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Introduccio

La finalitat d’aquest modul es concreta a integrar la despesa ptblica en
el marc general de l'activitat financera, i incideix en el procés de juridi-
ficacio; per a aix0 s’examinaran una serie de qiiestions generals, i previ-
es, al procés pressupostari en si mateix, perd de coneixement necessari

per a entendre millor el regim juridic del pressupost.

Aixi, partint del concepte dual d’activitat financera s’analitzara com es ma-
nifesta per mitja de la despesa publica, com a objecte d’estudi d’una disci-

plina més amplia, com és el dret financer.

A continuaci6, resulta imprescindible oferir una perspectiva juridica de la
despesa publica, comencant amb el concepte i continuant amb ’exposicio
dels esquemes conceptuals que I’han intentat explicar com a fenomen juridic,
per finalitzar fent una referéncia sintetica al procés de juridificaci6 de la des-
pesa publica al nostre pais.

Seguidament, s’han de posar de manifest els principis constitucionals que
disciplinen l’activitat de despesa publica en la nostra Carta magna de 1978,
distingint entre principis jurodicomaterials i juridicoformals, ja que tots han
de ser tinguts en compte pels diferents agents amb competéncies en materia
de despesa.

Posteriorment, cal fer referéncia explicita a com es distribueix el poder de
despesa entre els diferents ens territorials que tenen atribuida a Espanya la
capacitat d’adoptar decisions relatives a l’activitat de despesa, aixo és, 1'Estat,
les comunitats autonomes i les corporacions locals, a les quals s’ha d’afegir,
necessariament, una referéncia a les possibilitats d’actuacié de la Uni6 Euro-
pea, de la qual Espanya forma part des de I’any 1985.

Finalment, i com a tancament d’aquest modul, s’examinara la qiiestio de les
fonts del dret de la despesa publica, i especialment les del dret pressupostari,
abordant les especialitats que es plantegen a I’hora de manejar el cataleg ge-
neral de disposicions existents en 1'esfera de la despesa publica i fent ressaltar
les diferents normes que el regulen amb caracter basic en I’ambit que corres-

pongui.
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Objectius

Una vegada treballat aquest modul didactic i fetes les activitats proposades,
I'estudiant ha d’estar en condicions d’assolir els objectius segiients:

1. Identificar la despesa publica en el marc de l'activitat financera i com a
objecte d’estudi del dret financer.

2. Entendre el concepte de despesa priblica des de la perspectiva estrictament
juridica.

3. Assimilar el procés de juridificacié de la despesa publica a Espanya per
mitja de 'evolucio historica de la seva normativa reguladora.

4. Comprendre el contingut i 'eficacia dels principis constitucionals infor-
madors de la despesa publica i la relacié que estableixen entre si i amb

altres principis generals d’abast general.

5. Distingir els principis constitucionals juridicomaterials i juridicoformals,

i també les exigencies dels uns i els altres.

6. Determinar 'abast i I’ambit del principi de reserva de llei en la despesa
publica, i també la relacié entre aquest principi i els diferents tipus de

normes.

7. Coneixer la distribuci6 constitucional de les competéncies de despesa en-
tre 1’Estat, les comunitats autonomes i les corporacions locals en el pla
normatiu i en el pla funcional.

8. Delimitar les possibilitats de despesa de la Uni6 Europea i la seva extensio
a Espanya, i també la incidéncia de les seves decisions en el dret intern
espanyol.

9. Reconeixer els diferents tipus de normes utilitzades pel dret de la despesa
publica i la seva transcendéncia practica.

10. Dominar el sistema de fonts del dret de la despesa publica, el seu ordre de

prelacio i les relacions existents entre elles.
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1. L’activitat financera i la despesa pablica

La despesa publica forma part de 'activitat financera dels ens publics,
que es pot definir sinteticament com “l’activitat dirigida a 1’obtencio
d’ingressos i a la seva aplicacio o despesa”.

Aquesta activitat esta justificada per la ineludible necessitat que tenen els ens
publics de disposar de recursos economics per al compliment de les seves fi-
nalitats, situacié que, d’altra banda, és comuna a les persones i entitats de na-
turalesa juridicoprivada.

En una primera aproximacid, que una mica meés endavant es concreta-
ra, la despesa publica es pot entendre com una sortida de fons del pa-
trimoni d'un ens puablic amb la finalitat de satisfer les necessitats eco-
nomiques que li escau atendre.

El caracter juridic és una de les notes fonamentals de ’activitat financera, i
aix0 entes en un doble sentit, perque en un estat de dret tota l'activitat pablica
es fa amb subjecci6 a 'ordenament, i perqué consisteix en 1'exercici de funci-
ons que es desenvolupen per mitja de procediments. En conseqiiéncia, aquesta
activitat és objecte d’estudi del dret financer, que s’ocupa, com és conegut, de
I’estudi sistematic i valoratiu de les normes juridiques reguladores dels ingres-
sos i de les despeses destinades a satisfer les necessitats economiques de carac-
ter public. Per aixo0, al llarg d’aquesta assignatura ens centrarem en l’analisi
estrictament juridica de la despesa ptuiblica i de I'instrument fonamental per
mitja del qual es manifesta, el pressupost dels ens publics.

Diversitat d’enfocaments d’estudi de 'activitat financera

No obstant aixo, cal recordar que al costat de 'estudi des del punt de vista juridic,
I'activitat financera, i per tant la despesa publica, sén susceptibles de ser estudiades tam-
bé des d’altres punts de vista cientifics que, encara que no siguin objecte de la nostra
atencio, no han de ser menyspreats. Pel que fa a aix0, Sainz de Bujanda, en una extensa i
aclaridora analisi sobre el que va denominar enciclopedia de les disciplines financeres, va ad-
vertir de l'existéncia d’una série de disciplines 'objecte d’estudi de les quals és I'activitat
financera: I’economia, la politica, la historia, la sociologia, la psicologia, 1’ética i la peda-
gogia financeres, a més, naturalment, del ja referit dret financer.

En particular, atesa la incidencia que té en la presa de decisions juridiques,
cal destacar la disciplina que es coneix com a Hisenda piiblica, que és en ri-
gor aquella part de la ciéncia economica que estudia també l'activitat finan-
cera dels ens publics, i proposa els instruments economics adequats per a ob-

tenir-ne els recursos, i també assignar-los de manera idoniaper a satisfer les
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necessitats pabliques, mostrant especialment les conseqiiéncies economiques
de les diferents alternatives o possibilitats d’obtenci6 i despesa dels recursos
economics de caracter public.

Ciéncies que estudien el fenomen financer des del punt de vista individual
o social

També son interessants, encara que de menys incidéncia en el nostre objecte d’estudi,
la sociologia i la psicologia financeres, que s’ocuparien del coneixement d’importants
aspectes de l'activitat financera des dels punts de vista cientifics respectius, com la reac-
ci6 col-lectiva i individual dels ciutadans davant les mesures d’obtenci6 i despesa dels
recursos publics que constitueixen aquesta activitat.

En definitiva, els diferents punts de vista cientifics que poden recaure sobre un
mateix objecte d’estudi, en aquest cas l'activitat financera, proporcionen, sens
dubte, el coneixement d’aspectes diversos i complementaris sobre aquesta,
encara que no és dificil observar també que aquests diferents punts de vista
poden posar de manifest les contradiccions i incompatibilitats entre les me-
sures que es poden adoptar en I'ambit de l’activitat financera dels ens publics,
mesures que correspon prendre als poders publics. Es facilment observable, en
efecte, que determinades decisions en materia d’ingressos i de despeses publi-
ques poden ser defensables des de la perspectiva de la ciéncia economica, i
comportar, no obstant aixo, reaccions individuals (psicologiques) i col-lectives
(sociologiques) dels ciutadans contraries a aquestes; i pot ser fins i tot que
tals decisions no responguin adequadament a les exigéncies d’equitat i justicia
proposades des de la perspectiva del dret.

Per exemple, atesa la situaci6 de crisi economica, el Govern ha de reduir el déficit pablic,
la qual cosa du a terme per mitja dels camins legalment establerts. Una retallada en la
despesa publica pot ser adequada des del punt de vista economic o juridic, pero no ser
acceptada per la ciutadania, ni individualment, ni col-lectivament, i pot provocar mobi-
litzacions socials, vagues, etc.
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2. La despesa publica i el procés de juridificacio: el
dret de la despesa piiblica i el dret pressupostari

2.1. Concepte juridic de despesa publica

La delimitaci6é juridica de la despesa publica és una cosa que ha costat

Lectura recomanada

bastant aclarir. Sobre aquest tema, s’ha posat de manifest “un elevat nivell

. . s . . . . . .. .J. Bayona de Perogordo
d’insatisfacci6 cientifica” en sistematitzar alguns intents de conceptualitzacio {11991)?’151 Derecho de%os Gas-

juridica de la despesa publica, que el descrivien posant I’accent en diferents | tos Publicos. Madrid: Instituto
. de Estudios Fiscales.
variables.

Intents de definicié de la despesa publica
e Lasortida de fons de l’erari, qualsevol que en sigui la finalitat (Bennati, Bentivenga).

e Ladestinaci6 a necessitats economiques de la naci6 (Giulani Fonrouge) o a necessitats
col-lectives (Duverger).

e La connexi6é amb el pressupost (Trotabas). També caldria adscriure a aquest corrent
Sainz de Bujanda.

e La destinaci6 a necessitats propies dels ens als quals serveixi qualsevol hisenda pu-
blica (Vicente Arche).

e L’aplicaci6 al compliment d’obligacions publiques (Zanobini).

e Ser fetes per 1'Estat en exercici del poder de comandament (Duverger, Giulani Fon-
rouge).

e Laconnexi6 amb les finalitats de 1'Estat (Ingrosso, Carretero Pérez) o amb la prestacio
dels serveis publics (Fabregas del Pilar, Trotabas, Amoroés Rica).

Sigui com sigui, tots aquests intents tenien algun problema que impedia do-
nar resposta a les exigencies socials dels limits de la despesa ptublica, les condi-
cions del seu control o, en tltima instancia, el regim juridic que el disciplina.
Bayona de Perogordo, per pal-liar aquesta deficiéncia, parteix de ’afirmaci6 de
la naturalesa juridicofinancera d’aquest institut, davant les postures que, o bé
han negat aquest caracter en atorgar a la despesa una naturalesa politica o una
funcié instrumental respecte als ingressos publics, o bé atorguen a la despesa

indole juridica pero vinculada a la institucié del pressupost.

Per a confirmar la naturalesa juridicofinancera de la despesa es poden des-
tacar dues idees:

e Sibé la despesa publica té evidents connexions amb el pressupost, és sus-
ceptible d’'un ordenament juridic material que transcendeix I'ambit juri-
dic formal en queé es desenvolupa el régim juridic del pressupost.
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e No hi ha una relacié instrumental entre els ingressos i les despeses, en el
sentit que les necessitats publiques sén un limit a la possibilitat d’obtencio
d’ingressos pels ens publics, ja que aquesta capacitat no esta limitada per
I'existéncia de necessitats previes per satisfer, sin6é que és una manifestacio
especifica de la capacitat juridica i d’obrar que li ha estat reconeguda per
I'ordenament.

Conseqiiencia de I'anterior, des del punt de vista metodologic es poden establir
tres nivells d’analisi per a arribar a la definicié de despesa publica:

¢ La despesa publica és un conjunt d’instituts juridics en la seva manifesta- Necessitats pibliques

ci6 de necessitats publiques. Des d’aquest enfocament es defineix com
1 . . “bli 1 isfacci | ] ioeix G Sanitat, educacid, defensa na-
el conjunt de necessitats pabliques la satisfaccié de les quals exigeix 1'as cional, infraestructures, justi-

de fons publics. cia, etc.

e FElsegon nivell d’analisi parteix de les diverses relacions juridiques de des- Elenc de potestats

pesa publica i de la consideraci6 com a objecte central d’aquestes de la
Aprovacié del pressupost (po-
der legislatiu), execucié (poder

des als ens publics en materia de despesa a 1’exercici de la qual esta obligat executiu).

funcio financera de despesa publica, aix0 és, 'elenc de potestats atribui-

per mandat de la llei.

* Finalment, es presenta la despesa publica com a flux monetari que repre- FRaamonctan

senta una sortida de fons de les caixes publiques, i pot ser definit en aquest
. . . P Pagament d’una despesa en
sentit com el conjunt de fluxos monetaris que emanen del Tresor public concret: subvencio.

per satisfer les necessitats publiques.

Fent una integraci6é dels tres aspectes, com proposa Bayona de Pero-
gordo, es pot oferir un concepte univoc de despesa piiblica: “Instituto
juridico cuya finalidad es la satisfaccion de necesidades econémicas de
caracter publico, a través de un elenco de potestades que se atribuyen
a los entes publicos en el marco de un procedimiento administrativo
complejo y cuyo ejercicio origina una salida de fondos del Tesoro Pa-
blico”.

Caracteristiques de la despesa pablica

A partir d’aquest concepte es deriven les caracteristiques fonamentals de la despesa pu-
blica, que sén:

e DProtagonitzada per un ens public.

e Utilitzant un procediment funcionalitzat.

e Per mitja de I'as de fons publics.

e Adrecat a la satisfaccié d’una necessitat col-lectiva.

e Dotat d’efectivitat, és a dir, tot Gs de fons publics que no aconsegueixi satisfer una
necessitat, tret de causa justificada, constitueix un malbaratament sancionable.
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2.2. Enfocaments conceptuals de la despesa piablica com a
institut juridic: el dret de la despesa puablica i el dret
pressupostari

Obtinguda la noci6 de despesa piiblica com a fenomen juridic, ara escau al-ludir
al contingut del dret de les despeses ptubliques, que dependra, en gran mesura,
de I’enfocament pel qual s’opti a ’hora d’explicar aquest aspecte del fenomen
financer. Tres sOn els esquemes dogmatics proposats per la doctrina per a ex-
plicar el dret de les despeses publiques.

1) La relacio juridica de despesa publica. £s un esquema dogmatic fonamen- o

tat en la visi6 intersubjetiva del dret financer que es construeix entorn del

NPT . 5 . - Aquest enfocament entronca
concepte de relacio juridica. Implica traslladar a I’ambit de la despesa publica ag]b el concepte de relacié ju-
I'esquema de la relacié juridica ideat per al dret tributari, perd aquesta vega- \’/’gt’“’ obligacional del dret pri-

da en sentit invers, de tal manera que el subjecte actiu de la relaci6 juridica

de despesa publica serien els administrats, mentre que el subjecte passiu seria
I’Administracié publica. Aquesta relaci6 juridica constituiria el vincle obliga-
cional que sorgeix entre I’Administraci6 i un altre subjecte de dret arran de la
realitzacié d'una despesa publica, i és possible en aquest esquema dogmatic
equiparar el dret de les despeses publiques amb el dret pressupostari, perque

només és possible fer una despesa publica quan estigui pressupostada.

2) La funcio financera de despesa publica. Per a un altre sector doctrinal, la Origen

relacio juridica de despesa publica és insuficient per a explicar el fenomen de la

11 . P . Aquest enfocament entronca
despesa publica des del punt de vista juridic, per la qual cosa proposen la idea agb el dret administratiu i les

funcions propies dels ens pu-

de la funci6 financera com a esquema dogmatic explicatiu de I'ordenament blics

juridic de les despeses publiques. S’afirma, enfront de la postura anterior, que
de vegades la despesa publica no respon estrictament a la necessitat d’atendre
el pagament de deutes preexistents de I’Administracid, sin6 d’atendre finali-
tats de foment, de politica economica, etc., com ocorre, per exemple, en el cas
de les subvencions. Les normes reguladores de I’'ordenament de la despesa pua-
blica s6n, per a aquest sector doctrinal, normes d’accié o instrumentals, dirigi-
des a regular 1’exercici d'una funci6 publica, d’'una série de potestats o poders
atribuits a I’Administracié per a la realitzacié d'un objectiu final. L'exercici
d’aquesta funci6 de despesa publica dona lloc a un procediment administratiu
d’execuci6 d’aquest, en el qual el particular només té un interes legitim, pero
no un dret subjectiu, i per aixo cal parlar de funcio financera de despesa puabli-
ca i no de relacio juridica de despesa publica. Els defensors d’aquesta concep-
ci6 entenen que, com que tot el que es refereix al procediment administratiu
de despesa publica gira entorn del pressupost, el dret de les despeses publiques
en sentit estricte s'equipara al dret pressupostari.

3) La construccio de Bayona de Perogordo. Per a aquest autor I'ordenament Valoracié

juridic de la despesa publica no es fa exclusivament en el marc del dret pres-

. P ) . Aquest enfocament aborda el
supostari. Per tant, el dret de les despeses publiques no és només el dret pres- fenomen de la despesa publica

de manera integral.
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supostari, sin6 alguna cosa més. Afirma que el contingut juridic material de la
despesa publica, aix0 és, aquells aspectes que formen 1'objecte de la despesa i
dels quals aquesta s’ha d’ocupar, serien els segilients:

e El primer i més extens se centra en la qiiesti6 de la determinaci6 de les
necessitats pabliques, que sén, en definitiva, els objectius que han de ser
coberts per la despesa. Es tracta d'un problema complex i interdisciplinari
que requereix un enfocament de la materia des de quatre perspectives —
sociologica, politica, economica i juridica— i que ha d’oferir les solucions

que escaiguin en cada cas, i no necessariament han de ser coincidents.

e Elsegon el constitueix la potestat de despesa publica. Aquesta és la mani-
festacio en I'ambit de la despesa del poder que 'ordenament juridic atorga
als ens publics per complir les funcions que li encomana aquest mateix
ordenament. Se centra en el subjecte actiu de la despesa publica i, igual
que qualsevol altra potestat, té diversos elements:

— Un element subjectiu que se centra en la titularitat de la competencia
legislativa i d’execucio.

— Un element objectiu que consisteix en la capacitat de comprometre
1"as de fons publics dirigida a satisfer una necessitat i que es concreta
en el maneig efectiu dels fons en el procés de satisfaccié concreta de

cada necessitat.

- Un element espacial que coincideix amb I’ambit territorial de compe-
téncia, tant normativa com executiva, de I’ens puablic titular de la po-
testat.

- Una dimensi6 temporal que, en principi, és indefinida, igual que la de

I’ens que l'exerceix.

¢ TFinalment, s’analitza la posici6 juridica dels altres subjectes de la des-
pesa publica i es distingeixen diverses situacions intervinents en el pro-

cediment de satisfacci6 de les necessitats pabliques.

Posicié juridica dels ciutadans davant la despesa piiblica

e En primer lloc, hi ha aquelles persones que estableixen una relacié amb l’ens puablic i
que veuen protegida la seva situaci6 juridica en el marc de la contractaci6 de 1'Estat.

e Un segon grup de posicions juridiques correspon als usuaris de la despesa publica que
es fa o de la necessitat ptblica que se satisfa, als quals afecta directament la despesa
publica feta.

e En una tercera categoria s’enquadren els subjectes afectats que experimenten un per-
judici per la despesa que es fa.

e Una quarta inclou els ciutadans que es beneficien de la despesa encara que no siguin
usuaris dels béns o serveis que es presten.



CC-BY-NC-ND ¢ PID_00189556 13 Activitat financera i despeses publiques: aspectes generals

Com s’ha pogut observar, hi ha una coincidencia basica entre els tres enfoca-
ments que han explicat el dret de les despeses publiques: el nucli fonamental
esta integrat per l'estudi del pressupost, la qual cosa converteix el dret pres-
supostari en la seva part essencial, a semblanca del que succeeix amb el dret
tributari respecte del dret dels ingressos publics.

Lectura recomanada

Amb aix0 es reafirma que el dret pressupostari constitueix ’eix fona-

mental, encara que no l'tnic, de 'ordenament juridic de les despeses A. Rodriguez Bereijo (1970).
o . . ) El Presupuesto del Estado. In-
publiques, la qual cosa permet descriure’l com el “conjunt de normes i troduccion al Derecho Presupu-

principis juridics que regulen la preparaci6, aprovacio, execuci6 i con- estario. Madrid: Tecnos.

trol del pressupost de I’Estat i dels altres ens publics”.

Es per aixo que, una vegada que s’analitzin en aquest modul inicial aquelles
questions corresponents al dret de les despeses publiques, la resta dels mo-
duls de I'assignatura es dedicaran exclusivament a 1’estudi de tots els aspectes
que formen el regim juridic del pressupost, com a instrument canalitzador de

'activitat de despesa dels ens publics.

D’altra banda, cal destacar que aquestes tres perspectives no solament no sén

Lectura recomanada

antagoniques, sin6 que en la legislacié pressupostaria apareixen estretament
J. Pascual Garcia (2009). Ré-

imbricades, i presenten punts de connexi6 importants que autoritzen a veu- | 0 furidico del gasto piibli-

re-les més aviat com a complementaries, de tal manera que, tot i que alguna co: presupuestacion, Eiefufién v
P . ; .. control. Madrid: Boletin Ofici-
resulta més idonia en termes generals, hi ha aspectes importants del regim ju- al del Estado.

ridic de la despesa publica que només poden ser abordats adequadament des
de les altres.

2.3. El procés de juridificacié de la despesa publica a Espanya

El procés de juridificaci6 de la despesa publica al nostre pais ha estat
condicionat per dues circumstancies diferents, encara que connectades
entre si:

e Lainfluencia de les doctrines economiques imperants a cada mo-
ment historic.

e Laidentificacio gairebé exclusiva en la normativa existent, almenys
fins al periode juridicopolitic iniciat amb la Constitucié de 1978,
entre dret de la despesa publica i dret pressupostari.

Aixi, en els inicis de la Hisenda moderna (mitjan segle XIx), el silenci tradici-
onal dels ordenaments juridics en la materia que ens ocupa es pot explicar
tenint en compte que, segons el liberalisme, I’Estat no s’havia de preocupar
de les despeses publiques, que havien de ser les menys possibles (es deia que
la despesa era un mal necessari), sin6 dels ingressos publics, atés que el seu
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objectiu fonamental era la protecci6 del dret de propietat. A més, durant molt
temps es va considerar que les decisions sobre la despesa publica tenien exclu-
sivament caracter politic, per la qual cosa no eren susceptibles de sotmetre’s
a control juridic i solament s’arbitrava un control formal de la legalitat de
I'instrument que servia de vehicle a la despesa, aixo €s, el pressupost.

1) Primera etapa. La despesa ptublica i el liberalisme economic

El reflex normatiu al nostre pais d’aquesta situacio el van representar les lleis
d’administracié i comptabilitat de 20 de febrer de 1850, de 25 de juny de
1870 i d’1 de juliol de 1911, i es va estendre fins a mitjan segle XX. Seguint
Pascual Garcia, es pot indicar que la configuraci6 del pressupost en aquestes
lleis respon als postulats de 1'Estat liberal. En 1’aspecte técnic, el pressupost es
confeccionava classificant els credits organicament i economicament. La clas-
sificacié organica els agrupava distingint entre obligacions generals de I'Estat
(Casa Reial, cossos col-legisladors, deute public i classes passives) i departa-
ments ministerials. L'altra classificacié era de caracter mixt, economica i ad-
ministrativa, i agrupava els crédits segons la seva destinacio, tant si eren ser-
veis permanents, serveis temporals com exercicis tancats. Al seu torn, dins dels
primers es distingia entre despeses de personal, despeses de material ordinari

d’oficina i despeses diverses.

Com a pas intermedi a la situaci6 actual cal destacar I'Ordre de 26 de juliol
de 1957 i sobretot el Decret llei de 8 de novembre de 1957. La primera de les
normes esmentades, en el marc dels plans d’estabilitzaci6 i desenvolupament
i amb la finalitat de modernitzar ’estructura pressupostaria, va establir una
nova ordenacié economica de les despeses ptubliques en el qual es distingeixen
les despeses corrents de les inversions i les subvencions, tot aixdo amb l’objectiu
de coneixer les conseqiiencies economiques de l'activitat financera publica i
preparar la propera implantacié d'un sistema de comptabilitat nacional. Per la
seva banda, el Decret llei de 1957 va representar un punt d’inflexié fonamental
dins de la regulaci6 de la materia pressupostaria, ja que va comportar I’obertura
d’'una nova época dins de la gesti6 pressupostaria, ja que en rad d’aquest les
lleis de pressupostos posteriors deixen de ser leges mere formalis i comencen
a regular aspectes substantius, tant des del punt de vista de I’execuci6 pressu-
postaria, com des d’altres perspectives que excedeixen 1’objecte propi de les
despeses publiques.

2) Segona etapa. La influéncia de la doctrina de Keynes en la despesa pt-
blica

En la plenitud dels treballs preparatoris de la CE de 1978, es va promulgar
I'LGP de 4 de gener de 1977, que va substituir 1’'antiquada llei de 1911. Es
va caracteritzar per iniciar una serie de reformes, més apressants una vegada
aprovada la nostra Carta magna l'any segiient, per les quals es van regular
no solament alguns aspectes basics de la institucié pressupostaria, sin6 també

altres d’exigits per la nova organitzaci6 territorial de 1’Estat (CA i CL) o pel

Lectura recomanada

I. Bayon Marine (1972).
Aprobacion y control de los gas-
tos puiblicos. Madrid: Instituto
de Estudios Fiscales.
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procés d’integraci6é europea. D’altra banda, la Llei de 1977 es va encarregar de
refondre i atorgar caracter de permanéncia a tota la normativa que, de manera
periodica i sense faltar a la cita, s’establia anualment en les lleis de pressupos-
tos. Aquesta norma és important amb vista a la legislacio en la materia, perque
el text refos posterior de 'LGP de 23 de setembre de 1988, antecedent imme-
diat de la Llei de 2003 vigent avui dia, va ser en molts aspectes una copia del
que establia el 1977, adaptat simplement al que van disposar les lleis anuals
de pressupostos del periode de 1977 a 1987, época en la qual es va implantar
de manera definitiva al nostre pais el model de pressupost per programes.

3) Tercera etapa. La despesa publica després de la CE de 1978

La publicaci6 de la CE de 1978 va representar 1’'obertura del que es pot deno-
minar “l’edat contemporania del dret de la despesa publica a Espanya”.

Novetats de l1a CE en mateéria de despesa publica MArt. 31.2. 133.4i 134 a 136 CE

D’una banda, la Constitucié reconeix per primera vegada la figura de la despesa publica
en abstracte, la separa de la instituci6 pressupostaria i, a més, afegeix la regulaci6 d’altres
qiiestions rellevants en la materia, com sén la referéncia expressa al deute public o al

Tribunal de Comptesl. Conseqiiéncia immediata i nova és, per exemple, l'existéncia de
principis constitucionals propis de la despesa, al costat dels tradicionals del pressupost.

D’altra banda, la nova organitzacio territorial de I’Estat prevista en la Constitucié com-
porta la necessitat que la regulacié positiva de la despesa publica i del pressupost al nostre
pais s’adapti als nous ens dotats d’autonomia. Aixi, en el procés autonomic, a I’Estat li
escau la fixaci6 dels criteris generals que cal tenir en compte, la qual cosa es du a terme
en la LOFCA de 22 de setembre de 1980 i, per la seva banda, cada comunitat autdbnoma
ha d’incloure en els estatuts, i en la normativa legal de desplegament (lleis d’hisenda),
les disposicions corresponents en materia de despesa publica i pressupost en ts de la seva
facultat d’autonormaci6, la qual cosa genera una pluralitat d’'ordenaments que cal tenir
en compte. Finalment, I’Estat s’encarrega de dur a terme la mateixa tasca respecte a les
entitats locals, en publicar la Llei reguladora de les hisendes locals originaria, de 28 de
desembre de 1988, avui substituida pel TRLHL de 2004, el titol VI del qual porta per ra-
brica, precisament, “Pressupost i despesa publica”.

4) Quarta etapa. L’adaptaci6 de la despesa publica a les exigencies de la

UE derivades de les situacié economica

L'época actual del procés de juridificacio de la despesa publica s’inicia amb ~ @art. 135 CE.
les lleis d’estabilitat de 2001, reformades el 2006, i culmina amb una nova LGP
de 26 de novembre de 2003. En aquest cas, la necessitat que Espanya complis
els objectius economics fixats per la UE, relatius al limit de deficit public i al
volum de deute, va obligar a introduir el criteri d’estabilitat pressupostaria, la
qual cosa ha afectat tant les tecniques de pressupost com la resta de principis
pressupostaris, fins a tal punt que, a causa de la situacié de crisi que ens aguaita,
ha fet necessari reformar i introduir recentment en la CE '’esmentada regla
d’estabilitat’, en el que ha estat la primera reforma important de la nostra

Carta magna de 1978, i que ha comportat la publicaci6 d’'una nova LOEPSF
I'any 2012.
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Precisament, la normativa existent en aquesta epoca actual és la que és objecte
d’analisi al llarg dels diferents moduls integrants de 1’assignatura, en el que
configura el réegim juridic de la despesa publica i del pressupost a Espanya.
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3. Els principis constitucionals de la despesa publica

3.1. Aspectes generals

Els principis constitucionals de la despesa publica es poden descriure com els
criteris generals, plasmats en la Constituci6, que han d’informar 'actuacio

dels poders publics en aquest ambit de l'activitat financera.

Com la Constituci6 té un valor normatiu immediat i directe, en disposar que

“els ciutadans i poders puablics estan subjectes a la Constitucié i a la resta

de 'ordenament juridic’”, es pot dir que els principis constitucionals consti-

tueixen aixi mateix autentics limits a 1’exercici del poder financer, que ope-

ren, com es desprén de la Constitucié®, sobre els tres poders de ’Estat quan
I'exerceixen per mitja de les seves manifestacions meés genuines, aixo és: el
poder legislatiu, en elaborar les normes juridicofinanceres; el poder judicial,
en interpretar i integrar aquestes normes; i el poder executiu, en desplegar-les
i aplicar-les en dictar disposicions generals —reglaments— i disposicions de ca-

racter singular —actes administratius singulars.

En conseqiiéncia, qualsevol violacié d’aquests principis constitucio-
nals pot motivar la interposicié davant el TC d'un recurs o qiiesti6
d’inconstitucionalitat contra les lleis o disposicions normatives amb
forca de llei que s’entengui que vulneren algun d’aquests principis. Per
a les normes juridiques de rang inferior a la llei la inconstitucionalitat
representa la inaplicacié pels jutges ordinaris, ja que aquests no han
d’aplicar els reglaments o qualsevol altra disposici6 contraris a la Cons-

titucio®.

Abans de passar a la classificaci6 i estudi dels principis constitucionals que es
refereixen especificament a la despesa publica, convé al-ludir als principis de

caracter general que, fins i tot no essent especifics, en séon informadors.

Dins del titol preliminar, cal fer referéncia als principis de legalitat, jerarquia

normativa, publicitat de les normes i seguretat juridica®.

D’aquesta manera, s’enuncien, primerament, els principis de legalitat i je-
rarquia normativa, que sén complementaris: el primer preveu la necessitat
de regulacio per llei de determinades materies, i el segon el complementa in-
dicant que la llei esta en el punt més alt de la jerarquia normativa. Aquests
principis de legalitat i jerarquia normativa tenen tanta importancia que la CE

®art. 9.1 CE.

®Art. 53.1i 3 CE.

©Art. 6 LOP).

©art. 9.3 CE.

DArt. 133.4 134 CE.
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mateixa recull referéncies expresses a la necessitat de regulacié mitjancant llei

de determinades materies propies de 1’ambit de la despesa publica’, per la qual
cosa s’estudiaran més detingudament al llarg d’aquesta assignatura.

En segon lloc, aquest mateix article recull també el principi de seguretat ju-
ridica. Es tracta d’'un principi genéric amb diversos matisos, que en I'ambit
del dret financer no esta tenint tota la transcendéncia que hauria de tenir, se-
gurament perque és dificil declarar inconstitucional una norma concreta per
motius com la foscor dels preceptes o l'alteracié imprevisible i de gran abast
del contingut. No obstant aix0, un dels problemes de I’ordenament financer
espanyol és la inseguretat juridica, ja que algunes lleis resulten molt dificils de
comprendre per I’enorme quantitat de remissions, per la redaccio6 sovint fosca

i equivoca, i per les modificacions continues.

Conscient d’aquest problema, I'STC 3/2003, de 16 de gener, va declarar la in-
constitucionalitat de la Llei 1/2002, de 23 de gener, de la Comunitat Auto-
noma del Pais Basc, per la qual es van aprovar els estats de despeses i ingressos
d’alguns dels seus ens publics i altres disposicions pressupostaries, entre altres
motius, perqué era contraria al principi de seguretat juridica, i aixo per dues
raons: d’'una banda, perque la Llei 1/2002, que no és la de pressupostos, recull
el gruix del contingut que la Constitucié i el bloc de la constitucionalitat re-
serven a la Llei de pressupostos; i, d'una altra, perqué la norma impugnada

formalment no s’havia publicat integrament.

Seguretat juridica i lleis de pressupostos

En concret, d’acord amb la doctrina constitucional esmentada en I’FJ 10 de la Sentéencia,
la Llei 1/2002 resulta totalment incompatible amb el principi de seguretat juridica per-
queé el seu procediment d’elaboraci6 i aprovacié i, sobretot, la seva oposici6 als principis
pressupostaris, incideix negativament en 1’ordenament juridic, en crear una situaci6 ob-
jectivament confusa i dificultar la determinaci6 de quin és el dret aplicable i les normes
vigents. De la mateixa manera, la seguretat juridica del pressupost queda relegada per-
que no es respecten les normes basiques relatives a la competencia, contingut, estabili-
tat i anualitat, i a més perque en la Llei 1/2002 no hi ha cap correlacié entre els estats
d’ingressos i despeses, factor clau per a poder mantenir juridicament la unitat essencial
del fenomen financer necessaria en l'activitat dels ens publics. Ens planteja més dubtes
la segona de les raons que, en contra de la seguretat juridica, maneja el Tribunal, com
és que la norma impugnada no esta totalment publicada, ja que no és habitual que els
pressupostos dels ens publics es publiquin totalment. Només si s’entengués aquest rao-
nament en el sentit que el que no s’ha publicat integrament és la Llei de pressupostos del
Pais Basc, seria atendible, ja que el contrari obligaria que, a més de les lleis d’aprovacio,
es publiquessin la totalitat dels pressupostos de I’Estat i de les comunitats autonomes i,
la veritat, no hi hauria cap butlleti oficial que ho pogués suportar.

Per la seva banda, I'STC 234/2001, de 13 de desembre, en el fonament juridic
9, resumeix la posicioé de la jurisprudencia del TC en aquests termes:

Lectura recomanada

M. A. Martinez Lago (2003).
“Prérroga presupuestaria, Se-
guridad Juridica y Constitu-
cién: A propésito de la Sen-
tencia del Tribunal Constitu-
cional sobre Presupuestos del
Pais Vasco para 2002”. Quin-
cena Fiscal (nam. 10).
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“El principi de seguretat juridica protegeix la confianca dels ciutadans que ajusten la
seva conducta economica a la legislaci6 vigent enfront de canvis normatius que no si-
guin raonablement previsibles, ja que la retroactivitat possible de les normes tributaries
no pot transcendir la interdicci6é de l’arbitrarietat (STC 150/1990, de 4 d’octubre, FJ 8,
i 182/1997, de 28 d’octubre, FJ 11). Es a dir, la seguretat juridica ha de ser entesa com
la certesa sobre I’ordenament juridic aplicable i els interessos juridicament tutelats (STC
15/1986, de 31 de gener, FJ 1), com l'expectativa raonable fundada del ciutada en quina
ha de ser I'actuaci6 del poder en l'aplicaci6 del dret (STC 36/1991, de 14 de febrer, FJ 5),
com la claredat del legislador i la no-confusié normativa (STC 46/1990, de 15 de marg,
FJ 4).”

A més dels principis generals ressenyats, en el titol I del text constitucional, — ®art. 14 CE. ‘

concretament en el capitol II, es consagra el principi d’igualtat®, que té una

. s . s e . ©)
manifestacio exclusiva en l'aplicacio al principi de justicia material de la des- Art. 39 a 52 CE, ‘

pesa, igual que ocorre amb els objectius de politica economica i social, reco-
1lits en el capitol III del titol I de la Constitucid, titulat “Dels principis rectors

de la politica social i econdomica’”, i que converteixen l'activitat de despesa en

instrument directe i idoni per a la consecucio.

Una vegada estudiats els principis constitucionals de caracter general que in-

Lectura recomanada

cideixen en la despesa publica, resulta escaient analitzar a continuacio els que
J. Pascual Garcia (2009). Reé-
gimen juridico del gasto puibli-
tant principis aplicables a la despesa sensu stricto, com altres que tenen com a co: presupuestacion, ejecucion y

control. Madrid: Boletin Ofici-
destinatari I'instrument principal per mitja del qual es canalitza el pressupost; al del Estado.

en son especifics. En aquest sentit, en el nostre text constitucional es recullen

en sentit ampli, tots serien principis constitucionals de la despesa, encara que,
per raons sistematiques i didactiques, els estudiarem per separat. Sobre aquest
tema, els principis del pressupost es caracteritzen per l’especificitat i, si bé afec-
ten la despesa publica en I'ordenacié formal, no la concerneixen directament

com a institut juridic diferenciat.

A aquests efectes distingirem entre principis juridicosubstantius i juridicofor-
mals de la despesa, sense oblidar la unitat essencial del fenomen financer.

Per exemple, 1'objectiu de proporcionar un habitatge digne es pot aconseguir mitjancant
subvencions (despesa, en definitiva), i també afavorint-ne fiscalment 1’adquisicio.

En relaci6 amb aquesta unitat, Rodriguez Bereijo ha assenyalat que:

“la justicia en los ingresos publicos —justicia tributaria o equidad fiscal- no puede reali-
zarse completamente si no va acompafiada de la justicia en el gasto publico, y, por consi-
guiente, tinicamente un examen conjunto de los ingresos y de los gastos publicos puede
darnos la orientacion politico-social, es decir, los objetivos finales de naturaleza social y
politica a que responde el ordenamiento juridico financiero y que estdn o debieran estar
sancionados en la Constitucion.”

A. Rodriguez Bereijo (1970). El Presupuesto del Estado. Introduccion al Derecho Presupuestario.
Madrid: Tecnos.
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3.2. Principis juridicomaterials

3.2.1. El principi d’assignacié equitativa dels recursos publics

Aquest principi el recull en la CE, que estableix que “la despesa publica rea-  (9art. 31.2 CE.

litzara una assignacié equitativa dels recursos ptiblics'*”.

Es la primera Constitucié espanyola que reflecteix el principi d’equitat de la
despesa publica, i fins i tot la primera constitucié dels estats europeus conti-
nentals que ho fa, i la seva presencia és el fruit d'una esmena presentada pel
llavors senador Fuentes Quintana. Sense perjudici d’advertir de la dificultat
de portar a la practica aquesta previsio, s’ha de reconeixer que la preséncia
en la CE és positiva i reflecteix la preocupaci6 dels ciutadans per controlar la
destinacio de les despeses publiques.

Abseéncia de regulacid de la despesa piiblica en les constitucions

El silenci tradicional de les constitucions sobre aquest aspecte es pot explicar tenint en
compte que la Hisenda liberal no es preocupava de les despeses publiques, que havien de
ser les menys possibles, siné dels ingressos publics, ates que 1'objectiu fonamental era la
protecci6 del dret de propietat. A més, es va considerar durant molt temps que les deci-
sions sobre la despesa publica tenien exclusivament caracter politic, per la qual cosa no
eren susceptibles de sotmetre’s a control juridic, i solament s’arbitrava un control formal
de la legalitat pero no de la justicia material d’aquesta despesa publica. Actualment, no
obstant aix0, és evident que hi ha una preocupacié social i doctrinal sobre el que i el
quant de la despesa publica.

Quant al significat d’aquest principi d’equitat, equival al principi de justicia Despesa equitativa i

material en la despesa publica i fa referéncia a diversos aspectes que s’exposen capacitat economica

a continuacio. Menys capacitat economica ha

de revertir en més despesa pu-
blica, per aconseguir aixi una
El principi d’equitat en materia de despeses publiques propugna el tractament redistribuci6 de la renda i de la

. . NP N . riquesa entre els ciutadans.
igual dels iguals en aquesta materia, igualtat que esta relacionada amb la

capacitat economica dels ciutadans, que en aquest cas ha de ser entesa en

sentit invers i alhora complementari de com s’entén en materia d’'ingressos: la (DArt. 39 a 52 CE.

falta de capacitat economica ha de determinar les mesures de despesa publica
corresponents dirigides a corregir-la. L'equitat ha de determinar concretament
que les decisions en I’ambit de les despeses publiques s’inspirin en els preceptes
i objectius previstos en la CE, i especialment en els assenyalats en el capitol

III del titol I de la Constitucid, en el qual es recullen els anomenats principis

T . . N . 11
rectors de la politica social i economica .

Principis rectors de la politica social i economica

e Protecci6 de la familia i dels fills.

* Progrés social i economic.

e Seguretat Social.

e Drets economics i socials dels treballadors espanyols a 1’estranger.

e Dret a la proteccié de la salut.

e Accés a la cultura. Promoci6 de la ciéncia i la investigaci6 cientifica.

e Dret a gaudir d'un medi ambient adequat.

e Conservaci6 i promoci6é de I’enriquiment del patrimoni historic, cultural i artistic
dels pobles d’Espanya.

e Dret a gaudir d’'un habitatge digne i adequat.
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e Participaci6 de la joventut.

e Protecci6 dels disminuits fisics, sensorials i psiquics.
* Protecci6 de la tercera edat.

e Defensa dels consumidors i usuaris.

e Organitzacions professionals.

Lectura recomanada

L’assignacio equitativa dels recursos publics comporta, almenys, tres

exigencies fonamentals: J.]J. Bayona de Perogordo
(1991). El Derecho de los Gas-

. . es . . P tos Priblicos. Madrid: Instituto
e Garantir una satisfaccio minima de les necessitats pabliques. de Estudios Fiscales.

e [’absencia de discriminacions, tant en sentit absolut —d’unes ne-
cessitats respecte a d’altres—, com en sentit relatiu —pel que fa a di-

verses situacions en relacié amb una mateixa necessitat pablica.

e La interdiccio de l'arbitrarietat.

El TC no ha tingut gaires ocasions de pronunciar-se sobre aquest principi, Curiositat

i es pot destacar I'STC 86/1985, de 10 de juliol, que en enfrontar-lo a les pre-
L. . . . . Del principi d’assignacié equi-
visions de l'article 27.9 CE (ajudes als centres docents) porta a dir aquest tri- tativ‘; delsprecurso% pablicsqs'ha

arribat a dir que de “la gran
esperanca blanca” ha passat a
convertir-se en “la ventafocs
del dret constitucional finan-
cer”.

bunal el segiient:

“Com a vinculaci6 positiva, també, el legislador s’ha d’atenir en aquest punt a les pautes
constitucionals orientadores de la despesa publica, perqué 1’acci6 prestacional dels poders
publics s’ha d’encaminar a la procuracié dels objectius d’igualtat i efectivitat dels drets
que ha consagrat la nostra Constitucié (art. 1.1, 9.2 i 31.2, principalment). No hi ha,
doncs, en conclusio, i com vam dir en el fonament 11¢. de la nostra Sentencia de 27 de
juny, un deure d’ajudar tots i cadascun dels centres docents, només pel fet de ser-ho, ja
que la Llei pot i ha de condicionar aquesta ajuda, de conformitat amb la Constitucio,
en la qual s’enuncia, segons es va recordar en el mateix fonament juridic, la tasca que
correspon als poders publics de promoure les condicions necessaries, a fi que la llibertat
i la igualtat siguin reals i efectives.”

La verificaci6 d’aquest principi d’equitat s’ha de fer per mitja del contingut de
les lleis anuals de pressupostos, tenint en compte fonamentalment els aspectes

que s’'indiquen a continuacio.

El principi estudiat es complira quan es prevegin en les lleis de pressupostos
despeses publiques de transferéncia, que tenen un acusat caracter redistri-
butiu de la renda, com sén els destinats a la desocupacio, les pensions o aju-
des familiars, les beques, etc. També entren en aquest grup les pensions no
contributives, que sén transferencies a persones necessitades que no han fet
aportacions a la Seguretat Social ni altres tipus d’aportacions que donin dret

a cap percepcio.

Des del punt de vista de '’equitat de la despesa publica, son preferibles també
aquelles despeses destinades a béns i serveis que emprin més ma d’obra que
el factor de producci6 capital.
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En definitiva, aquest principi d’equitat és directament aplicable a les despeses  (2art, 31.1 CE.

divisibles, és a dir, a aquelles despeses en qué hi ha un destinatari especific i
identificable (els pensionistes, els becaris, etc.); no obstant aixo, per a les des-
peses indivisibles, o sigui, aquelles els destinataris de les quals no estan deter-
minats a priori (despeses en infraestructures, en seguretat ciutadana, despeses
de justicia, etc.), no és possible decidir-ne la destinacié en funci6 de la capaci-
tat econdmica dels ciutadans que en gaudiran perqueé no és possible determi-
nar-les, i per aixo el principi d’equitat s’ha de reflectir necessariament en els

instruments per a financar aquestes despeses, aixo és, en els ingressos tributa-

ris, com ens recorda la CE'%.
3.2.2. Els principis d’eficiéncia i economia

Aquests principis es plasmen en l'article 31.2 de la CE, en qué s’ordena
que la programacio6 i execuci6 dels recursos publics “respondran als criteris
d’eficiéncia i economia”. S6n criteris de racionalitat economica i, per tant,
auteéntics principis o criteris de limitacié de les decisions financeres que tenen
com a destinatari natural I’Administracié. Es pot dir que el significat d’aquests
principis d’eficiencia i economia consisteix que les decisions en materia finan-
cera es facin amb el millor criteri economic possible i amb la selecci6 deguda
de les necessitats prioritaries. Aquests principis comporten també la necessitat
d’aplicar procediments eficacos en la gestié de la despesa publica i, tot i que
la Constitucié només es refereix als criteris d’eficiéncia i economia en relacio
amb les despeses publiques, sens dubte afecten també —com ocorria amb el
principi d’assignaci6 equitativa dels recursos publics- els ingressos publics, per
un doble motiu: primer, per l’estreta connexi6 que hi ha entre els ingressos i
les despeses publiques; i segon, per la paradoxa que representaria que les des-
peses publiques s’ajustessin a criteris d’eficiéncia i economia i que els ingressos
publics no ho fessin.

L'eficiéncia i ’economia guarden una estreta relaci6 amb 1’eficacia en
I’analisi dels procediments de gesti6 tant d’ingressos com de despeses
publiques, i aixo dona lloc a la coneguda regla de les tres e:

¢ ['economia relaciona els mitjans emprats amb les finalitats perse-

guides.

e T’eficacia vincula les finalitats perseguides amb els resultats obtin-
guts.

e L’eficiencia compara els resultats obtinguts amb els mitjans em-
prats.
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La verificacio en materia de despeses publiques es fa fonamentalment avalu-
ant les decisions de despesa publica plasmades en les lleis de pressupostos, i
també 'execuci6. En aquesta tasca resulta imprescindible tant una planifica-
ci6 previa en ’elaboracio i aprovacié del pressupost —el que al nostre pais es
canalitza, com es veura, per mitja del model de pressupost per programes-,
com dur a terme una funcié adequada de fiscalitzacié de 'activitat de despesa,
tant internament com externament. En la primera té transcendéncia especial
el denominat control financer permanent.

Actuacions en qué consisteix el control financer permanent

e Verificar el compliment de la normativa i procediments aplicables als aspectes de la
gestié economica als quals no s’estén la funci6 interventora.

e Fer el seguiment de I’execuci pressupostaria i verificacié del compliment dels objec-
tius assignats als programes dels centres gestors de la despesa, verificacié del balang
de resultats i informe de gestio.

e Fer I'informe sobre la proposta de distribuci6 de resultats.

e Comprovar la planificaci6, gesti6 i situaci6 de la tresoreria.

* Analitzar les operacions i procediments, amb 1'objecte de valorar-ne la racionalitat

economicofinancera i ’adequaci6 als principis de bona gestio, a fi de detectar-ne les
deficiéncies possibles i proposar les recomanacions amb vista a corregir-les.

3.3. Principis juridicoformals

3.3.1. El principi de reserva de llei

Pel que fa a les despeses publiques, el principi de reserva de llei el recullen  art 66.2, 133.4 i 134.6 CE.

diversos preceptes de la Constituci6':

e “Les Corts Generals exerceixen la potestat legislativa de 1’Estat, n’aproven
els pressupostos [...].”

e “Les administracions publiques solament poden contreure obligacions fi-
nanceres i fer despeses d’acord amb les lleis.”

e “Correspon al Govern d’elaborar els pressupostos generals de 1'Estat, i a les

Corts Generals, d’examinar-los, esmenar-los i aprovar-los.”

El significat d’aquest principi de legalitat té una doble dimensi6:

e Una dimensié normativa, que implica que la regulacié de la materia fi-

nancera s’ha de fer mitjancant llei —principi de reserva de llei.

e Una dimensio aplicativa, que comporta la submissi6 al control de legali-
tat de 'actuacié administrativa en mateéria financera —principi de legalitat

administrativa.
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El principi de reserva de llei en materia financera es justifica a causa que les
decisions sobre ingressos i despeses publiques, atesa la rellevancia que tenen
per al ciutada, han de ser regulades per les normes juridiques de més rang
jerarquic i emanades de 1’0organ legislatiu, que és el de maxima representacio
dels ciutadans.

Com s’ha pogut observar, la CE permet distingir dos grans ambits quant ala  ¥art. 133.4 CE.

reserva de llei en la despesa publica: la relativa a la materia pressupostaria i
'establerta quant a la contraccié d’obligacions financeres i realitzaci6 de des-
peses'®. Igual que s’ha actuat anteriorment, abordarem aqui la segona, ja que
la primera s’estudiara en analitzar els principis del pressupost, la seva confi-
guracié com a llei, i també el seu propi regim juridic per mitja del cicle pres-
supostari.

Quan qualsevol administracié pretengui contreure una obligaci6 o dur a ter-
me una despesa pot estar subjecta a una legalitat diferent de l’estrictament
pressupostaria. Veurem més endavant que l'existéncia de credit en els pres-
supostos no esta vinculada al naixement de 1'obligaci6é assumida per un ens
puablic. D’aquesta manera, ens trobem les lleis de despesa, que s’identificarien
amb qualsevol norma d’aquest rang susceptible de crear una despesa, de ma-
nera directa o indirecta, incloent-hi la llei de pressupostos mateixa. Es evident
que la llei de despesa més rellevant és la de pressupostos, pero aixo no és obs-
tacle perqué altres normes no puguin generar una determinada despesa. De
fet, les lleis de pressupostos, si bé creen despeses ex novo, moltes vegades recu-
llen despeses generades anteriorment per altres normes legals, per exemple,
les que estableixen mesures en sanitat, educaci6, infraestructures, o desenvo-

lupen l'activitat subvencional dels ens publics, etc.

Lectura recomanada

En aquest sentit, la qliesti6 que es planteja és dilucidar si, perque un

ens public pugui assumir una despesa, resulta necessari que de manera J. Pascual Garcia (2009). Ré-
L. . gimen juridico del gasto publi-
expressa aquesta despesa sigui creada per una llei. Sobre aquest tema, co: presupuestacion, ejecucion y

control. Madrid: Boletin Ofici-

resulta desmesurat deduir de l’article 133.4 o d’altres textos constituci-
al del Estado.

onals l'existéncia d'una reserva de llei que s’estengui a la creaci6 de la
despesa mateixa. L'expressio mateixa utilitzada, “d’acord amb les lleis”,
sembla limitar 1’'exigéncia de cobertura legal, com hem indicat, al fet
que s’estableixi un marc legal conforme al qual es faci, pero no al fet
que emani de la Llei. Com diu I'STC 68/1996, de 18 d’abril: “com a
manifestaci6 del principi de legalitat més genéric en mateéria financera,
també la realitzaci6é de la despesa publica i de les subvencions com a
part integrant d’aquesta ha de ser regulada per llei (art. 133.4 1 134.1 i
2 CE). Pero aquesta reserva de llei no pot tenir un caracter absolut”.
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Necessitat de llei i despesa puablica

En definitiva, si s’atenen els diferents suposits i fases del procés biologic de les obligaci-
ons de la Hisenda publica, podem concloure, en primer lloc, que en la fase de contrac-
ci6 de les obligacions (naixement) 1’'exigéncia de la reserva de llei queda satisfeta si nei-
xen directament de la llei en virtut d'una previsioé especifica d’aquesta, si deriven de la
realitzacié d'un suposit de fet previst en aquella en forma abstracta (les unes i les altres
sOn obligacions legals) o si neixen d’actes —negocis juridics— de I’Administraci6, com les
contractuals, seguint els camins legals per a obligar-se. Al seu torn, les unes i les altres
estan imposades per la Constituci6, en forma més o menys difusa, en la mesura en qué
els serveis publics que s’han de prestar als ciutadans exigeixen la realitzaci6 de la despesa,
pero aixo ens situa en un pla diferent del de la legalitat (reserva de llei) de l’obligacio,
el de les exigéncies propies de 1’estat social i democratic de dret i el de 'assignacié equi-
tativa dels recursos publics. En segon lloc, en la fase de compliment, les exigéncies de
la reserva de llei es manifesten, tant respecte de les obligacions legals com respecte de
les negocials, en la necessitat que es concedeixi I'autoritzacié corresponent amb la llei
pressupostaria, i que s’estableixin unes normes processals en garantia dels interessos de
la Hisenda publica i dels ciutadans.

3.3.2. El principi de preferéncia de llei

Aquest principi tenia gran importancia abans de 'aprovacié de la CE, perd  (9art. 9.3 CE.

actualment no és més que una manifestacié del principi de jerarquia norma-

tiva'® que té el reflex en I’ambit de la despesa ptblica, en aquells preceptes de
I'LGP que exigeixen la regulacié d'una determinada materia per llei.

En la practica, el principi de preferéncia de llei implica que, quan una materia
sigui regulada simultaniament per llei i per normes de rang inferior, té prioritat
la norma legal, mentre que s’aplica la norma de rang inferior només en el que

no contravingui el precepte legal.

No s’han de confondre els principis de reserva de llei i de preferéncia de llei,
ja que el primer té rang constitucional i implica que la matéria financera s’ha
de regular obligatoriament per llei i, per tant, perque deixés d’estar regulada
aixi caldria una reforma de la Constitucio. En canvi, el principi de preferéncia
de llei no té rang constitucional, siné que es preveu en normes amb rang legal
ordinari, per la qual cosa una altra llei posterior de rang igual en pot operar la
deslegalitzaci6, la qual cosa significa, sense més, que es prefereix (pero no es

reserva) la llei en la regulaci6é de la materia financera.
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4. La distribucié competencial en mateéria de despesa
pablica a Espanya

Per a coneixer la manera com es distribueixen les competéncies de despesa
publica al nostre pais cal partir del concepte de poder financer i la seva adap-
tacio a aquest ambit. Quant al significat del poder financer, en els estats cons-
titucionals contemporanis es considera una manifestacio del poder politic en
I’ambit concret de 'activitat financera. El poder financer s’ha d’entendre com
la capacitat d’ordenar juridicament l’activitat financera, aixo €s: els ens publics
han d’obtenir recursos economics i els han de gestionar i gastar per satisfer les
necessitats economiques publiques. La manifestacié més rellevant, doncs, del
poder financer, encara que no 1'tinica, consisteix en la capacitat de dictar les

normes juridiques que ordenen 1'activitat financera.

Aquest poder financer té una manifestaci6 especifica en I’ambit de la despesa
publica, que podem denominar potestat de despesa. Pel que fa a 1'estructura
d’aquesta potestat, dependra en gran manera de com esta organitzat politica-

ment cada estat.

Potestat de despesa i model d’estat

Si l'estat és centralitzat, la seva constitucié ha d’atribuir la titularitat de la potestat de
despesa en exclusiva a l'estat. Per contra, si es tracta d'un estat descentralitzat, en el
qual es reconeixen diversos ens publics de base territorial amb autonomia politica als
quals la seva constituci6 ha atribuit I’exercici de determinades competéncies, és 10gic que
aquests ens subestatals autonoms tinguin atribuida també aquesta potestat per al com-
pliment d’aquestes competéncies. En els estats politicament descentralitzats, per tant,
l'autonomia politica reconeguda als ens publics subestatals reclama que el poder de des-
pesa es reparteixi entre aquests, de manera que, si bé les formes concretes de distribucié
del poder financer poden ser multiples, no se’'n pot atribuir la titularitat en exclusiva a
un d’aquests ens solament, perque aixo representaria la negacié de la seva autonomia
politica. Seran dos principis, per tant, els criteris que regeixin la qiiestio: el de competén-
cia i el de territorialitat.

Fetes aquestes consideracions preliminars sobre les possibilitats d’estructurar
el poder financer de la despesa en funcié de com s’hagi organitzat politicament
I'estat, pertoca ara indicar la forma concreta de l'estructura constitucional
d’aquest poder a Espanya.
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(9rt. 93 CE.

La CE no atribueix la potestat exclusivament a una sola de les entitats
politiques del nostre pais, sin6 que la distribueix, basicament, en fun-
ci6 dels diferents ambits territorials en que s’organitza politicament i
administrativament 1’Estat espanyol. En efecte, la Constituci6 atribueix
poder de despesa tant a I'Estat com a les comunitats autonomes i a les
corporacions locals, si bé, com es veura seguidament, aquesta atribucio
és desigual entre aquestes entitats politiques. A més, el nostre text cons-

titucional'® autoritza a I’Estat espanyol la cessié6 de competéncies a les
organitzacions internacionals, i aixo fonamenta que també la UE tingui
competencies sobre aquest tema.

D’altra banda, al costat d’aquesta divisié que atén 'organitzacio6 politicoterri-
torial d’Espanya, és recognoscible també una divisi6 funcional o organica en
el si de cadascun dels diferents ens ptblics territorials —aixo és, de 1’Estat, de les
comunitats autonomes i de les corporacions locals—, fonamentada en la divisi6
de poders que caracteritza els estats de dret. Segons aquesta divisié funcional es
poden distingir, d'una banda, la capacitat normativa o poder de dictar normes
generals per a I’'ordenament juridic de l'activitat de despesa, poder atribuit als
organs legislatius, i d’altra banda, la capacitat d’aplicacié d’aquestes normes,
poder atribuit als 0rgans executius.

S’analitza a continuacio l'abast de la potestat de despesa de cadascuna de les
entitats politiques que el tenen, d’acord amb el nostre ordenament constitu-
cional: I’Estat, les comunitats autonomes, les corporacions locals i la Uni6 Eu-
ropea.

4.1. Estat

L'Estat té atribuida la competéncia exclusiva en materia d’’Hisenda general  (7art. 149.1.14 CE.

i deute de I’Estat'’”. Encara que potser “Hisenda general” no és l’expressi6
més clara, sembla prou significativa, en el context del precepte que regula les
competencies exclusives de I’Estat, de 1’atribuci6 a aquest del poder financer
que calgui per a cobrir les necessitats economiques que deriven de 1'exercici
d’aquestes competencies exclusives. Per tant, cal entendre que el poder finan-
cer atorgat per la Constituci6 és el que requereix 1'obtencio6 dels ingressos ne-
cessaris per a la cobertura de les despeses que genera el desenvolupament de
les competencies de I'Estat, de les quals es recullen, com s’ha dit, les que se li

atribueixen amb caracter exclusiu.
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U®Art. 134.2 CE.

En matéria de despesa publica, la Constitucid, en configurar les lleis

de pressupostos generals de I’Estat, estableix que aquests pressupostos

“inclouran la totalitat de les despeses [...] del sector public estatal'®”

,ies
reconeix aixi, implicitament, el ple poder o capacitat de 1’Estat respecte

de I'ordenament juridic de totes les seves despeses.

Igualment, s’atribueix a 1’Estat la coordinaci6é de I’autonomia financerade  9art. 156.1 CE.

les CA amb la Hisenda estatal'’, objectiu que s’ha dut a terme en la LOFCA
i per mitja de la creaci6 del Consell de Politica Fiscal i Financera, amb dues
competencies fonamentals en la matéria:

e La coordinaci6 de la politica pressupostaria de les comunitats autonomes
amb la de I'Estat.

e L’emissio dels informes i I'adopci6 dels acords previstos en la LOEPSE.

A més, en la mateixa norma legal s’estableixen, d’'una banda, els principis  @9art. 21.1 LOFCA.

generals als quals estan sotmesos els pressupostos de les CA, comuns als de

I’Estat, i d’'una altra, la necessitat que els comptes autonomics siguin elaborats Vegeu també

amb criteris homogenis, de manera que sigui possible la consolidacié amb els .
Veurem aquests principis ge-

PGE%, nerals en el modul “Les lleis
de pressupostos generals de
I'Estat”.

Finalment, pertoca també a 1'Estat, per aplicacié del principi de reserva de llei ~ ©@Dart. 162 a 223 TRLHL.
en la matéria, la determinaci6 del régim juridic general de la despesa i del
pressupost de les cL?, jaque no s’ha d’oblidar la manca de potestat legislativa
dels ens locals, la qual cosa obliga I’Estat a suplir-la amb una regulaci6 ad hoc,

omnicomprensiva de tot el régim juridic del pressupost local.

4.2. Comunitats autonomes

El fonament del poder financer de les CA esta en el reconeixement de  @?art 137 CE.

1"’autonomia per a la gesti6 dels interessos respectius®”. Es pot dir, per aixo,
que mentre el fonament del poder financer de I'Estat prové del que es coneix
en 'ambit juridicoconstitucional com a sobirania, el fonament del poder fi-
nancer de les CA esta, precisament, en l’autonomia, tal com, d’altra banda,
reflecteix la CE en disposar que:

“Les comunitats autonomes gaudeixen d’autonomia financera per a acomplir i exercir
les seves competencies d’acord amb els principis de coordinacié amb la Hisenda estatal
i de solidaritat entre tots els espanyols.”

Art. 156.1 CE
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Lectura recomanada

En materia de despeses publiques, totes les CA gaudeixen del poder fi-

nancer que necessiti “el desenvolupament i execucio de les seves com- E. Casana Merino (2009). La
.. . . . L autonomia financiera de las
petencies”. Les CA tenen, doncs, llibertat per a decidir la destinacio de Comunidades Auténomas en

materia de gasto piiblico. Ma-

les seves despeses en funcio, logicament, de les competéncies que tin-
es seves despeses e cio, logicament, de le petencies que i

guin atribuides i del seu ambit territorial d’actuacio.

@3Art. 157 CE.
L'autonomia financera representa, en paraules del Tribunal Constitucional,

“la determinaci6 i ordenacié mateixa dels ingressos i despeses necessaris per
a 'exercici de les seves funcions”, és a dir, la capacitat d’orientar les despeses
propies de la comunitat autonoma i de definir els ingressos necessaris per a
aixo. A aquest fi, s’estableixen els mitjans financers dels quals disposen les
comunitats autonomes per a fer front a les despeses que sé6n inherents a

I'exercici de les competéncies que tenen atribuides®. Precisament, la vin-
culaci6 existent entre autonomia financera i competencies autonomiques ha
donat motiu al Tribunal Constitucional a expressar la primera de les idees for-
ca o principis que apareixen en l'article 156.1 de la Constitucid, és a dir, la re-
laci6é d’instrumentalitat que vincula 1’autonomia financera a I’execucié de les
competencies autonomiques. A més d’aix0, el Tribunal ha destacat els princi-
pis de coordinaci6 i solidaritat com els altres dos grans principis que han
de regir 1'exercici efectiu de les potestats financeres que tenen les comunitats

autonomes.

Aquesta relacidé d’instrumentalitat entre autonomia financera i competen-

cies autonomiques es reflecteix normativament:

“Les comunitats autonomes gaudiran d’autonomia financera per a acomplir i exercir les
competéncies que, d’acord amb la Constitucio, els atribueixin les lleis i els seus estatuts
respectius.”

Art. 1 LOFCA

I ha estat, a més, emfatitzada pel Tribunal Constitucional, entre d’altres, en la
Senténcia 37/1987, de 26 de marg, en la qual I’Alt Tribunal afirma que:

“[...] la Constituci6é concedeix autonomia financera a les comunitats autonomes per al
desenvolupament i execuci6 de les seves competencies [...]”. Amb aixo hi ha, en defini-
tiva, un reconeixement constitucional implicit del principi d’instrumentalitzacio6, i aixi
I’'STC 14/1989, de 26 de gener, es pronuncia afirmant que la potestat de despesa de les
comunitats autdbnomes no permet a aquestes financar o subvencionar qualsevol classe
d’activitat, “siné tan sols aquelles sobre les quals tinguin competéncies, ja que la potestat
de despesa no és titol competencial que pugui alterar I’ordre de competencies dissenyat
per la Constituci6 i els estatuts d’autonomia.”

Perd I'autonomia financera reconeguda a les comunitats autonomes no sola-  @art, 2§ 3 LOFCA.

ment es vincula a les competéncies atribuides a aquestes constitucionalment
i estatutariament, siné que esta limitada pels principis de coordinacio i so-
lidaritat™ ja esmentats, cosa que ha subratllat el Tribunal Constitucional en
diverses sentencies (STC 11/1984, 75/1986, 146/1986, 179/1987 i 68/1996).
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4.3. Corporacions locals

L’atribuci6é de poder financer a les corporacions locals té també el seu fona-  @art. 137, 140 141.2 CE.

ment, logicament, en la CE. En efecte, es reconeix a aquestes corporacions
“autonomia per a la gestio dels interessos respectius”, declaraci6é que es reitera

de manera especifica per als municipis i per a les provincies”. En bona logica,
el reconeixement d’autonomia exigeix atribuir a aquests ens territorials poder
financer, aixo és, poder en la regulaci6 dels seus ingressos i despeses publiques.

En el vessant de les despeses publiques, no hi ha, igual que ocorre amb
les CA, cap esment exprés en la Constituci; no obstant aixo, cal enten-
dre que les corporacions locals tenen llibertat per a decidir la destinacio
sobre les despeses publiques que generi l’exercici de les seves competén-
cies i en I'ambit del seu territori.

De fet és aixi, i el TC mateix, en la Senténcia 27/1987, ha assenyalat, referint-se

Lectura recomanada

a les diputacions provincials, que 'autonomia que la CE els reconeix implica
G. Alarcon Garcia (1995).
Autonomia municipal, autono-

les facultats d’aquelles per a elaborar i aprovar els seus pressupostos sota la | ia financiera. Madrid: Civi-
tas.

una efectiva autonomia pressupostaria, concretada en el reconeixement de

seva responsabilitat exclusiva, ja que aquesta és una potestat decisoria sense

la qual no es pot parlar d’autonomia.

Es planteja si el poder de despesa de I'Estat i CA troba limits derivats
de I'autonomia local, i en concret, si I'atorgament d’ajudes financeres per a
la realitzaci6 d’actuacions de competéncia local atribueix al concedent facul-
tats que puguin incidir sobre les possibilitats de 1'ens local. La resposta ha de
ser negativa, ja que en aquesta esfera Espanya ha ratificat la Carta europea

d’autonomia local, on s’expressa el segiient:

“Per autonomia local s’entén el dret i la capacitat efectiva de les entitats locals d’ordenar
i gestionar una part important dels assumptes publics, en el marc de la llei, sota la seva
propia responsabilitat i en benefici dels seus habitants.”

Aixi, aquest mandat es converteix no solament en dret intern, sin6 en auténtic

Lectura recomanada

parametre interpretatiu del reconeixement constitucional del dret de les enti-
J. Pascual Garcia (2009). Ré-
gimen juridico del gasto puibli-

els seus inicis pel Tribunal Constitucional a les entitats locals no és el mateix co: presupuestacion, ejecucion y

control. Madrid: Boletin Ofici-
que per a altres ens territorials, en circumscriure’l a 'anomenada autonomia al del Estado.

tats locals a I’autonomia. Si bé és cert que el grau d’autonomia reconegut en

institucional, també ho és que passat el temps s’ha anat concretant i ampliant
aquesta idea general, la qual cosa permet afirmar que les corporacions locals
gaudeixen d’un ampli marge d’autonomia quant a la despesa publica que
s’ha de dur a terme.

Contingut de I’autonomia local en la despesa piiblica

L'STC 48/2004, de 25 de marg, indica sobre aquest tema el segiient:
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“Autonomia local en el vessant de la despesa que, com recordavem en l'esmentada STC
109/1998, entranya, almenys, dues exigencies. En primer lloc, «la plena disponibilitat»
per les corporacions locals dels seus ingressos, «sense condicionaments indeguts i en to-
ta la seva extensid, per a poder exercir les competéncies propies» (FJ 10), doctrina que,
abocada inicialment en relacié amb l'autonomia de despesa de les comunitats autono-
mes, hem aplicat als ens locals des de la nostra STC 237/1992, de 15 de desembre (FJ 6).
I, en segon lloc, la capacitat de decisi6 sobre la destinaci6é dels seus fons, també sense
condicionaments indeguts. «Solament aixi en rigor, assegurant prima facie la possibilitat
de decidir lliurement sobre la destinaci6 dels recursos, adquireix ple sentit la garantia
de la suficiencia d’ingressos per a I'acompliment de les funcions que la llei atribueix a
les corporacions respectives, segons la dicci6 literal de I'esmentat article 142 CE» (FJ 10).
Certament, també assenyalem en la mateixa STC 109/1998 que, «sota el prisma dels ar-
ticles 137 i 142 CE, ’ambit sobre el qual es projecta I'autonomia de despesa provincial
no s’ha de concebre com una esfera totalment i absolutament resistent a qualsevol mini-
ma incidéncia o afectaci6 provinent d’altres nivells de govern», atés que, en relacié6 amb
I'autonomia local —aqui en el vessant economic concret —, «el que veta la Constitucié
d'una manera terminant i sense excepcions no és sin6 el menyscapte del nucli essencial
o reducte indisponible de la institucid, estrictament». D’aix0 inferim que 1’autonomia en
I'ambit economic, i, concretament, en el vessant de la despesa, de la qual gaudeixen els
ens locals, «pot ser restringida per 1’Estat i les comunitats autonomes», perd sempre és
important subratllar que aquesta restriccié es dugui a terme «dins dels limits establerts
en el bloc de la constitucionalitat» (F] 10).”

4.4. Unio Europea

Lectura recomanada

La UE, fundada sobre les dues comunitats europees encara existents (la

Comunitat Econdmica Europea i la Comunitat Europea per a I’'Energia J. Sanchez Revenga (2009).
. . . Manual de Presupuestos y Ges-
Atomica —Euratom-), desenvolupa la seva activitat financera en una do- tién Financiera del Sector Piibli-

co. Madrid: Instituto de Estu-

Y . )
ble direcci6: per un costat, regula la dels estats membres i, per 'altre, o

exerceix una activitat financera propia i independent per a la satisfac-
ci6 de les necessitats de la seva organitzaci6 propia.

Una manifestaci6 de la primera és l’aprovacié del Pacte d’estabilitat i creixe-
ment com a part de la Unié Econdmica i Monetaria. Aquest pacte, motivat
pel que estableix I'article 104 del Tractat Constitutiu de la Comunitat Europea,
obliga els estats membres a evitar deficits excessius (superiors al 3% del PIB)
i els compromet a respondre enfront de les institucions comunitaries en cas
d’incompliment. Pel que fa a aix0, el Protocol sobre el procediment de deficit
excessiu, aprovat a Maastricht el 7 de febrer de 1992, responsabilitza els estats
que en els territoris respectius s’observin les regles assumides amb vista a evitar
un deficit excessiu. Aixi, cada estat respon per les diverses instancies de des-

pesa —coresponsables del deéficit, per tant—, reconegudes dins del seu territori.

Aixo va donar lloc, en el cas d’Espanya, a ’aprovaci6 de la Llei 18/2001, de 12
de desembre, general d’estabilitat pressupostaria i de la Llei organica 5/2001,
de 13 de desembre, complementaria de la Llei general d’estabilitat pressupos-
taria, substituides totes dues per la LOEPSF de 2012, en quée queda reforcat
el principi de coordinacio, que resulta imprescindible per a assegurar que el
nivell d’endeutament de les CA no comprometi la consecucié de l’objectiu
d’estabilitat pressupostaria que s’ha imposat 'Estat espanyol. A aquest efecte,
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com s’ha indicat, s’atribueix al Consell de Politica Fiscal i Financera la coor-
dinacié en aquesta matéria, i s'Tamplien aixi les competencies que la LOFCA
encomanava ja a aquest Consell.

Pel que fa al segon vessant, el de les despeses en activitats propies, cal asse-
nyalar que la UE té capacitat per a dissenyar i financar les seves propies des-
peses d’organitzaci6 i funcionament, i també les despeses de les politiques co-
munes —que en alguns casos poden ser complementaries de les desenvolupa-
des pels estats membres—, la qual cosa es du a terme mitjancant 1’elaboracio,
aprovacio i execuci6 per les comunitats europees dels seus pressupostos. Des-
prés de la signatura del Tractat de Maastricht el 1992 hi ha un pressupost ge-
neral de la UE, sense perjudici dels pressupostos de certs organismes descen-
tralitzats pertanyents a la Unio.

El Parlament Europeu i el Consell de la Uni6é Europea constitueixen l'autoritat
pressupostaria que determina cada any les despeses i els ingressos de la Uni6.
El procediment d’examen i aprovacio posterior del pressupost es desenvolupa
des del maig fins al desembre. Amb 'entrada en vigor del Tractat de Lisboa, el
Parlament s’ha convertit en auténtic col-legislador de la totalitat del pressupost
anual de la UE, sobre el qual decideix en estreta col-laboracié amb el Consell.
El Parlament Europeu i el Consell estan obligats a respectar els limits de les
despeses anuals fixades en les perspectives financeres plurianuals. El principi
d’anualitat del pressupost significa que aquest es vota per a un any; l’exercici

pressupostari comenca 1’1 de gener i acaba el 31 de desembre.

Procediment pressupostari a la UE
Resumidament, el procediment pressupostari a la UE consistiria en el segiient:

e La Comissi6 prepara un avantprojecte de pressupost que sotmet al Consell i al Par-
lament.

e Sobre aquesta base, el Consell adopta la seva posici6, que transmet al Parlament.

e El Parlament adopta la seva posicié en funcié de les seves prioritats politiques. Si
el Parlament aprova la posicié del Consell o no es pronuncia sobre aquest tema, el
pressupost es considera aprovat. El més habitual, no obstant aixo, és que el Parlament
presenti esmenes. En aquest cas, el projecte de pressupost modificat es retorna al
Consell i ala Comissio, i el president del Parlament convoca el Comite de Conciliaci6.

¢ El Comite de Conciliaci6 té per missié aconseguir un text conjunt en un termini de
vint-i-un dies. Si els representants del Consell i del Parlament no es posen d’acord

sobre un text conjunt, la Comissié ha de presentar un nou projecte de pressupost.

¢ Siel Comite de Conciliaci6é aconsegueix un acord sobre un text conjunt, el Parlament
i el Consell disposen de catorze dies per a aprovar-lo.

e Esel president del Parlament Europeu qui, finalment, signa el pressupost.
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5. Les fonts del dret de la despesa puablica

Després de 'estudi d’aspectes rellevants de la despesa publica com a institut
juridic, I'altim pas consisteix a abordar ’examen de les seves fonts normati-
ves, que no son sind la manifestacié més genuina del poder financer en gene-
ral i que, al seu torn, estan subjectes als mandats que es deriven dels principis
constitucionals. Per a fer-ho convé partir del concepte geneéric de fonts del dret
enteés com les maneres o formes de manifestar-se externament el dret positiu.
Convé advertir que el proposit d’aquest apartat no és cap altre que el de posar
de manifest les singularitats principals que presenten les fonts del dret en re-
laci6é amb la despesa publica, sense pretendre, com d’altra banda és logic, fer
una analisi de les caracteristiques i elements generals de les diferents fonts del

nostre ordenament juridic.

@SArt. 4 LGP.
Per comencar, pertoca destacar com a norma general I'LGP, que indi-

ca’®, d’una banda, quines sén les altres normes basiques reguladores en
la materia, en fer referéncia al régim economic i financer del sector pa-
blic estatal, i que, de l’altra, considera també d’aplicacio supletoria les
altres normes de dret administratiu i, si no n’hi ha, les normes de dret
comu. Malgrat aixo, cal tenir en compte que el seu ambit d’aplicaci6 se
circumscriu al sector public estatal, i queden fora de 1’abast de 'LGP les
CA i CL, encara que en la seva regulaci6 es prengui com a base, amb les
adaptacions necessaries, ’esmentada LGP.

Com ja s’ha avancgat, la normativa basica autonomica es troba tant en els es-
tatuts de cada CA com en les seves lleis generals d’hisenda, mentre que en el
cas de les entitats locals cal acudir al titol VI del TRLHL.

Finalment, a més de les normes esmentades, ocupen un paper signifi-
catiu evident les lleis anuals de pressupostos dels diferents ens publics
territorials i, particularment, les lleis de pressupostos generals de 1’Estat.

5.1. Les normes de rang legal

Comengant per les lleis organiques”, no sén, en opinié de la majoria de la @Part. 81 CE.
doctrina, de rang superior a les lleis ordinaries, sin6 que la seva singularitat

es troba en l'ambit material al qual es refereixen i en les particularitats que

presenta el procediment per a I'aprovacio, modificacié o derogacio.
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Partint del fet que, en el context de l'estudi, la regulacié de la mate-
ria financera en general no esta reservada a la llei organica de les
fonts del dret de la despesa publica, si que interessa destacar quines s6n
les materies que necessiten regulacio per llei organica i que tenen més
transcendencia.

Aspectes de la despesa piblica reservats a la llei organica @8art 147.2.d. 156§ 157 CE ‘

e L'aprovacié6 dels estatuts d’autonomia de les CA, com a normes mitjancant les quals
assumeixen les competéncies financeres?®. @Art. 93 CE. ‘

e L'autoritzaci6é per a subscriure tractats internacionals pels quals s’atribueixi a una

GOArt. 136.4 CE
organitzacio o instituci6 internacional 1’exercici de competéncies financeres®’. : : :

La composici, organitzacié i funcionament del Tribunal de ComptesSo, a 'empara GArt. 157.3 CE. ‘
del qual s’ha dictat la Llei organica 2/1982, de 12 de maig, reguladora de I’esmentat
Tribunal.

GDArt. 135 CE. ‘

e L'exercici de les competencies financeres de les CA i les normes per a resoldre els

seus possibles conflictes, i també la col-laboraci6 financera entre les CA i l'Estat31,
a I’empara del qual s’ha dictat la Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de finan-
cament de les comunitats autonomes (LOFCA), modificada en ocasions successives,
I"altima per la Llei organica 3/2009, de 18 de desembre.

En l’ambit de 'estabilitat pressupostaria, la reforma recent de la CE3?

gar per llei organica el segiient:
- El deficit estructural maxim permes a 1'’Estat i a les CA, en relaci6 amb el seu
producte interior brut.

obliga a desple-

- La participaci6, en els procediments respectius, dels organs de coordinaci6 insti-
tucional entre les administracions pabliques en mateéria de politica fiscal i finan-
cera.

— La distribuci6 dels limits de deficit i de deute entre les diferents administracions
publiques, els suposits excepcionals de superacié d’aquests i la forma i termini de
correcci6 de les desviacions que es puguin produir sobre 1'un i 'altre.

- La metodologia i el procediment per al calcul del déficit estructural.

— Laresponsabilitat de cada administraci6é pablica en cas d’incompliment dels ob-
jectius d’estabilitat pressupostaria.

e Finalment, la regulacié en el Codi penal dels delictes vinculats a la realitzaci6 de
conductes en ’ambit de la despesa publica, aixo és, el delicte de frau de subvencions
i el de defraudacié contra el patrimoni de la Comunitat Europea.

Continuant amb la llei ordinaria, cal destacar el paper fonamental que
exerceix en el camp de la despesa puablica, com s’ha comprovat, per im-
peratiu del principi de legalitat, o el que és igual, per 'exigeéncia de nor-
mes amb rang de llei tant en I'assumpci6 d’obligacions pels ens publics,
com per a canalitzar els pressupostos generals de ’Estat, el regim juri-
dic del qual, atesa la importancia que té, s’estudia al llarg de la resta de
moduls d’aquesta assignatura.
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Destacada la funci6é que compleixen les lleis ordinaries cal assenyalar, no obs-  ®art. 134.1,3,5,6i 7 CE.

tant aix0, algunes de les especialitats existents en el regim juridic de les lleis

estatals que regulen aquesta matéria®. Aixi, per exemple, I'exclusi6 de la ini- Vegeu també

ciativa popular en tot el que té a veure amb la materia pressupostaria (art. Aquestes iltimes qiestions

134.11 3 CE), la prohibici6 de crear tributs mitjancant la Llei de pressupostos es tractaran amb meés deteni-
. . L . . R ment en analitzar I'aprovacié

generals de 1’Estat o d’'introduir modificacions tributaries per mitja d’aquesta del pressupost en el modul “El

cicle pressupostari: elaboraci6,

llei sense que una llei tributaria substantiva ho prevegi aixi (art. 134.7 CE), o aprovacié i execucié”.

els limits a la iniciativa legislativa quan es pretenguin aprovar lleis que afectin
els ingressos o els credits pressupostats (art. 134.5 1 6 de la CE).

Cal fer també una referéncia als actes del Govern amb forca de llei. El prin-
cipi de separaci6 de poders s’exceptua en alguns casos, i es permet que el po-
der executiu envaeixi I’ambit competencial propi del poder legislatiu dictant
disposicions amb rang de llei. Aquestes disposicions de I’Executiu amb rang
de llei poden ser agrupades en dues categories:

e Les dictades per raons de necessitat extraordinaria i urgent, que no per-
meten esperar a la intervencié del poder legislatiu, i que es denominen

decrets llei.

e Les dictades com a conseqiiencia d'una delegaci6 expressa del poder legis-
latiu per a regular matéries no sotmeses al principi de reserva de llei orga-

nica, i que la nostra Constitucié denomina decrets legislatius.

El constituent ha envoltat la figura del decret llei** d’una série de garanties G9art. 86 CE.
centrades, d'una banda, en el requisit de la immediata convalidaci6 pel Con-

grés i, d'una altra, en l'exclusié de determinades mateéries de la possibilitat

de ser regulades mitjancant aquesta figura, de manera que no poden afectar

I'ordenament de les institucions basiques de 1'Estat, els drets, deures i lliber-

tats dels ciutadans regulats en el titol I, el regim de les CA, ni el dret electoral

general.

Pel que fa al paper del decret llei en materia pressupostaria, presenta
una problematica que se circumscriu exclusivament a I’ambit dels pres-
supostos generals de 1'Estat. La impossibilitat de regular materia pres-
supostaria mitjancant un decret llei no deriva de la clausula restrictiva
establerta en la CE, sin6 de la competencia per a la regulaci6, que esta
atribuida exclusivament a les Corts —al poder legislatiu— per les normes
constitucionals.

Aixi, en la CE s’atribueix a les Corts la competencia per a I'examen,
esmena i aprovacio6 dels pressupostos generals de 1’Estat, per la qual cosa
no pertoca, en cap cas, I’actuaci6 del decret llei en aquesta matéria, si bé
s’utilitza per a modificacions concretes dels pressupostos i per a precisar
I’abast de la prorroga pressupostaria.
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Mitjangant la técnica de la delegaci6 legislativa, les Corts poden delegar al ~ Gart. 82 CE.

Govern la potestat de dictar normes amb rang de llei. Aquestes normes son els

decrets legislatius® i es caracteritzen perqué reben de la norma delegant la
possibilitat de desplegar la forca i eficacia normativa que és propia de la llei.
En el nostre ordenament aquesta técnica de delegaci6 legislativa pot adoptar
dues formes:

¢ La d’'un text articulat, quan la llei delegant és una llei de bases en la qual
s’autoritza el poder executiu a regular una materia determinada, i desen-

volupa els principis i criteris que s’hi fixen i concreten.

e Lad’un text refds, quan la llei o clausula delegant representa una autorit-
zacio6 dirigida al poder executiu per a agrupar i estructurar en un sol text
normatiu diversos mandats o disposicions vigents que estan dispersos en

diferents textos normatius.

La CE ha resolt una qiiestié polémica anteriorment, ha admeés expressament
la possibilitat d’efectuar un control judicial sobre el contingut dels decrets
legislatius, i ha disposat que “[...] les lleis de delegacié poden establir en cada
cas férmules addicionals de control”.

Cal tenir en compte que, en el cas que el contingut d'un decret legislatiu exce-
deixi els limits prefixats en la llei delegant, aquest contingut es considera nul,
ino se li reconeix ni tan sols valor reglamentari. No obstant aixo0, el contingut
d'un decret legislatiu pot ser ratificat pel Parlament, i se solucionen aixi els
possibles errors en que hagi pogut incorrer el poder executiu en dictar el de-
cret legislatiu. Aquesta és, precisament, la férmula de control addicional més
freqiient entre les possibles a les quals es refereix la CE.

No hi ha peculiaritats destacables respecte a la utilitzacié del decret legislatiu
en materia de despesa.

Unicament cal assenyalar que, com a conseqiiéncia de 1’exclusi6
d’aquesta font per a regular les materies que han de ser objecte de llei or-
ganica, no hi escau la delegacio legislativa respecte de les materies asse-
nyalades anteriorment com a reservades a la llei organica en 1’ambit de
la despesa publica. Aixi mateix, encara que per diferents raons —apun-
tades en referir-nos al decret llei—, la legislacié delegada tampoc no és
apta per a regular la materia propia dels pressupostos generals de 1'Estat.
No obstant aix0, si que escau la utilitzacié en la regulacié general de la
materia pressupostaria, com ho posa de manifest el Reial decret legisla-
tiu 2/2007, de 28 de desembre, pel qual s’aprova el text ref6s de la llei
general d’estabilitat pressupostaria o el de 'any 2004, que regula les hi-
sendes locals, i en particular el pressupost de les CL.
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5.2. Les disposicions de caracter administratiu

El reial decret és la norma idonia per a contenir les disposicions reglamenta-
ries en I’ambit estatal, i s’entenen per tals les disposicions generals aprovades
pels organs competents del poder executiu. Aixi, els reials decrets, com a nor-
mes de desplegament i execuci6 de les lleis o bé com a normes independents
dictades en virtut de la potestat reglamentaria, formen part de I'ordenament
juridic i tindran el seu espai propi en el camp de les fonts normatives de la
despesa publica. En relaci6 amb aquesta font concreta del dret es tractaran les
questions segients:

e La titularitat de la potestat per a dictar reglaments en materia financera.
e ['ambit material d’aquests reglaments.

e Les classes de reglaments.

La titularitat de la potestat reglamentaria estatal apareix atribuida per la  ©9art. 97 CE.

nostra Constitucié al Govern®, i ho fa amb caracter general i per a totes les
materies, entre les quals hi ha naturalment la materia juridicofinancera. Els
reials decrets sOn, per tant, 'instrument formal en el qual es plasma la potestat

reglamentaria del Govern.

Respecte de I’ambit material propi dels reials decrets, cal assenyalar que la CE
no fa una reserva de materies per a aquesta classe de normes, per la qual cosa,
més que un ambit material propi, els reials decrets compleixen una funci6
propia: la de desplegament o execuci6 de les lleis, respectant en tot moment
els limits imposats pel principi de reserva de llei i per la preferéncia de llei. Els
reials decrets que compleixen aquesta funcié sén els denominats reglaments
executius o secundum legem.

G7DArt. 134 CE.

En I’ambit del dret pressupostari és evident la importancia de la reserva

legal prevista en la CE*, a més de la normativa comunitaria europea, ®®)Dpisposicio final quarta LGP.
a que es refereix I'LGP, que reconeix també la competéncia del Govern

per a aprovar els reglaments de desplegament i execuci6 de I'LGP*. En
aquest punt, atesa la seva importancia, cal esmentar obligatoriament
el Reial decret 500/1990, de 20 d’abril, que desplega el TRLHL en ma-
téria de pressupostos, i el Reial decret 1463/2007, de 2 de novembre,
pel qual s’aprova el reglament de desplegament de la Llei 18/2001, de
12 de desembre, d’estabilitat pressupostaria, en la seva aplicacié a les
entitats locals.
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A més dels reials decrets, cal destacar la importancia en I’ambit del dret pres-
supostari de les ordres ministerials. Aquestes ordres poden desplegar directa-
ment una llei 0 norma amb forca de llei, quan aixi es prevegi expressament,
sense necessitat, per tant, que aquest desplegament es dugui a terme amb un
reial decret.

En aquest cas, i com a norma general, cal portar a col-lacié 1'Ordre
EHA/657/2007, de 15 de marg, sobre documentacié6 i tramitaci6é d’expedients
de modificacions pressupostaries i d’autoritzacions per a adquirir compromi-
sos de despesa amb carrec a exercicis futurs. Al costat d’aquesta, i en el marc de
I’elaboraci6 dels PGE, no es poden deixar d’esmentar, tant les ordres regula-
dores dels escenaris pressupostaris plurianuals, que estableixen normes per
a l'elaboraci6, que compren tres exercicis i constitueix la programacio pluria-
nual de l'activitat financera del sector pablic administratiu estatal, com 1'ordre
ministerial que aprova cada any el ministre d’Economia i Hisenda amb nor-
mes sobre I’elaboraci6 dels pressupostos generals de 1’Estat per a 1'exercici
segilient. Igualment, en 1’esfera local destaca 'Ordre EHA/3565/2008, de 3 de
desembre, per la qual s’aprova l'estructura dels pressupostos de les entitats
locals.
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Activitats

Casos practics

1. A causa de la crisi economica existent, en els PGE per a 2012 s’han reduit en un 75% les
ajudes estatals a la proteccié del patrimoni historicoartistic. Des de la Confederaci6 Espanyo-
la de Fundacions se sol-licita que s’analitzi la constitucionalitat d’aquesta mesura des de la
perspectiva dels principis aplicables a la despesa publica.

2. Indiqueu quin tipus de norma del cataleg de fonts és la idonia per a regular les qiiestions
seglients:

a) L'organitzaci6 del Tribunal de Comptes.

b) L'actualitzacio del text original de I'LGP a causa de les successives reformes dutes a terme.
c) La manera de calcular el déficit estructural de 1’Estat.

d) La modificaci6 dels PGE per a pal-liar una catastrofe natural.

e) La normativa d’elaboraci6 dels PGE.

f) L'adaptaci6 de la regulacié de les transferéncies de credit per a un exercici pressupostari
concret.

g) La modificaci6 del réegim pressupostari dels ajuntaments de més de 75.000 habitants.

h) L'adaptaci6 de I'estructura pressupostaria de les entitats locals a ’existent en 1'Estat.

i) L'establiment dels principis generals, basics i comuns, dels pressupostos de les comunitats
autonomes.

j) La regulaci6 del régim juridic del pressupost d’'una comunitat autonoma.

Exercicis d'autoavaluacio
1. Juridicament parlant, en el concepte de despesa puiblica es té en compte...

a) només la sortida de fons.

b) exclusivament el pressupost.

c) la satistaccio de les necessitats pabliques, les potestats atribuides per a aix0 i el flux mo-
netari corresponent.

2. L'enfocament de la despesa publica que diferencia clarament aquesta figura del pressupost
és...

a) la relaci6 juridica de despesa publica.
b) la construcci6é de Bayona de Perogordo.
¢) la funci6 financera de despesa publica.

3. A Espanya, el procés de juridificacié de la despesa publica...

a) no s’ha produit plenament fins a la CE de 1978.
b) es va consolidar amb les lleis d’administracié i comptabilitat del segle xIX.
¢) ha tingut lloc gracies a la jurisprudéncia.

4. Dels principis constitucionals generals el més rellevant amb vista a la despesa publica és...

a) el de seguretat juridica.
b) el de no-retroactivitat.
c) el de tutela judicial efectiva.

5. El principi d’equitat en la despesa publica exigeix...

a) el financament d’activitats privades.

b) I'aplicaci6 del criteri de la capacitat economica de manera inversa a com es du a terme
en I'ambit tributari.

c) 'eliminaci6 de les despeses de transferéncia.

6. El principi de reserva de llei en la despesa publica exigeix...

a) I'aprovaci6 de les LPGE de cada any.

b) el respecte als principis pressupostaris.

c) tant la legalitat pressupostaria com la relativa a la contracci6 d’obligacions financeres i
realitzaci6 de despeses.
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7. En funcié de les competéncies de I'Estat en mateéria de despesa...

a) pot decidir la destinacio6 de la despesa de les CA.
b) pot decidir la destinaci6 de la despesa de les CL.
c) es va aprovar la normativa d’estabilitat pressupostaria per a les CA i CL.

8. La Uni6 Europea...

a) té capacitat per a aprovar les seves propies despeses, en exercici de la seva potestat financera
i, a més, regula la dels seus estats membres.

b) exclusivament té competéncies quant a les seves despeses propies.

c) exclusivament té competencies que incideixen en el pressupost dels seus estats membres.

9. 'LGP...

a) s’aplica a I'Estat, CA i CL.
b) s’aplica a 'Estat i, si fos necessari, supletoriament a les CA.
c) s’ha dictat en compliment de la reserva de llei organica.

10. Per mitja d'un decret llei...

a) es poden aprovar els PGE sense problemes.
b) es poden aprovar els PGE, si hi ha una situaci6é d'urgéncia o necessitat.
¢) no es poden aprovar els PGE.
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Solucionari
Casos practics

1. ’ajust a la CE d'una mesura en materia de despesa publica com la que es proposa (retallada
d’ajudes al patrimoni historicoartistic) obliga a 1’analisi des de la perspectiva del principi
d’assignaci6 equitativa dels recursos publics, en configurar-se com 1’Gnic criteri material que
obliga als poders publics sobre la destinaci6 idonia de la despesa publica.

Sobre aquest tema, cal recordar que aquest principi postula, entre altres exigencies, que les
decisions en I’ambit de les despeses publiques s’inspirin en els preceptes i objectius previstos
en la CE, i especialment en els assenyalats en el capitol III del titol I de la Constitucié (art.
39 a 52), en el qual es recullen els anomenats principis rectors de la politica social i economica.
Precisament, dins dels preceptes esmentats hi ha l'article 46, que propugna la conservacio,
protecci6 i enriquiment del patrimoni historic i artistic, per la qual cosa d'una primera lectura
es podria concloure que la mesura adoptada podria anar en contra del principi d’equitat en
la despesa publica.

No obstant aix0, el nostre TC, en la Senténcia 86/1985, de 10 de juliol, referida al dret a
I’educacié i extrapolable al cas que ens ocupa, va manifestar que “en l’article 27.9 no s’enuncii
com a tal un dret fonamental a la prestacié publica i que, conseglientment, hagi de ser no-
més en la llei on se n’articulin les condicions i els limits, no significa, Obviament, que el
legislador sigui enterament lliure per a habilitar de qualsevol manera aquest marc normatiu
necessari. La llei que reclama l'article 27.9 no pot, en particular, contrariar els drets i llibertats
educatives presents en l'article mateix i, aixi mateix, ha de configurar el regim d’ajudes en
el respecte al principi d’igualtat. Com a vinculacio positiva, també, el legislador s’ha d’atenir
en aquest punt a les pautes constitucionals orientadores de la despesa publica, perqué l'accié
prestacional dels poders publics s’ha d’encaminar a la procuracié dels objectius d’igualtat i
efectivitat en el gaudi dels drets que ha consagrat la nostra Constituci6 (art. 1.1, 9.2, 31.2,
principalment). Des d’aquest altim advertiment, per tant, no es pot, de cap manera, repu-
tar inconstitucional el fet que el legislador, de la manera que consideri més oportuna
en s de la seva llibertat de configuracid, atengui, entre altres possibles circumstanci-
es, les condicions socials i economiques dels destinataris finals de 1’educacié a 1’hora
d’assenyalar a I’Administraci6 les pautes i criteris segons els quals s’han de dispensar les
ajudes en questi6” (la negreta no apareix en l'original).

Per aix0, sembla evident que 1'article 31.2 de la CE no configura un dret subjectiu a la des-
pesa, siné un principi que pot generar certes expectatives en els ciutadans i ser protegit pel
mecanisme previst per I'article 53.3 CE, segons el qual el reconeixement, respecte i proteccio6
dels principis reconeguts en el capitol III han d’informar la legislaci6é positiva, la practica
judicial i ’actuaci6 dels poders publics, de manera que només poden ser al-legats davant la
jurisdicci6é ordinaria d’acord amb el que disposin les lleis que els despleguin, la qual cosa
exclouria la inconstitucionalitat de la mesura adoptada.

2.a) Segons l'article 136.4 de la CE, 1'organitzaci6é del Tribunal de Comptes s’ha de regular
per mitja de llei organica.

2.b) La norma idonia en aquest cas és el text ref6s, per mitja de I’aprovaci6 d’un reial decret
legislatiu pel Govern, amb delegaci6 prévia de les Corts en una llei ordinaria (art. 82.2. in
fine de la CE).

2.¢) A tenor de l'article 135.5.b) de la CE, cal dictar una llei organica.

2.d) Ates que esdevé la situaci6é d’extrema i urgent necessitat prevista en l’article 86.1 de la
CE, cald actuar acudint a la figura del decret llei.

2.e) L'article 36.2 de I'LGP indica que el procediment pel qual es regeix ’elaboraci6 dels PGE
s’ha d’establir per ordre de l'actual ministre d’'Hisenda i Administracions Pabliques.

2.f) Ates que les transferéncies de crédit es regulen amb caracter general en I'LGP, el respecte
al principi de jerarquia normativa (art. 9.3 CE) obliga que I’adaptacio per a un exercici concret
es dugui a terme en I'LPGE, ja que aquest tipus de norma compleix tant la reserva de llei,
com el caracter temporal de la seva regulacio.

2.8) A I'Estat li pertoca, per aplicaci6 del principi de reserva de llei en la materia (art. 133.4
CE), la determinaci6 del régim juridic general de la despesa i del pressupost de les CL, ja
que no cal oblidar la manca de potestat legislativa dels ens locals, la qual cosa obliga I'Estat
a suplir-la amb una regulacié de tot el regim juridic del pressupost local. La modificacié
comentada estaria referida al TRLHL.
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2.h) Igual que en 'ambit estatal (art. 39 LGP), la regulaci6 de l'estructura pressupostaria de
les entitats locals correspon a l’actual ministre d’'Hisenda i Administracions Pabliques per
mitja de I’ordre ministerial corresponent.

2.i) Aquesta qiiesti6 s'incardina en 1’exercici de les competencies financeres de les CA i les
normes per a resoldre els seus conflictes possibles, i també en el marc de la col-laboraci6é
financera entre les CA i I’Estat, la qual cosa a tenor de 'article 157.3 CE exigeix llei organica
(LOFCA).

2.j) La reserva de llei general en matéria de despesa publica i I’'objecte particular d’aquesta
regulaci6, que forma part de les competéncies exclusives de les CA (art. 148.1.1a. i 13a. CE)
a incloure-la en els seus estatuts d’autonomia, obliga a regular-la per una llei autonomica,
normalment la que s’encarregui de la hisenda general corresponent.

Exercicis d'autoavaluacio
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Glossari

assignacid equitativa dels recursos puablics f Principi constitucional de la despesa
que reflecteix el de justicia financera en aquest ambit, i que implica que les decisions en la
materia es basin en els preceptes i objectius previstos en la CE.

autonomia financera en materia de despesa [ Capacitat per a determinar i ordenar
les despeses necessaries per a ’exercici de les funcions d'un ens public.

despesa pablica m Branca de l'activitat financera que té com a objecte la satisfacci6 de
les necessitats col-lectives per mitja d’'un procediment funcionalitzat i en el qual es produeix
una sortida de fons del patrimoni d'un ens public.

dret pressupostari m Conjunt de normes i principis juridics que regulen la preparacio,
aprovacio, execuci6 i control del pressupost de I’Estat i dels altres ens publics.

enfocaments conceptuals de la despesa pablica m pl Teories que expliquen des del
punt de vista juridic els vincles i relacions sorgits en I'activitat de despesa.

llei general pressupostaria f Norma que regula amb caracter general i vocaci6 de per-
manencia el régim juridic del pressupost de 1’Estat.

llei organica de financament de les CA (despesa publica) f Norma estatal que regula
la coordinacié de l'activitat de despesa de les CA amb la de 1'Estat, i també els principis
generals comuns dels pressupostos autonomics.

1leis de despesa [ pl Qualsevol norma d’aquest rang susceptible de crear una despesa, de
manera directa o indirecta, incloent-hi la llei de pressupostos mateixa.

potestat de despesa f Facultat de dictar i aplicar normes per a I’ordenament juridic de
I'activitat de despesa.

principis rectors de la politica social i economica m pl Objectius constitucionals
previstos en els articles 39 a 52 de la CE, la consecuci6 dels quals ha de ser finalitat prioritaria
de la despesa publica.
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