE y de su desarrollo en Ley orgénica.

El Concierto es una institucidon histdrica que forma parte esencial de ia
foralidad vasca, y gue ha operado como elemento vertebrador de las re-
laciones entre el Estado, losTerritorios Historicos y 1a CAPV.

De su transcendencia socio-politica da buena cuenta la intervencion
en el Congreso de los Diputados de la Sra. Lasagabaster Olazébal (31)
con ocasion de la tramitacién del Proyecto de Ley de! Concierto Econdmi-
co, cuando declara: «Es una pieza fundamental del autogobierno vasco y
no solo como algunos podrian pensar porque afecta a cuestiones finan-
cigras y econémicas sino porque, en definitiva, supone tocar la fibra mas
sensible, la linea de flotacién autonémica porque entran en juego la iden-
tidad y la personalidad juridico-politica del Pais Vasco expresada a través
de sus derechos histéricos». .

Mucho se ha hablado y escrito acerca del alcance de |a Disposicion Adi-
cional Primera de la CE pero, polémicas aparte, en lo que la doctrina coin-
cide es en que la constitucionalizacion de los derechos histéricos a partir
de la citada Dispesicion supone la integracion en la unidad de la CE y bajo
los valores y principios que la presiden de unas instituciones juridicas que
entroncan con los viejos fueros, cuestion ésta de gran trascendencia en
tanto afecta a la adecuada interpretacién de los derechos histéricos.

Menos pacifica es la cuestion relativa a la actualizacién de los repeti-
dos derechos historicos que, en lo que toca al Concierto Econdmico, plan-

{31} Diaria de Sesiones del Congresg de los Diputados. Pleno vy Diputacion permanente. Ano 2002,
nam. 155, 18 de abril de 2002,
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tea como inicial interrogante la determinacién de si esta instituciéon queda
exclusivamente delimitada como marco relacionai Estado-CAPV en ma-
teria tributaria o si la actualizacién del régimen foral, a que se refiere el
parrafo segundo de la Disposicion Adicional Primera CE, permite trascen-
der del ambito tributario para caracterizarlo como institucidn que define
un sistema de financiacién propio y autéhomo.

El tema de la actualizacién no es precisamente menor y afecta de plano
a la repercusion que la reforma del articulo 135 CE pueda tener en la CAPV.

Comparto la opinién de aquel sector de la doctrina (32} que entiende
que la actualizacién de los derechos histéricos «no consiste en la simple
recuperacion y reinstauracion de un catalogo de atribuciones competen-
ciales concretas y efectivas sino en la preservacion del repetido estatus. E|
contenido de los derechos histéricos es mudable, por eso basta con que
la reincorperacion al ordenamiento positivo de sus expresiones institu-
cionales y competenciales se haga en el marco constitucional, de acuerdo
con los principios y valores constitucionales sobre los gue sé estructura
la CE. Por ello, siempre que se den las condiciones apuntadas la actuali-
zacion puede llevarse a cabo integrandose los derechos actualizados en
el ambito de proteccién de la Disposicién Adicional Primera CE».

Asi, en la medida en que la vigente Ley del Concierto Econdmico tras-
ciende de lo estrictamente tributario para definir el marco relacional en
materia financiera entre el Estado y la CAPV, como da buena cuenta su
articulo 48, puede defenderse que la actualizacién del Concierto Econé-
mico en el marco que propicia la Disposicion Adicional Primera CE se ex-
tiende a la definicién de un particular marco relacional que abarca al sis-
tema de financiacidon entendido en su conjunto, afectando a materias que
tradicionalmente se han situado extramuros del Concierto, como son las
relativas a la disciplina presupuestaria.

La cuestién, como se ha adelantado, no es menor porgue no puede ol-
vidarse que la naturaleza esencialmente convencional del Concierto Eco-
nomico impregna todas las cuestiones vinculadas con aguel sistema de
financiacion, también —Y asi lo reconoce ¢! propio articulo 48 de |a Ley
del Concierto Econémico— con las referidas a Ia coordinacion y colabora-
cion con el Estado en materia de estabilidad presupuestaria.

Ha de tenerse en cuenta que la Ley del Concierto no es sino la mate-
rializacién juridica (por imperio del articulo 41 del Estatuto de ALitonomia)
del pacto-emtre ¢l Estado vy el Pais Vasco, en el que se definen las relacio-
nes econdmico-financieras entre el Estado y la CAPV.

Y el pacto, el acuerdo, presiden el marco relacional Estado-CAPV hasta
convertir la Ley del Concierto Econémico en invulnerable a la Ley estatal

{32) LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, Enrique, Crisis y renovacién del Concierto Econdmiico. Ad
Concordiam. Bilbao, 2005.
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—orgénica y ordinaria— o autondmica, cuando aquélia trata de incidir en
cuestiones que han sido objeto de regulacion por Ley del Concierto y que:
resulten ajenas al acuerdo.

Como se ha concluido en el epigrafe anterior, la reforma del articu-
lo 135 CE se inserta en el texto constitucional de modo aséptico, sin inci-
dir en titulo competeéncial alguno del Estado y de las Comunidades Auto-
nomas, ni en la particular posicion que para los regimenes forales dgriva
de la Disposicion Adicional Primera CE,

En nuestra opinion, lo que no cabe en modo alguno es sostener la in-
terpretacion de que el articulo 135 CE procura una modificacion de la Dis-
posician Adicional Primera de la CE y, por elevacion, también de Ia Ley
del Concierto.

Vaya por delante que tal interpretacion escapa absolutamente de los
ejes fundamentales en qué se situd el debate parlamentario. Ninguno de
los grupos parlamentarios vislumbro siquiera tal posibilidad, menos po-
dra extraerse esa conclusidon por via meramente interpretativa, ignorando
los presupuestos sobre los que se sustenta la reforma.

Ya se ha concluido que la modificacién del articulo 135 CE no supone,
en verdad, alteracidon alguna del acervo cornpetencial con que cuenta el
Estado, que permanece inalterado. No se encuentra razén, entonces, para
sostener que alli donde el Titulo Vill de la CE aparece extramuros de la re-
forma, aquélla pueda afectar a la Disposicion Adicional Primera, en defi-
nitiva, al reconocimiento de la singularidad de los regimenes forales y de
su integracion en el marco constitucional.

Podra entenderse facilmente que tal interpretacion supondria, en ver-
dad, la ruptura del statu quo, lo gue no sélo resulta inasumible desde un
punto de vista sustantivo, sino también desde razones estrictamente pro-
cedimentales.

Entiendo que la extension de la reforma del articulo 135 CE a la Dispo-
sicidn Adicional Primera CE hubiera exigido acudir a la via del articulo 168
CE que, aunqgue previsto para ia revision total de la Constitucion o la par
cial que afecte al Titulo Preliminar, al Capitulo ll, Seccion [ del Titulo |, o
al Titulo ll, resultaria aplicable por la incidencia directa de la Disposicion
Adicional Primera en el adecuado entendimiento del articulo 2 CE.

En cualquier caso, la interpretacion del articulo 136 CE no puede reali-
zarse de modo aislado; conviene efectuarla en conjuncion con el resto de
preceptos constitucionales y, también, en lo que a esta Comunidad Autd-
noma interesa, con la Ley del Concierto, pues no puede olvidarse que la
misma tiene anclaje directo en la citada Disposicion Adicional Primera CE
vy en el articulo 41 del Estatuto de Autonomia.

Al desarrollo de las peculiaridades que, en materia de estabilidad pre-
supuestaria, derivan del Concierto y a su vigencia tras la reforma del ar-
ticulo 135 CE dedicaré los siguientes comentarios.
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1. ¢{La Ley Organica de desarrollo del articulo 135 CE ha de incluir alguna
salvedad referida a las haciendas forales?

El analisis que sigue a continuacién parte de una premisa inicial, cual
es, la preexistencia de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria y de
la Ley orgénica que la complementa a las que el articulo 135 CE ofrece,
tras |la reforma, expreso cobijo constitucional.

Tal y como se ha concluido en otro apartado, la Ley Orgénica que se
dicte en desarrollo del articulo 135 CE aparece respaldada por los mismos
titulos competenciales que han sostenido aquellas Leyes y su contenido
material responde a idéntico objetivo.

La reforma constitucional no modifica, como ha quedado visto, la po-
sicion del Estado y de las Comunidades Autdnomas en el particular mar-
co relacional establecido para la consecucion del objetivo de estabilidad
presupuestaria.

Asi, del mismo modo que las Leyes de Estabilidad han venido incor
porando la especificidad foral —en el caso de la CAPV, tal circunstancia
se materializa como consecuencia del acuerdo que dio lugar a la aproba-
cion de la Ley del Concierto actualmente vigente—, habran de preverse
en la Ley Organica que se apruebe por mor del articulo 135 CF, las espe-
cialidades que en la plasmacion del principio constitucional de estabili-
dad derivan para la CAPV porque, materialmente, unas Leyes y otra son
consecuencia de la instauracién de un mismo principio y del ejercicio de
idénticas competencias por parte del Estado.

Las razones que han justificado la incorporacién de «la salvedad de las
haciendas forales» a la vigente Ley General de Estabilidad Presupuestaria
y la Orgénica que la complementan, siguen plenamente vigerites y en
nada quedan afectadas por la maodificacién del articulo 135 CE.

Si el objetivo de estabilidad presupuestaria, en lo que toca a esta
CAPV, ha de fijarse en la actualidad (33) en sede de la Comision Mixta del
Concierto {34), en idéntico sentido habra de pronunciarse la Ley Organica
de desarrollo del articulo 135 CE, que, en buena l6gica, tendria gue incor
porar la salvedad que deriva de la Ley del Concierto.

Dicho de otra forma, aunque tal salvedad no llegara a materializarse
en la norma, tal omisién no podria en ningln caso interpretarse como
derogacion de las singularidades que para la CAPV derivan de la Ley del

W s =il

(33) De acuerde con lo dispuesto en ja Disposicidn Final Cuarta del Real Decreto Legislativo 2/2007
y Disposicién Finai Primera de la Ley Organica 572001, de. 13 de diciembre, complementaria a la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria (segn redaceién dada por la Ley Orgdnica 4/2002, de 23 de
maya).

(34} En tanto a la Comision Mixta del Congierto corresponde «acerdar los compromisos de colabo-
racion y coordinacién en materia de estabilidad presupuestarian, articulo 62 de la Ley det Concierto.
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Concierto —siempre en referencia a los principios de estabilidad presu-
puestaria— que, a estos efectos, imposibilitan su consideracién como
una Comunidad Auténoma de régimen comun. Otra interpretacion seria,
a mi juicio, de dudosa constitucionalidad.

Es cierto que algunos auteres (35) han minimizado ia trascendencia de
la salvedad incorporada a las Leyes de Estabilidad Presupuestaria, hasta
entenderlas vacias de contenido.

Tal posicion, sin embargo, no se comparte.

Primero, por una razén de indole estrictamente tedrica a! entender que
no cohonesta con una adecuada interpretacion de la Ley de! Concierto en
gl contexto constitucional en que se inserta; y, segundo, con base en el
propio funcionamiento del érgano de coordinacion por excelencia entre
la ‘actividad financiera de las Comunidades Auténomas y de la Hacienda
del Estado —el Consejo de Politica Fiscal y Financiera—, que pone de ma-
nifiesto que el ejercicio de las funciones (36) relacionadas con la actividad
presupuestaria se desarrollan con atencion cuasi exclusiva a las Comuni-
dades Autdénormas de régimen comiin, excluyendo de su funcionamiento

e iy

{35) Es significativa la posicion de Violeta RUIZ ALMENDRAL en «Estabilidad Presupuestaria y
Gasto Piiblico del Estado en Espafay, La Ley nim. 14518, 20190, Senela la autora: «Asimismo-, el
art. 48.Tres de la Ley 12/2002 establece como principio general “la coordinacién y colaboracién
con el Estado en materia de estabilidad presupuestaria” Similar ha sido el efecto sobre las LEP de
ta reforma del Convenio del Estado con ta Comunidad Foral Navarra, dé manéra que ta DA Gari-
ca de la Ley 25/2003, de 16 dé julio; por la que se aprueba ia medificacién del Convenio, que ha
modificade el primer apartado de las eitadas DF 5.% y DF 1.* dé las leyes de estabilidad, (...). D& ia
misma manera, se atribuye la competericia para determinar el objetive de estabilidad presupues-
taria para Navarra a la Comisién Covrdinadora del Convenio (art, 67.2. [) de la Ley del Convenio).
En mi opinién, se trata de una forrmula vacla de contenide, toda vez gue gl Estado dispene de titu-
las competencialés gque le permiten incidir scbre el reste de Haciendas territoriaies, segun se ha
expuesto, v elle no puede excluir a las forales (... )w

(36} Me remito a algunos de los datos que constan en la Memariz de Actuacienes 2010 que se refie-
ren a la Comunidades Autdnomas dé régimen cemun, de lag que se gxcluyen a la CAPY y a Navarra:

— En el informe. de la propuesta de objetive de estabilidad presupuestaria del conjunto de las Co-
munidades Auténomas correspondiente al periode 2011-2013; formulada por sl Ministério de
Economia y Hacienda, se incorpora la siguiente referencia: la Vicepresidenta Segunda y Ministra
de Economia y Hacienda-presentd un informie al Consejo de Ministros, ingluyendo el efecto de la
previsién de: lag liquidaciones del sistera de financiacion de las Comunidades Autdnomas de
régimen comun a favor del Estado (...} Se propone gue &l Acugrdo de Consejo de Ministros es-
tablezca 2l objetivo de estabilidad del conjunto de tas Comunidades Autdnomas en los términos
siguientes, sin incluir el efecto de la previsidn de las liquidaciones del sistema de financiacion de
las Comuriidades Autdonomas de régimen comun a favor del Estade, que para 2008 se estima. 2
esta fecha alrededor de un 2% del PIB,

— En gl Informe sobre la propuesta de !os objetivos da estabilidad presupuestaria para las Comu-
nidades Auténomas correspondientes & perioda 2011-2013, se definen exclusivamente los ob-
jetivos de estabilidad presupuestaria de cada una de las Comunidades Autdnomas de régimen
comun.

— En el Acuerdo 2/2018, de 22 de marzo, sobre las proyecciones presupuestarias de las Comunida-
des Auténomas previstas en la actualizacién del programa de estabilidad de Espana 2009-2092 in-
cluyen exclusivamente el efecto agregsdo de las liguidaciones del sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas da régiméen esmun.
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—mdés alla de la mera consignacién de datos— & las Comunidades de ré-
gimen foral.

Cuando se trata de interpretar los titulos competenciales que permi-
ten al Estado incidir sobre el resto de haciendas territoriales, no puede ig-
norarse la singularidad de las haciendas forales, matiz importante para
comprender que aquel acervo competencial con que cuenta el Estado ha
de desplegarse, cuando se trata de:la CAPV, de un modo singular.

Y en este contexto no estad de mas recordar los términos en que se
pronuncia la Disposicién Adicional Primera de la LOFCA cuando prevé
que el sistema foral tradicional de concierto econdmico se aplicard en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco de acuerdo con lo establecido en el
correspondiente Estatuto de Autonomia, lo que es tanto como excepcio-
narla del sistema de financiacién general que la misma articula.

Pues bien, la materializacion del principio de estabilidad presupuesta-
ria no puede desconocer el régimen de financiacién que soporta la Auto-
nomia financiera de las Comunidades Auténomas, so pena de establecer
una artificial linea divisoria entre ingresos y gastos, entre financiacion y
presupuesto.

Si, como es el caso de la financiacién de la CAPV y al amparo de la
Disposicion Adicional Primera de la CE, el sistema se aparta del régimen
comun, la determinacién de las reglas de estabilidad presupuestaria que
a la misma afecten han de atender a tal particularidad, lo que termina por
tener una deriva organizativo-institucional, al situar el marco de coordira-
cion de |a actividad financiera con la Hacienda estatal en la Comisién Mix-
ta del Concierto que nace de la propia Ley del Concierto y no en el Conse-
jo de Politica Fiscal y Financiera de las. Comunidades Auténomas.

El modelo que nace del Concierto aparece avalado a nivel estatal por
la salvaguarda que introducen la Ley General de Estabilidad Presupuesta-
ria y la organica que la complementa (37).

La STC 11/1984 (38) de 2 febrero [RTC 1984/11)], principal sostén de la
tesis que cuestiona cualquier especialidad de la CAPV en materia de es-
tabilidad presupuestaria —el TC declara en la citada sentencia que el Con-

{37) Las palabras del entonces Ministro de Hacienda —Sr. Mentoro Romero— en la presentacion
del proyecto de ley por €l que se aprueba et Concierto E¢ondrnico con la CAPY, proyecto de Ley or-
génica complementaria de la Ley por la que se aprueba ¢l Concierto Econémico coni la CAPY ¥ pro-
yecto de"T&V par la que se aprueba la metodologla de sefalamiento del cupo del Pais Vasco para
e} quinguenio 2002-2006 —tramitadas simultineamente—, ho dejan lugar & la duda: «Respecto al
preyecto de ley organica, complementaria de la Ley por ia que se aprueba el Concierto Econdmico
<on la2 Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que se deriva de la necesidad de separar les precep-
tos de naturdleza ordinaria de los de naturaleza orgénica, tiene como fin reconocar dentro de la Lay
organica de estabilidad presupuestaria ei cardcter especifico de los territerics. forales del Pals vas-
eox, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacién permanente. Afio 2002,
num, 185, 18 de abril de 2002,

{38) Vid. nota 20,
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cierto (39) no se extiende al endeudamiento y somete a la CAPV a la dis-
ciplina del articulo 14.3 LOFCA sin especificidad alguna respecto de las
Comunidades Autdnormas de régimen comian—, puede servir también de
apoyo a la tesis que defiendo.

Si la citada STC 11/1984 encuentra fundamento en las previsiones (o me-
jor, de las omisiones) del Concierto entonces vigente —bien que adereza-
da desde la necesaria coordinacion de las Haciendas de las Comunigades
Autdénomas con las del Estado y desde la exigencia de una politica econod-
mica unitaria—, no es descabellado sostener que la modificaciéon de los
términos del Concierto habra de desembocar también en una variacion
de la doctrina del TC, que no podra aplicarla de modo automatico igno-
rando los términos en que se expresa la vigente Ley del Concierto.

Lo relevante en este punto no es tanto detenerse en las consecuen-
cias que, de la tesis expuesta, derivarian para la politica de endeudamien-
to cuanto trascender de lo particular a lo general, esto es, al modo en que
aguella puede influir en la determinacion de los objetivos de estabilidad
presupuestaria para la CAPV —déficit y endeudamiento, principalmen-
te—, en la definicion de la metodologia para el calculo de tales objetivos
y en el establecimiento de los mecanismos de reaccion frente a un posi-
ble incumplimiento de ia CAPV.

En este sentido, no estd de mas recordar que los articulo 48.Tercero y
62.b de la vigente Ley de! Concierto contienen previsiones hasta enton-
ces ineditas, al establecer como principio general informador de las re-
laciones entre el Estado y la CAPV, la coordinacidn y colaboracién con el
Estado en materia de estabilidad presupuestaria, situando a la Comision
Mixta del Concierto en el eje de la relacion bilateral Estado-CAPV con fun-
ciones de coordinacion y colaboracion en la materia.

A su vez, no puede desconocerse que el acuerdo que dio lugar a la Ley
del Concierto alcanzd a la introduccién en dicha Ley de una Disposicion
Adicional Unica que daba nueva redaccién a la Disposicién Final Quinta
de la entonces vigente 18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria, en
el sentido de recoger la especificidad de la CAPV en virtud de su régimen
foral, previsién que ha tenido fiel reflejo en las posteriores Leyes Genera-
les de Estabilidad Presupuestaria.

En definitiva, todos los eaminos confluyen en una misma institucion:
el Concierto vy, en su seno, en un mismo érgano —la Comision Mixta del
Concierto—, en cuya sede habrdn de acordarse los objetivos de estabili-
dad presupuestaria, la metodologia para su calculo —atendiendo a la es-
pecificidad del sistema de financiacién—, asi como el seguimiento de ob-
jetivos y las consecuencias derivadas de un eventual incumplimiento.

{39} Se refiere:la STC a la Ley 12/1881, de 13 de maye, por la que se aprueba el Concierto Econdmi-
co.con ia Comunidad Autdnoma gel Pais Vasco.
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Resulta obligacién derivada de la Ley dei Concierto —que entronca di-
rectamente con la Disposicion Adicional Primera CE— la inclusién en la
Ley Orgénica que se dicte en desarrollo del articulo 135 CE de una salve-
dad referida a las haciendas forales, de modo analogo a como se contem-
plan en las vigentes Leyes de Estabilidad Presupuestaria.

2. (La peculiaridad del régimen del Concierto admite que la Ley Organica
que se dicte en desarrollo del articulo 135 CE excepcione de su aplicacion
ala CAPV?

Hay quien defiende que si el principio de estabilidad presupuesta-
ria ha de basarse en un determinado nivel de ingresos a obtener por la
CAPV (y los Territorios Histéricos) y aquellos, fundamentalmente, pro-
vienen de los Impuestos que integran el sistema tributario derivado del
Concierto Econdmico, el compromiso a asumir sobre estabilidad pre-
supuestaria debe derivar de un acuerdo especifico entre el Estado vy |a
CAPV, al margen de lo que en su caso dispongan las Leyes de Estabilidad
Presupuestaria.

Este es el argumento que sostienen las tesis mas rupturistas, que ex-
cluyen a la CAPV del sistema de estabilidad presupuestaria definido en la
Leyes estatales.

Sin embargo, estas tesis ya encontraban serias dificultades para so-
brevivir a la luz de la doctrina constitucional Y, mas si cabe, tras la refor
ma del articulo 135 CE, que parece pergefar —y asi deriva también de
otros preceptos constitucionales, singularmente, del articulo 149.1.11.3,
13.%, 14." y 156 CE— un sistema estatal de estabilidad presupuestaria en
el que cabe agregar subsistemas en razon de las peculiaridades del siste-
ma financiero de la Comunidad Autdnoma, pero del que no cabe excluir a
ninguna de ellas, por mas singular que sea su sistema de financiacion.

Es esta Ultima la conclusién que defiende el Consejo de Estado an su
Dictamen 4/2001, de 19 de enero de 2001, sobre el Proyecto de Ley Gene-
ral de Estabilidad Presupuestaria, del que interesa extractar parte de su
contenido: '

«Mencidn especial merecen los casos de Navarra y el Pais
VH#SC0, en tanto ambas Comunidades tienen un especial sis-
tema tributario y financiero. {...) En opinién de este Consejo
de Estado, el hecho de que tanto Navarra como el Pais Vas-
co tengan garantizado un especifico sistema scondémico fis-
cal no implica necesariamente que hayan de quedar exclui-
das del dmbito de aplicacién de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria. Ciertamente, los objetivos de estabilidad pre-
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supuestaria para cada una de las Comunidades Auténomas
que integran el Estado espafiol vendran determinadas, entre
otros factores, por los niveles de ingresos cofrespondientes;
pero el hecho de que esos ingresos tengan su origen en uno
u otro sistema tributario —el comun y los especificos de Na-
varra y Pais Vasco~ no es circunstancia de la que deba resul-
tar necesariamente la no aplicacién a estas dos Comunidudes®
de las exigencias derivadas del principio de estabilidad pre-
supuestaria.

De otra parte, tanto la Ley 12/1981 como la Ley 28/1990 tie-
nen por objeto fundamental articular el especifico sistema de
ingresos de las Comunidades mencionadas, pero no su régi-
men presupuestario, que es al que, primordial y precisamen-
te, afectan las previsiones contenidas en el anteproyecto so-
metido a consulta. De ahi que parezca plenamente justificado
que la Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades Au-
ténomas prevea expresamente que tanto la Comunidad Auto-
noma de| Pais Vasco como la Foral de Navarra se regiran, res-
pectivamente, por los tradicionales sistemas de concierto Y
convenio econémico; pero que tal exclusién no parezca posi-
ble respecto del ambito de aplicacién de una norma cuya fina-
lidad principal incide en un concreto aspecto del régimen pre-
supuestario.

No obstante, a pesar de que es necesario garantizar la apli-
cacién a todas las Comunidades de los principios contenidos
en la Ley proyectada, no es posible desconocer las peculiari-
dades inherentes a los regimenes econémicos propios de Na-
varra y Pais Vaco, resultado de sendos acuerdos bilaterales
entre el Estado y las dos Comunidades.

De ahi que, si bien no cabe excluir a tales Comunidades
del @mbito de aplicacién de la Ley, lo que si cabria es tomar
en consideracion la posibilidad de que, en estos dos casos, la
fijacion de los concretas objetivos de estabilidad presupuesta-
ria se realizase, no en el marco del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, sino a través de sendas comisiones bilaterales in-
tegradas por representantes estatales y de la respectiva Co-
munidad (que pudieran ser las ya previstas por la legislacion
aplicable) {...)».

El mayor obsticulo que presentan ciertas teorias maximalistas, que
consideran que las normas de estabilidad presupuestaria no son de apli-
cacidn a la CAPY chocan, ademés de con el actual articulo 135 CE, con Ia
teoria de la que se ha hecho eco el Consejo de Estado, gue reconoce una
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clara linea diviseria entre financiacién y régimen presupuestario, donde
se vislumbran pocos espacios de interconexién (40).

El Tribunal Constitucional respalda la posicién del Consejo de Estado
{STC 148/2006 de 9 mayo, i 7° {41) [RTC 2006\148]): «La aprobacién de
la Ley general de estabilidad presupuestaria por parte de las Cortes Ge-
nerales y de su Ley complementaria tampoco han introducido cambios
en este sentido, puesto que ias alusiones contenidas en ambos casos a
que. su aplicacion en la Comunidad Foral de Navarra se llevara a cabo
conforme a lo establecido en el art. 64 LORAFNA no se traducen en una
vinculacién menos intensa a las obligaciones derivadas de ambos textos,
sino en una participacion mas directa de ia Comunidad foral {basicamen-
te a traves de la comision coordinadora integrada por representantes de
la Administracion del Estado y la Administracion foral) en su aplicacion.
Prueba de ello es la reforma del convenio econdmico entre el Estacdo v la
Comunidad Foral de Navarra llevada a cabo a través de la Ley 25/2003, de
15 de julio (RCL 2003, 1792 y 2595), que ha atribuido nuevas funciones a
este 6rgano de colaboracién. Pero ni el texto del convenio ni una inves-
tigacion histérica sobre las competencias ejercidas de forma continuada
por las instituciones forales con el reconocimiento del Estado {criterios
estos reconocidos en las SSTC 76/1988, de 26 de abril [RTC 1988, 761, F 6,
y 140/1990, de 20 de septiembre [RTC 1390, 140], F 4) permiten reconocer
a la Comunidad Foral de Navarra mayores ambitos de autonomia de gas-
to que a las restantes Comunidades Auténomasn.

Sin embargo, y a pesar de lo expuesto, defiendo una posicién algo mati-
zada de la que encabezan el Consejo de Estado y eiTribunal Constitucional.

Considero que no cabe desvincular los mecanismos de fijacion de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y los procedimientos de control
de los mismos, de los sistemas de financiacién en los que se soporta I3
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas. Lo contrario ter-
mina por procurar una compartimentacioén irreal obviando que financia-
cidn y régimen presupuestario forman parte de un todo interconectado
{piénsese, por ejempio, en la incidencia que la estabilidad tiene sobre el
endeudamiento y este sobre |a financiacion de cualquier entidad).

Ha de promoverse |a participaciéon de la CAPV en la definicién de los
objetivos de estabilidad presupuestaria desde la singularidad del sistema

-

T

{40) EITC tarnbién ha acogida en cierto modo esta teoria-en tas SSTC 11/1984 y 14/1986.

{41) La STC 148/2006 se. dicta en la Cuestion de inconstitucionalidad planteada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Navarra en relacién can la disposi-
£ién adicional 1.* de la Ley Foral 171997, de 31 enero, de Presupuestos Genersies de Navarra para el
gjercicio de 1997, por posible vulneracion de los arts, 149.1.13. y 156.1 CE. Se cuestionaba la consti-
tucionalidad del incremento de las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones Pa-
blicas de Navarra por pasible vuineracién del mandato de congelacion salarial establecido en la Ley
de Presupuestos Generaies del Estado para 1997,
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de financiacion que procura el Concierto Econémico y desde un esencial
principio de colaboracidn y bilateralidad.

Ahora bien, la bilateralidad de la relacién Estado-CAPV en sede de Co-
mision Mixta del Concierto no puede ser traduccidon mimética del funcio-
namiento del Consejo de Politica Fiscal (42) y Financiera, y de las rela-
ciones Estado-Comunidades Auténomas gue se desarrolien en su seno,
porque la posicién institucional de una y otro no son parangenablesy

Mientras el Consejo es un organo de coordinacidn del Estado a través
del cual se materializa la coordinacién con la Hacienda estatal a gue se
refiere el articulo 156.1 CE, la Comision Mixta del Concierto es un Organo
de coordinacién y colaboracién del Estado vy la CAPV, fruto del singular
sistema de financiacion que surge del Concierto.

Con ello no quiere decirse que la Comisién Mixta del Concierto pue-
da ignorar —por citar algin ejemplo— las directrices de politica econd-
mica que el Estade dicte ex articulo 149.1.13. CE o aquellas que afecten a
la Hacienda General o estén vinculadas al sistema monetario (43), lo que
trata de resaltarse es que ese sometimiento desplegara un efecto limita-
tivo Unicamente cuando se refiera a aspectos esenciaies y vertebrales del
sistema financiero del Estado en su conjunto.

Lo que sostenge es que la autonomia financiera de la CAPV y su nece-
saria coordinacion con la Hacienda del Estado discurre por una regla par-
ticular de bilateralidad, esencial al propio Concierto que desdibuja —aun-
que no del todo, ha de admitirse— el mandato de coordinacion con la
Hacienda del Estado ex articulo 156 CE, al menos en el entendimiento de
una indiscutida prevalencia del Estado {44).

Téngase en cuenta, a su vez, que la posicién mantenida por la juris-
prudencia constitucional en relacién con la LOFCA (son exponentes las

{42) Mario GARCES SANAGUSTIN sefiata: «la ratio iuris de este drgano v su justificacién material
han de hallar expiicacién en fa finalidad que persigue y que no es otra que Banalizar a funcidn ins-
trumental de coordinacidén’ entre la Administracidn del Estado y la Administracion de las Cornuni-
dades Auténomas, sobre la base de la supremacia efectiva vy no subyugante del Estado sobre las
Comunidades Auténomas {...). La materializacion efectiva del principio de coordinacién exige, por
lo tanto, la existencia de un remedio organico de representacion plural, no formal, en el que, no
obstante, el Estado ostente una‘posicién de dominio relative-an la toma de decisiones», Vid. en «Las
Comunidades Autdonomas v la Ley Orgénica 5/2001, de 3 de diciembre, complementaria a la Ley Ge-
neral de Estabilidad Presupuestarias, qué forma parte de la obra celectiva La estabilidad presupues-
taria en el Derecho espafiol. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid, 2004, pags. 104 v 105,

{43) El articule 41 .del Estatuto establece Gue el contenido del régimen de concierto respetara Y se
acomodard a ciertos principios y bases, stendiendo a Iz estructura general impositiva del Estado, a
las normas que para a egordinacién, armanizacion fiscal y colaboracién con el Estado se contengan
en et propio concierto v a las que dicte. el Parlamento vasco para idénticas finalidades dentro de la
Comunidad Auténoma.

{44} No puede olvidarse que uno de los ingresos de la Hacienda General del Pajs Vasco proceds de
las Transferencias del Fondo dé Compensacion intertarritorial y otras asignaciones ‘con carga a los
Presupuestos Generales de! Estado.
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SSTC 179/1985; 68/1996; 92/2000), en cuya virtud, el Estado tiene libertad
para configurar el sistema de financiacién, tanto autondmica como local,
siempre que respete |la autonomia financiera de estos entes, no resuita
aplicable a la CAPV por mor de la Disposicién Adicional Segunda de la CE,
del articulo 41 del Estatuto de Autonomia y de la propia ey del Concierto.

La unilateralidad con que el Estado define el sistema de financiacién
de la Comunidades Auténomas a través dg la LOFCA resulta ajeno &l sis-
tema de financiacion imperante en la CAPYV, que se funda en el Convenio,
en la concertacion de voluntades y ello ha de tener necesario reflejo en
las limitaciones que el Estado trate de establecer en la definicidn de los Ii-
mites de déficit o de endeudamiento.

Disiento de quien interpreta el Concierto como mera formula de rela-
cion entre ¢l Estado y la Comunidad vasca en el aspecto tributario (45).

Resulta més acorde aquella interpretacion que considera, dadas las fa-
cultades y prerrogativas ostentadas por las Instituciones competentes de
los Territorios Historicos en el orden tributario y dadas las reconocidas en
el orden econdmico y administrativo, asi como en el terreno de la Admi-
nistracion local, que el Concierto conforma un verdadero sistema de fi-
nanciacion autonomica (46) y (47), que integra un conjunto de relaciones
financieras entre las que cabe identificar también —vy ésta es la tesis que
defiendo— las presupuestarias.

A este respecto, debe traerse a colacion la STC 140/1990, de 20 de sep-
tiembre (48) [RTC 1990/140] que, en interpretaciéon de los derechos histé-
ricos de Navarra, formula una interesante doctrina cuya aplicabilidad al
terma que nos ocupa merece ser tenida en consideracion.

Sefala la Sentencia, en una argumentacién que consideramos puede
ser trasladable a esta CAPV, que «la garantia institucional del régimen foral

{458) ZURITA LAGUNA, Angel, «Notas al Concierto Econdmicos, en Revista de Estudios Politicos
nims. 46-47, julio-octubre 1985,

{46} BELDARRAIN GARIN, Manuel, «E| Concierto Econémico como cenformador de un sistema de
financiacian autéromas, en Revista Vasca de Adrninistracion Publica nim. 15, 1986.

{47) A esta misma tesis contribuye la parte expasitiva de la Ley del Concierto cuando sefiala; «El
ejercicio de esa potestad tributaria foral, como elemento material constitutive de la especialidad
vasca, requiers, a su veZ, el adecuado erdenamiento de las relaciones de indole financiera y tributa-
da entre-el Estado vy el Pais Vasco, a cuyo fin el antes citado Estatuto de Autonomia dispone que las
relacignes tripufarias vendran reguladas mediante el sistema foral trédicional de concierto econdmi-
£o o convenios. Consecuencia dgica de este prineipio, & la existenecia de los flujos financieros entre
ambas-Administraciones que deben ser récogidos en dicho Concierta.

A su vez, el articulo 62 de fa Ley del Concierto sitda en la Comisién Mixta def Concierto fa funcién ra-
ferida a «todos aqueltos acuerdos que en materia tributaria y financiera gue resulten necesarios en
cada memento pare la correcta aplicacitn y desarrcilo de lo previsto en el presente Conciertos.

{48) LaTSC 140/1990 se dicta en el conflicto positivo de campetencia nurmere 192/85, promovido por
al Gobierno de la Nacion frente al Gobierno de Navarra, en reclamacion can et Decreto 236/1984, de
21 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento para |a Eleceién de Organos de Representa-
cién de los Funcionarios de las Administraciones Publicas de Navarra.
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gue se establece en el primer parrafo [de la Disposicién Adicional Prime-
ra de la CE] se vincula a la actualizacién de los derechos histdricos gue se
ha efectuado por el Estatuto de Autonomia en el marco de la CE. Por con-
siguiente, el respectivo Estatuto deviene el elemento decisivo de la actua-
lizacton de los derechos historicos {(...). La novedad del tema vy lo reciente
del ejercicio de competencia en relacién con el mismo no es un obsticu-
lo para la posibilidad de invocacion de una competencia histériea«al res-
pecto, puesto que lo decisivo es que histéricamente se haya ejercido la
competencia sobre una materia globalmente considerada, en este caso el
régimen estatutario de funcionarios y no, dentro de la misma, los aspec-
tos concretos que hayan de considerarse incluidos en aquella materia en
funcioén de la situacion histérica de cada momento. El hecho cierto de que
Navarra haya venido ejerciendo competencias en razon de sus derechos
historicos en materia de organizacion de la funcién publica {...), permite in-
cluir dentro de ese dmbito competencial lo que en cada momento histérico
haya de considerarse como régimen estatutario de los funcionarios, lo que
comprende, también, aquellos aspectos {...} que se consideren incluidos en
él'aungue su regulacion no se haya realizado con anterioridad, (.. ).

Asi |las cosas, y aun aceptando que la traslacion de esta doctrina al en-
tendimiento del Concierto en su consideracion mas global —como siste-
ma financiero que se integra tanto de las relaciones de orden tributario,
como de las relaciones financieras que trascienden de |6 tributario hasta
extenderse a aspectos de disciplina presupuestaria— no resulta pacifica,
lo cierto es que tampoco se encuentra explicacion sélida, mas alla de la
historica —entendida no como reflejo de un hecho preexistente que en-
cuentra anclaje en el pasado, sino como concepto esencialmente evolu-
tivo— & la extension del pacto entre la répresentacién del Estado y de la
CAPV y que dio lugar en el vigente Concierto Econdmico a aspectos rela-
cionados con la estabilidad presupuestaria (49).

Debe traerse a colacién nuevamente la posicién de Enrique Lucas Mu-
rilio de la Cueva (50) que defiende que el contenido de los derechos histo-

(49) No comparta la posicién mantenida por Enrigue ALVAREZ CONDE en «Comentarios Prefiminares
a la Ley Organica 1/2010, de 13 de febrero, de modificacidn de las Leyes orgénicas del Tribunal Cons-
titucional y del Poder Judicial», que forma parte de la obra colectiva E/ privilegio jurisdiccional de las
normas forales fiscales vagcas. |nstituito de Derecho Publico. Madrid, 2010. Senala el autor: «El hecho
evidente es que jos derechos histaricos inicamente se pueden predicar de les Territorios Forales ¥ gue:
los mismos, en si mismos ¢onsiderados, ho constituyen un titulo competencial propio y adicional,
pues su actualizacion unicamente se produce a través de la Constitucion y de los Estatutos {01 )n,
Entiendo que las SSTC 32/1981 y 14/1990 propician una interpretacion evolutiva de ios derechos his-
toricos que permite su actualizacién no solo a través de la Constitucién y del Estatuto, lo cual esta
fuera de toda duda, sino también a través del propic legislador estatal o autoriomico, siempre que ia
materia de que se trate encuentre-ia debida conexién con el ejercicio por [a CAPY de competencias
en razon de sus derechos histéricos y sea compatible, claro esta con los pri neipios constitucionales.

(50} LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, Enrique, Crisis y renovacién del Concierto Econdmico. Ad
Concordiam. Bilbao, 2005,
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ricos es mudabie. La actualizacion, a decir de este autor, ha de cumplir un
doble requisito: {1) la preexistencia de los derechos historicos como ex-
presién de un estatus politico diferenciado y (2) que se realice en el mar-
co de la Constitucién y los estatutos de Autonomia.

Ni que decir tiene que ambos requisitos se cumplen en el presente caso.

La salvedad al régimen de la CAPV que posibilit el acuerdo que dio
lugar al Concierto no parece poder interpretarse como. una posicién de
la CAPV al margen del sistema de estabilidad presupuestaria que se de-
fina pot el Estado, pero si le atribuye una especificidad intensa en lo que
se refiere a los mecanismos de determinacion de los objetivos de estabi-
lidad presupuestaria, que han de pasar necesariamente por la via de la
concertacion.

3. (Podria la Ley Orgénica dictada en desarrollo del articulo 135 CE derogar
la Disposicion Final Primera de la Ley Orgénica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria?

No estid de mas recordar, de inicio, la Disposicion Final Primera.? de la
Ley Organica 5/2001 {51} y constatar —tal y como explicita la exposicion
de motivos de la Ley Organica 4/2002, de 23 de mayo, complementaria de
la Ley por la que se aprueba el Concierto Econdmico con la Comunidad
Auténomia del Pals Vasco, que da nueva redaccion a la trascrita Disposi-
cion Final Primera.2 de la Ley Orgénica 5/2001— cudl es la razon de su
existencia.

La modificacion que en la Ley Orgénica 5/2001 oper6 la Ley Organica
4/2002, no es producto de la voluntad unilateral del Estado, sino que trae
causa del acuerdo entre el Estado y la CAPV, del desglose de la Disposicion
Adicional Primera del proyecto de Ley por la que se aprueba el Concierto
Econdmico con la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco.

Esta circunstancia no es irrelevante.

El adecuado entendimiento —sin perjuicio de lo que dispone la Ley
del Concierto— de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria y de la
Orgénica que la complementa es constatacion de las peculiaridades de
la CAPV que dérivan del Concierto y que encuentran respaldo constitucio-
naten-a-Bisposicidn Adicional Primera de la CE.

Es cierto que el entronque constitucional de la salvedad de las. hacien-
das forales quizd hubiera hecho innecesaria su positivizacion en las leyes
de Estabilidad Presupuestaria, pero nadie podra negar a estas alturas que
las previsiones de la Disposicion Final Primera.2 de la Ley Orgénica 5/2001,

(51) En idéntico sentida e pronuncia Jja Disposicion Final Cuarta de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.
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y de la Disposicion Final Cuarta de la Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria, aportan seguridad juridica, evitan intromisiones ilegitimas del
Estado y minimizan el riesgo de judicializacion derivada de una aplica-
cién directa en la CAPV de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria, des-
conociendo la singularidad del Concierto Econdémico.

Es obvio que las consecuencias que derivan del Concierto para el sis-
tema financiero en su conjunto no son materia disponible+ per-tanto,
escapan a la voluntad de las partes negociadoras, pero sf o era —por el
contrario— |a positivizacion en la Ley del Concierto de ciertas cuestiones
atinentes a la estabilidad presupuestaria y a la introduccién en las Leyes
estatales de estabilidad presupuestaria de disposiciones que especifica-
mente previeran la salvedad derivada del Concierto.

Como se dice, ésta no es cuestion menor pues supone la petrificacién
de las peculiaridades derivadas del Concierto en las Leyes estatales de
Estabilidad Presupuestaria.

Hay que tener en cuenta que las modificaciones de las Leyes de Esta-
bilidad Presupuestaria se tramitaron —como la Ley del Concierto y como
la Ley que aprueba la metodologia de sefalamiento del cupo del Pais Vas-
co para el quinguenio 2002-2006 — como proyectos de ley de tramitacion
directa y lectura tnica, singularidad procedimental que nace de la natu-
raleza pactada de aquellas normas, que no tiene mas objetivo que la in-
corporacion al ordenamiento positivo de los acuerdos alcanzados entre [a
representacion de la Administracion del Estado y de la CAPV, y su modifi-
cacion/derogacién no puede ser en absoluta ajena, al igual que su trami-
tacion, a su razon de ser, al hecho de que la norma sea materializacién de
un pacto previo, de un acuerdo.

Comparto las tesis de Martin M.* Razquin Lizarraga (52) que defiende
—en relacion a las modificaciones del régimen del Concierto— que «el
problema no se halla tanto en la reserva de Ley, sine en el carécter de Ley
singular del concierto econdmico de Ia Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, Ley que es aprobatoria de un texto previo negociado concordado
entre el Gobierno de la nacién y el de la Comunidad Auténoma como afir-
ma la Sentencia del Tribunal Supremo recordando la Sentencia 179/1989,
de 2 de noviembre, del Tribunal Constitucional (...}, el concierts econdémi-
co es un texto pactado en el Estado y la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, siendo la forma de ley Gnicamente la veste formal que incorpo-
ra al ordenamiento juridico el pacto entre la Comunidad Auténoma vy el
Estado, por lo que con plena defensa de este derecho histérico la dispo-
sicion adicional segunda de la ley del concierto establece que las modi-

(52) RAZQUIN LIZARRAGA, Martin M., «la inconstitucionalidad de las modificaciores. unilatera-
les del Concierto Econdmico {comentario a la sentencia del Tribunal Supreme, de 28 de octubre de
1895)», en Revista Vasca de Administracién Publica niim. 46, 1996.
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ficaciones del mismo sélo pueden hacerse por el mismo procedimiento
seguido para su implantacion, exigiendo por tanto que cualquier altera-
cion se haga de forma paccionada o pactada».

En definitiva, el Estado no podria acudir a via unilaterales, directas o
indirectas de modificacién del Concierto.

La razon de esta tesis resulta incontestable, en palabras del mismo au-
tor: «En el caso del convenio y del concierto econémico la Constitucion,
los estatutos de Autonomfa vy el Amejoramiento del fuero establecen un
procedimiento de participacion de la Comunidad Auténoma del Pais Vas-
co y de la Comunidad Foral de Navarra que. llega hasta el extremo del
pacto, pacto que supone una intervencion singular de estas comunidades
en el procedimiento legislativo tanto de aprobacion de la Ley del Concier-
to o convenio como de sus modificaciones y este pacto debe ser respeta-
do por ambas partes puesto que su vulneracién no es sélo una vulne-
racion del Estatuto de Autonomia o del Amejoramiento del Fuero sino
también del propio texto constitucional».

En definitiva, ni cabe una modificacién unilateral de la Ley del Concier-
to por parte del Estado, ni la Ley Organica que se dicte en desarrollo del
articulo 135 CE puede ignorar la singularidad derivada dél Concierto Eco-
noémico.

Una eventual derogacién de la Disposicion Final Primera de la Ley Or
ganica 5/2001 por la Ley Orgéanica que se dicte en desarrolio del articu-
lo 135 CE, sin que sea fruto del acuerdo entre el Estado v la CAPV, seria a
mi juicio directamente inconstitucional.

IV. La posicion de los Territorios Historicos tras la reforma del
articulo 135 CE

Ya se ha sefialade al comienzo que el articulo 135 CE omite cualquier
referencia a los Territorios Histéricos, lo que dota de especial actualidad v
trascendencia la cuestion acerca de cudl es la posicion que los Territorios
Historicos ostentan en relacién con el repetido articulo.

La particularidad de los Territorios Histéricos. no ha escapado del deba-
te parlamentario que ha precedido a la aprobacién de la reforma, de ello
dan buena cuenta las intervencién en sede parlamentaria del Sr. Erkoreka
Gervadioy del Sr. Alonso Suarez (53).

Interesa una parcial transcripcion de la intervencién del Sr. Erkoreka
Gervasio con ocasién de las enmiendas presentadas por el Grupo Parla-
mentario Vasco a la reforma constitucional:

(63) Diario.de Sesiones del Congreso dé los Diputados, nim. 269, de 30 de agosto de 2071
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«(...) el articulo 135 de la Constitucién se refiere al Esta-
do, a las Comunidades Auténomas vy 3 las entidades locales,
pero. no hace un[a] sola referencia a los territorios forales v,
sin embargo, senorias, en el mapa institucional que dibuja la
Constitucion {...) existen también los territorios forales a los
que se refiere la disposicidn adicional primera de la Consti-
tucidn cuando ampara y respeta sus derechos histériees+-sh
El problema es que, al no citarlos, el articulo 135 de ia Cons-
titucion tampoco dice nada con respecto al régimen que les
serd de aplicacion en el ambito del déficit publico y del en-
deudamiento. {...). Sencillamente no dice nada, [o cual ge-
nera una incertidumbre notabie. Senorias, es abundante la
jurisprudencia que rechaza la equiparacion de los territorios
forales a |las entidades locales (...}. La enmienda por ello pro-
pone incorporar una referencia explicita a los territorios fora-
les en los apartados 2 y 3 del articulo 135 (...}, para que que-
de terminantemente claro que los territorios forales no son
entidades locales y que, por tanto, no les es de aplicacion el
déficit cero rigurosamente establecidc para estas [entidades
locales]. El rechazo de esta enmienda, senorias, sumiria a los
territorios forales en una especie de limbo juridico en todo lo
que tiene que ver con el regimen aplicable al déficit publico y
al endeudamiento (...)».

89

La réplica del Sr. Alonso Suarez del Grupo Socialista y la justifica-
cion del rechazo de la enmienda propuesta merecen, también, tenerse en

cuenta:

«(...) los regimenes forales tienen ya la mayor proteccidn
posible, que es aquella que les otorga la Constitucion en su
disposicion adicional primera al amparar y respetar los dere-
chos histéricos de los territorios forales. Junto a ello, esta cla-
ro que los elementos propios del régimen especifico de las
diputaciones no deben alterar la aplicacion al Pais Vasco de
los limites de déficit estructural previstos en la reforma, que,
insisto, son limites referidos al conjunto de las administracio-
nes publicas. Este limite general se distribuird en su caso en
el interior del Pais Vasco vy en las relaciones entre la comuni-
dad autdénoma y las diputaciones del modo que corresponda
con arreglo al sistema de financiacion del concierto. Por tan-
to, proteccion constitucional maxima y ningdn problema, con
lo cual no hay ninguna necesidad de referirse a la foralidad en
esta reforma constitucional»,
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Como cabe advertir de las intervenciones transcritas, nos hallamos
ante dos posiciones formalmente antagdnicas aunque sustancialmente
no tan dispares o, al menos, no en |o que a la posicién de los Territarios
Historicos en el marco de la reforma constitucional se refiere.

En cualquier caso, antes de abordar la cuestion atinente a los Territo-
rios Histéricos no estd de maés efectuar un inicial comentario a la posicién
mantenida por el portavoz del Grupo Socialista en relacién con la aplica-
cion en el Pais Vasco de los limites déficit estructural.

Entiendo que no es acertada ia manifestacion del Sr. Alonso Suéarez
—«los elementos propios del régimen especifico de las diputaciones no
deben alterar la aplicacion al Pais Vasco de los limites de déficit estructu-
ral previstos en la reforma, que, insisto, son limites referidos al conjunto
de las administraciones publicas» —, pues ignora, sin més, las especifici-
dades derivadas de! Concierto Econdmico.

El Concierto Econdmico no solo define un régimen especifico de los
Territorios Histdricos, establece un sistema de financiacién propio y ex-
clusivo de la CAPV que el articulo 135 CE no puede desconocer, pues
tal posicion seria tanto como ignorar la Dispoesicién Adicional Primera de
la CE.

El Concierto se escora, es cierto, sobre lo tributario, lo que no signifi-
ca que puedan ignorarse las normas relacionales financieras que se de-
finen en el Capitule 1l de la Ley del Concierto, que incluyen un principio
esencial de coordinaciéon y colaboracién con el Estado en materia de es-
tabilidad presupuestaria que resulta del todo compatible con el articu-
lo 135 CE.

No cabe un coerrecto entendimiento del articuio 135 CE de espaldas al
Concierto y su desarrollo habra de procurar necesariamente el respeto a
la especificidad de la CAPV.

Una cosa es la determinacion del déficit estructural méaximo permiti-
do al Estado y a las Comunidades Autdnomas, en su conjunto y otra, bien
distinta, la que afecta a la determinacion del déficit de esta CAPV que,
como viene reiterandose, se ve directamente afectado por la Ley del Con-
cierto Econédmico.

Pero, volviendo a la cuestién que se suscita en este epigrafe, y en lo
que toca a la posicién de los Territorios Histéricos, afirmaba més arriba
que nQ.parseia sustancialmente distinta la posicién de los dos grupos
parlamentarios, y ello resulta per se suficientemente significativo.

En un caso, el grupo vasco, Partido Nacionalista Vasco, se posiciona
expresamente scbre el particular régimen de los Territorios Histdricos v,
en otro, el portavoz del grupo socialista se remite a 1o dispuesto en la Dis-
posicién Adicional Primera CE con alusién a la distribucién dei limite de
déficit en el interior del Pais Vasco con arreglo al sistema de financiacion
del Concierto, lo que es tanto como negar la equiparacion de los Territo-
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rios Histdricos a las entidades locales; justamente, el guid de la cuestion
que ahora se analiza.

La sustancial equiparacidn de dos posiciones politicas gue en aparien-
cia resultan tan alejadas, pone de manifiesto que, en lo que a los Territo-
rios Histéricos se refiere, la afectacion del articulo 135 CE se presenta pa-
cifica.

Los promotores de la reforma y aquélios que se opusieron-a{amisma
coinciden en admitir la particular posicion de los Territorios Histéricos, en
absoluto identificable con las entidades locales de régimen comun.

En este marco, de consenso no explicitado, no parece previsible que
pueda defenderse. otra tesis, tratando de equiparar los Territorios Histd-
ricos a una entidad local més, pues tal posicién ignoraria las peculiarida-
des que derivan de la Disposicion Adicional Primera de la CE y del Con-
cierto Econdmico, que no hacen sino evidenciar la especial posicién de
los repetidos Territorios en el sisterna de financiacién de la CAPV y en el
marco relacional financiero que se establece entre la CAPV y el Estado.

La tesis que aqui se defiende encuentra razén de ser tanto desde el
adecuado entendimiento del articulo 142 CE, como desde la posicién de
losTerritorios Histéricos en el sistema de financiacion de la CAPV.

A diferencia del sistema financiere local, que aparece informado por
el principio de suficiencia financiera (articulo 142 CE}, que ha sido enten-
dido por el Tribunal Constitucional {por todas, STC 4/19814, de 2 de fa-
brero) eomo un principio que no garantiza a las Corporaciones Locales
una autonomia economico financiera en el sentido de que dispongan de
medios propios —patrimoniales y tributarios— suficientes para el cum-
plimiento de sus funciones. Lo que dispone es que esos medios serdn
suficientes, pero no que hayan de ser en su totalidad propios, el siste-
ma financiero foral —si se admite la expresion—, se rige por un esencial
principio de autonomia financiera, egquiparable al de las Comunidades
Autonomas.

El alcance del principio de suficiencia financiera no tiene la intensi-
dad que la propia CE ha procurado para las Comunidades Auténomas,
de forma que el articuio 142 CE no garantiza a las entidades Locales una
autonomia economica-financiera en el sentido de que dispongan de me-
dios propios, tanto patrimoniales como tributarios, suficientes para el
cumplimiento de sus funciones, sino que lo gue disponen es la suficien-
cia de aquellos medios para el cumplimiento de las funciones que la ley
les atribuye.

El principio de autonomia financiera que en el marco de la CAPV se
materializa a través del peculiar sistema de financiacién que deriva del
Concierto Econdmico, sitia la potestad tributaria foral en el eje del siste-
ma, como elemento material constitutivo de la especialidad vasca, verte-
brador del sistema de Concierto.
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El propio TICE (54) se ha hecho eco de las particularidades que derivan
del Concierto v, en relacién con la potestad normativa tributaria de los Te-
rritorios Histéricos, ha sefalado:

«Si bien parece desprenderse de dicho principio que losTerri-
torios Histdricos no estan dotados de una competencia de gran
amplitud por lo que se refiere a la presion fiscal global que pue-
de establecerse mediante las normas forales, ya que esta debe
ser equivalente a la que existe en el resto del Estado espanol,
las partes estan de acuerdo, sin embargo, en que la presion fis-
cal global es tan'solo uno de los elementos que han de tomarse
en consideracion a la hora de adoptar una norma tributaria. Asi
pues, siempre y cuando respeten ese principio, los Territorios
Histéricos estan facultados para adoptar disposiciones tributa-
rias que difieran en diversos aspectos de las disposiciones apli-
cables en el resto del referido Estado (...) procede sehalar que,
como se deduce de las disposiciones nacionales aplicables y, en
particular, de los articulos 63 y 64 del Concierto Econdmico, no
cabe concluir que el Gobierno central pueda intervenir directa-
mente en el proceso de adopcion de una norma foral para im-
poner la observancia de principios como el de solidaridad, el de
armonizacion fiscal, u otres principios como los invocados por
las demandantes en el procedimiento principals.

Autonomia financiera de-los Territorios Historicos que encuentran fun-
damento en la Disposicién Adicional Primera, CE y en la Ley del Concier
10, que se materializa en el reconocimiento de una esencial autonomia
de gasto —con idénticas limitaciones a las de las Comunidades Auténo-
mas—, fundada en la histérica capacidad de los territorios forales para
establecer su propio sistema tributario.

La competencia tributaria de los Territorios Histéricos, eje como ha
quedado dicho del peculiar sistema de financiacion que para la CAPV de-
riva del Concierto, trae causa directa de la Disposicion Adicional Primera
CE y del articulo 41 del Estatuto de Autonomia, y no —como corresponde
a las entidades locales de régimen comin— en la competencia del Esta-
do para fijar los principios basicos en orden a las competencias que de-
ban reconocerse a las entidades locales —como necesaria concrecién de

O e WY

(54) Sentencia del Tribunal de Justicla (Sala Tercera), de 11 de septiembre de 2008, dictada en los
asuntos acumulados C-428/06 a C-434/08), con ocasidn de las peticiones de decision prejudiciai
planteadas por el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Autdhoma del Pais Vasco en rela-
cion con la interpretacién del articulo 88 CE, apartado 3 y las medidas fiscales adoptadas por enti-
dad infraestatal que establecen un tipe impasitive reducide con relacisi al tipe nacional y una serie
de deducciones fiscales especificas.
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la garantia constitucional de la autonomia de las entidades locales—, ni
en la determinacion que de las competencias locales realice |a legislagion
sectorial —estatal o autonémica—, segin el sistema constitucional de
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas (STC 214/1989, de 21 de diciembre).

El anclaje constitucional de la competencia tributaria de los Territorios
Historicos y 1a trascendencia dé tal competencia en la definicién-de«a au-
tonomia financiera de la CAPV sitia a aquelios en una posicién de nece-
saria asimilacién con una Comunidad Auténoma, a los efectos del articu-
lo 135.2 segundo apartadoe CE, lo que excluye cualquier posibilidad de
obligar a los Territorios Historicos a cumplir el mandateo de equilibrio pre-
supuestario que el articulo 135 impone a las entidades locales.

Colofén del papel singular que en nuestro sistema de financiacion ocu-
pan los Territorios Histéricos, es la previsién de la Disposicién Adicional
Quinta (55) de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Consti-
tucional.

Se trata del reconocimiento de la garantia jurisdiccional del Concierto
gue demanda la sujecion de las Normas Forales Tributarias al contro! que
mejor se acomoda a su naturaleza, esto es, el examen de constitucionali-
dad que realiza el Tribunal Constitucional (586).

Finalmente, sefalar que la conclusidn acerca de la singular posicién
que en el entramado institucional de la CAPV ocupan losTerritorios Histé-
ricos se ve apoyada, bien que con cardcter auxiliar, por distintas previsio-
nes legales que reconocen su singularidad:

1. Las Disposiciones Adicionales Decimosexta y Decimoséptima de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del procedimiento Administrativo Co-
mun, que introducen a las Diputaciones Forales en el elenco de las
Administraciones publicas y las asimilan a las de las Comunida-
des Autonomas en cuanto al ejercicio de la funcidn consultiva que
en el &mbito estatal asume el Consejo de Estado.

2, La Disposicion Adicional primera de la ley 29/1998, de 13 deg julio,
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en la gue se equipa-
ra a las mesas de las Juntas Generales a las de las Cortes Genera-
les y de los parlamentos autonomicos al delimitar el ambito de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

{55) Introducida por 'a Ley Orgénica 1/2010, de 18 de febrero, de modificacion de las leyes organicas
del Tribunal Canstitucienal v del Poder Judicial,

(56} LUCAS MURILLC DE LA CUEVA, Enrique, sLa reserva af Tribuna! Constitucional del control ju-
risdiecional de las normas fiscales vascas y la creacién del conflicto en defensa de la Autonomia Fo-
ral frente a las Leyes del Estadox, dentro de ta obra colectiva Ef privilegio jurisdiccional de las nor
mas forales fiscales vascas. Instituto de Derecho Publico. Madrid, 2010,
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En definitiva, no existen razones constitucionales para entender que
los Territorios Histéricos se hallan vinculados por el mandato de equi-
librio presupuestario que e! articulo 135 CE impene a las entidades lo-
cales. )

Los Territorios Histéricos apareceran vinculados por el déficit estruc-
tural que en sede de Comisidn Mixta del Concierto se defina como limite
para fa CAPV.

V. Conclusiones

La modificacion del articulo 135 CE no ha supuesto auténtica novedad
en nuestro Derecho —mds alld de la elevacién a rango constitucional del
principio de estabilidad presupuestaria— ni, desde luego, ha alterado el
régimen de distribucion de competencias entre el Estade y las Comunida-
des Auténomas.

Se trata de una modificacion del texto constitucional un tanto aislada
Cuyo recto entendimiento exige la interpretacidon de la norma en necesa-
ria conjuncion con los articulos 156.1, 157.3 y con lo dispuesto en la Dis-
posicion Adicional Primera CE, sin que en modo alguno resulte admisible
su consideracién como titulo competencial auténomo.

En cualquier caso, |a estructura del Estado demanda la instauracién de
instrumentos de participacidn de las Comunidades Auténomas en |3 toma
de decisiones que afecten a objetivos globales y la determinacion del dé-
ficit global y particular de cada una de las Comunidades Autdnomas, asi
como la fijacion del limite de su endeudamiento.

Por lo que se refiere a la CAPV, la reforma del articulo 135 CE se pre-
senta absolutamente compatible con la Ley del Concierto.

No cabe un recto entendimiento de la reforma constitucional de espal-
das al Concierto por lo que, en coherencia, la Ley organica que se dicte en
desarrollo del articulo 135 CE habra de garantizar el respeto a la especifi-
cidad que para la CAPV deriva del Concierto, bastando, a tal efecto, una
simple referencia a la salvedad del régimen foral.

En este contexto, la Comision Mixta del Concierto estd llamada a jugar
un papel vertebral en la determinacion del déficit o del limite de endeuda-
miento de la CAPV.

Una posicién que negara la especificidad que para el Pais Vasco de-
riva del Concierto resultaria de muy dudosa constitucionalidad, al igual
que cualquier eventual interito de materializar la derogacién de la Dis-
posicion Final Primera de la Ley Orgénica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, a tra-
vés de la Ley organica de desarrollo del articulo 135 CE sin que tal inten-
to vaya acompanado del previo acuerdo entre el Estado y la CAPV, aval
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imprescindible para dar a aquella derogacién auténtica carta de natura-
leza. De otro modo, la Ley organica seria, a mi juicio, directarmente in-
constitucional.

En io que toca a los Territorios Historicos, nada obsta a su asimilacion
a una Comunidad Auténoma, 1o que excluye cualquier posibilidad de im-
ponerles el mandato de equilibrio presupuestario que, para las entidades
locales, deriva del articulo 135 CE.

- — Ty

Trabajo recibido el 4 de noviembre de 2011.
Aceptado. por el Consejo de Redaccion €l 2 de diciembre de 2011
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