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El enunciado del tema objeto de la presente conferencia va referi-
do a los principios constitucionales relativos a la financiacion del
gasto publico. Dicho en otros términos: principios constitucionales
sobre la actividad financiera del Estado y de los restantes Entes
publicos. Actividad financiera que como es bien sabido, se desarrolla
en torno a la obtencion de los medios monetarios necesarios para
cubrir el costo de los servicios publicos —de la actividad final de las
Administraciones— asi como en torno a la ordenacion formal del
empleo de dichos medios financieros, ordenacion juridica del proceso
del gasto publico.

He de indicar, de entrada, que el analisis juridico del proceso de
ingreso y gasto publico desde el punto de vista de los principios o
valores incorporados en el texto constitucional y que condicionan el
proceso de produccion normativa, asi como la aplicacion en las pro-
pias normas juridicas, me parece un enfoque extraordinariamente
fructifero.

Esta es una conviccion que he albergado y defendido desde hace
tiempo. Séame permitido citar, en este sentido, un parrafo de la
Memoria sobre el concepto de Derecho Financiero, que presenté en
la ya lejana fecha de 1972, en el concurso para la Catedra de Univer-
sidad: «Un andlisis superador de los planteamientos dogmaticos del
Derecho —decia en esa Memoria— es el que se basa en la busque-
da y aplicacién de los principios que inspiran las normas que, en
Gltima instancia, constituyen el objeto de estudio. Unicamente me-
diante el recurso a estos principios se puede dar razén de la existen-
cia de una serie de normas, tanto en el aspecto formal o estructural
como el referente al contenido de las mismas. Si las normas juridicas
tienen como finalidad la composicién de intereses contrapuestos
que se manifiestan dentro de la vida en sociedad, para comprender
la auténtica razon de ser de una norma o de un conjunto de normas
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de_teminado es necesario, antes que nada, establecer cual es el
principio o principios en base a los cuales se efectla la composicion
de intereses aludida. En definitiva, se trata de introducir el analisis
de los juicios de valor dentro del esquema de la elaboracién juridica.
Se trata de averiguar cudl es el juicio de valor expresado por el
ordenamiento, explicita o implicitamente, en la regulacion de la parce-
la de la realidad social que estamos analizando. Proceder de otra
manera, a traveés de un pretendido método de derecho puro, significa
salirse de la Historia».

~ En el momento presente, el andlisis juridico de las instituciones
financieras sobre la base de los principios rectores de su desarrollo
se encuentra en pleno vigor, como pone de manifiesto una simple
ojeada a los titulos de la produccién bibliografica de los ultimos afios.
Evidentemente el hecho decisivo en este campo —al igual que en
otras ramas del arbol de la ciencia del Derecho— ha sido el represen-
tado por la promulgacién de la Constitucion de 1978, que, al tiempo
que proporcionaba una base sélida de Derecho positivo para la identi-
ficacion de los mencionados principios, permitia eliminar la situacion
de esquizofrenia en que se encontraban cuantos pretendian razonar
y dlsc_:ermr sobre unos principios que, en Ultima instancia, tenfan
vocaq()n de principios constitucionales, en una situacién real de au-
sencia de Constitucion —de ausencia de convivencia democratica—.

Como es sabido, la actividad financiera se desarrolla en una doble
vertiente: _Ia del ingreso y la del gasto publico. Aunque el titulo de la
Conferencia que estamos desarrollando es un tanto equivoco —al
hablar de la financiaciéon del gasto publico, lo que podria inducir a
contemplar también la funcién de ingreso publico— vamos a centrar
nuestra exposicion sobre los principios constitucionales relativos a la
funciéon de gasto publico.

¢Cudles son estos principios? Aunque, como es sabido, existen
numerosos preceptos en el texto constitucional en los que cabria
ldentlﬁcar reglas que condicionen la funcion de gasto de las Adminis-
traciones publicas, podemos considerar como principios constitucio-
nales estrictamente referidos al gasto publico los siguientes:

— En primer lugar, el del articulo 31.2, que, al referirse a la
aS|gne_zc'|()n equitativa de los recursos publicos y a los criterios
de eficiencia y economia, incorpora lo que se ha venido en
llamar, principio de justicia material del gasto publico.

— En segundo lugar, dentro del &mbito de la ordenacion formal
d_el proceso de asignacion de los recursos publicos, los princi-
pios rectores de la institucion presupuestaria, contenidos en
el igualmente conocido articulo 134 del texto constitucional.
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— En tercer lugar, el llamado principio de control —aunque la
idea de control es igualmente la esencia del presupuesto, a
que nos acabamos de referir— incorporado en la regulacion
constitucional del Tribunal de Cuentas: articulo 136.

— Por ultimo, podemos citar el articulo 158, con su doble referen-
cia a las asignaciones con finalidad de nivelacion de los servi-
cios minimos en cada Comunidad Autonoma y al Fondo de
Compensacién Interterritorial. Es decir, a la consideracion del
gasto publico como instrumento para la realizacion de los
principios de solidaridad (articulo 2.° de la Constitucion) y de
«equilibrio econémico adecuado y justo entre las diversas par-
tes del territorio espanol» (articulo 138.1 de la CE).

De entre estos cuatro principios o grupos de principios que, de
una u otra forma, muestran la preocupacion del Constituyente respec-
to del gasto publico, vamos a centrar nuestra exposicion en los del
grupo primero, que son los que de forma méas especifica se refieren
a dicha funciéon. Hay que tener en cuenta, por otra parte, a la hora
de efectuar esta seleccién, no solamente la contriccion impuesta por
el tiempo de una conferencia, sino también el que las cuestiones
relacionadas con el Tribunal de Cuentas, al igual que las concernien-
tes a las Comunidades Auténomas han sido objeto de tratamiento
exhaustivo en anteriores ediciones de estas Jornadas.

De igual manera los principios constitucionales relativos a la insti-
tucion presupuestaria fueron objeto del anélisis magistral de D. Fer-
nando Sainz de Bujanda en las Jornadas del Curso pasado.

Asi pues, vamos a centrarnos en los llamados principios sustancia-
les sobre el gasto publico (articulo 31.2 de la CE). Intentaremos una
exposicion alejada de los doctrinarismos que son frecuentes en este
campo buscando un planteamiento de los aspectos problematicos
de la regulacion constitucional, asi como de los posibles contrastes
existentes entre dicha regulacion y algunos desarrollos legislativos
recientes.

La férmula del articulo 31.2 de la Constitucion espanola —«El
gasto publico realizara una asignacion equitativa de los recursos publi-
Cos y su programacién y ejecucion responderdn a los criterios de
eficiencia y economia»—, ha sido senalada, probablemente en forma
unanime, como la principal novedad u originalidad de nuestro texto
constitucional en lo referente a la ordenacion de la Hacienda Publica.

La constitucionalizaciéon del llamado principio de justicia material
del gasto publico habia sido reclamado insistentemente por la doctri-
na. En la literatura italiana, cabe citar los nombres de Abhamonte o
Romanelli-Grimaldi. Y en la espanola los de Sainz de Bujanda,
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M. Cortés Dominguez o Rodriguez Bereijo. Probablemente sea este
Gltimo autor el que maés insistentemente ha expreado esta preocupa-
cion por la inclusién en la Constitucion de limites juridicos para las
decisiones de los poderes publicos relativas a la asignacion de recur-
sos. Esta preocupacion, que aparecia ya in extenso en su Introduccion
al Derecho Financiero (1976) se ve reiterada en el curso del proceso
de elaboracion de nuestra Constitucion, dos afios mas tarde. En un
trabajo realizado en el seno de un seminario sobre el proyecto de
Constituciéon organizado por el recién rebautizado Centro de Estudios
Constitucionales, decia Rodriguez Bereijo: «El Proyecto de Constitu-
cion presenta una laguna que deberia ser colmada mediante la formu-
lacién explicita del derecho de todos los espanoles a una justa y
equitativa asignacion de los recursos publicos (justa y equitativa distri-
bucion de la renta nacional y de los gastos publicos) a través de la
cual —y al amparo de un eficaz recurso de constitucionalidad de las
leyes ante el Tribunal Constitucional— sea posible controlar juridica-
mente el destino del gasto publico aprobado en las Leyes de Presu-
puestos Generales del Estado. Solamente asi podré garantizarse efec-
tivamente a los ciudadanos unas determinadas preferencias o priori-
dades en la produccién de bienes y servicios publicos necesarios
para su existencia y realizacion como persona (educacion, sanidad,
vivienda, seguridad social, transporte...) por encima de los intereses
particulares de grupo o de clase que, en un momento dado, pueden
dominar en el Gobierno o en el Parlamento. Solamente por esta via
podra evitarse que la Hacienda Publica a través de su Sistema fiscal
y de los Presupuestos Generales del Estado, funcione de modo casi
exclusivo o preponderante como un instrumento de apoyo e incenti-
vo a la acumulacion privada de capital y a los intereses del sector
privado de la economia, haciendo posible que los servicios publicos
que la Hacienda Publica a través de su actividad contribuye a finan-
ciar, puedan convertirse verdaderamente en tales, esto es, adecuarlos
a la satisfaccion de las demandas y necesidades sociales».

Demasiadas esperanzas puestas en una simple declaracion juridi-
ca, aun dotada de rango constitucional. En todo caso, como es sabi-
do, la inclusion de la expresada declaracion, practicamente en los
términos reclamados por el texto que se acaba de leer, se produjo
en la lectura del Proyecto de Constitucion en el Senado. Su artifice
fundamental fue, como también es sabido, el Profesor Fuentes Quin-
tana, responsable de las definiciones constitucionales de la idea o
ideal de justicia, tanto en lo referente a los tributos (articulo 31.1)
como en lo relativo al gasto publico (articulo 31.2).

La doctrina acogié con verdadero entusiasmo esta originalidad de
nuestra Constitucién, la cual segun el parecer de Cazorla «sitla a la
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nueva Carta Magna espanola en la vanguardia del mas moderno
constitucionalismo en esta cuestion».

Ahora bien, si de esta satisfaccion por la inclusion del principio
—en lo que el acuerdo de la doctrina es practicamente unanime—
descendemos hacia la busqueda de las determinaciones concretas
que marcan el contenido del principio de la llamada justicia material
del gasto publico, asi como hacia la identificacién de sus mecanismos
técnico-juridicos de su actuacion, existen menos motivos para sentir-
se satisfechos.

Lo primero que es necesario destacar en el andlisis del principio
—o principios— del articulo 31.2 de la CE es su colocacion sistemati-
ca dentro del Titulo |, «De los Derechos y Deberes Fundamentales»;
Capitulo II, «Derechos y Libertades»; Seccion 2.2, «De los Derechos
y Deberes de los Ciudadanos». Esta colocacion dentro del edificio
constitucional manifiesta, en primer lugar, la importancia o «dignidad»
que el Constituyente atribuye a esta funcion de orientacion del gasto
publico. Hasta el punto de configurarlo como uno de los elementos
de referencia en la definicion del estatuto del ciudadano.

En segundo lugar, es necesario reparar en las importantisimas
consecuencias que de esta colocacion sistematica se derivan, en la
economia interna de nuestro texto constitucional, en orden a la pro-
teccion efectiva, incluido el aspecto jurisdiccional, de las instituciones
reguladas en los diversos Capitulos del Titulo |. Se trata, como es
sabido, de una cuestién no exenta de dificultades, a la que nos
referiremos mas adelante.

Dentro de este aspecto sistematico, es necesario, por ultimo,
subrayar la vecindad entre las reglas materiales relativas al gasto
publico y las relativas a los ingresos publicos y fundamentalmente al
tributo. El texto constitucional viene de esta manera a subrayar la
orientaciéon que desde hace tiempo cabe considerar dominante en
nuestra doctrina —fundamentalmente a partir de las ensefnanzas del
maestro Sainz de Bujanda— de la consideracion unitaria del llamado
fenomeno financiero o mas sencillamente de la Hacienda Publica.
Este hecho, lleno de consecuencias en cuanto a la metodologia del
estudio juridico de la Hacienda Publica, es resaltado igualmente en
cuanto a su valoracién préactica por el Profesor Fuentes Quintana, en
la propia defensa de la Enmienda de la que naci6 el texto del articu-
lo 31.2. «La Hacienda, decia Fuentes, no solamente tiene la mano
del impuesto para recaudar el conjunto de los fondos que necesita
con objeto de satisfacer las necesidades publicas y atender a los
gastos, sino la mano del gasto publico que completa, como es ldgico,
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la mano de la imposicién. Constituye una incoherencia separar estas
manos, ya que la Hacienda podria destruir con la mano del gasto
publico lo que ha construido y edificado con la mano del impuesto.
Ingreso y gasto publico deberia estar regido por el mismo principio y
de aqui que la enmienda propuesta afirme que el gasto publico
realizard una asignacion equitativa de los recursos publicos».

La doctrina ha identificado en el articulo 31.2 de la CE principios
diversos: el principio de equidad o de justifica material en la asigna-
cion de los recursos publicos y los principios de eficiencia y econo-
mia, que son examinados como principios o criterios instrumentales
respecto del primeramente senalado.

Asi lo ha expuesto, por ejemplo, Cazorla Prieto, el cual incluso
establece una graduacion entre los dos ordenes enunciados. Para
Cazorla, el precepto del articulo 31.2 tiene una estructura interna
nitida. «En primer término, la norma determina el telos del gasto
publico: la asignacion equitativa de los recursos publicos. Esta es la
directriz que debe guiar la actuacion los poderes publicos en la mate-
ria. Se trata del verdadero principio de justicia material en el gasto
publico. A continuacién la norma proclama las exigencias econémico-
financieras de buena administracion, que complementan la regulacion
constitucional del gasto publico. Tales exigencias son que su progra-
macion y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia y econo-
mia. En realidad, estos no forman parte del postulado de justicia
material en el gasto publico. No son principios de justicia, sino crite-
rios econémico-financieros».

Por lo que se refiere al primero de los principios, continda este
mismo autor, «la equidad matiza el valor justicia y lo ajusta a la
realidad concreta. Mas la interpretacion del principio de la justicia
material en el gasto publico ha de tener un norte claro. El Estado
contemporaneo ha de proporcionar a sus ciudadanos un minimo
indispensable para la subsistencia: ha de garantizarles, por otro lado,
junto a este minimo material, lo que se ha venido a llamar calidad de
vida que engloba un conjunto de prestaciones sociales muy variadas.
Es en otras palabras, lo que Garcia Pelayo ha llamado «procura
existencial».

En cuanto a los criterios econémico-financieros de la eficiencia y
la economia, aparecen subordinados al fin de la justicia o equidad.
Lo que el constituyente ha querido decir, segin esta doctrina, es
que, fijados los fines de la actividad financiera de gasto publico, «su
consecucion sea a costa del menor nimero posible de recursos
economicos, y que, por fin, que la tarea de relacion meta propuesta-
meta obtenida sea la mas 6ptima posible».
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Por su parte, Bayona de Perogordo intenta una mayor definicion
0 concrecion respecto de los principios que informan el gasto publico,
recogidos en el articulo 31.2 de la CE.

«El principio de eficiencia, de eminente naturaleza factica, vendria
a exigir que los gastos publicos se realicen», desarrollando su actua-
cion en tres niveles: asi, en primer lugar, el mencionado principio
supone que las necesidades publicas sean tomadas en consideracion
y que se realice su satisfaccion, aunque ésta se efectle en el grado
gue nos marcara otro principio, como es el de equitativa asignacion
de los recursos publicos. Desde el plano de la funcién financiera de
gasto publico, el principio de eficiencia acentla el caracter funcional
del procedimiento de gasto publico y conlleva la exigencia de su
efectiva realizacion. En el nivel de los flujos monetarios, por ultimo,
el principio de eficiencia comporta la exigencia de que los mismos
se efectlen puntualmente, supuesto el cumplimiento de los demas
requisitos que lo hacen procedente.

El principio de economia, segin Bayona, viene a exigir que en la
realizacion del gasto publico, ya asegurada por el principio de eficien-
cia, se actlue de manera tal que se produzca la 6ptima combinacion
de unos medios escasos con la finalidad de obtener la mas amplia
satisfaccion.

Por dltimo, en cuanto al tercero y tal vez el mas importante de
los principios relativos al gasto publico, «el de la asignacion equitativa
de los recursos publicos, dicho principio comporta, segun Bayona»,
al menos tres exigencias fundamentales: en primer lugar, la de garan-
tizar una satisfaccion minima de las necesidades publicas. Desde el
momento en que las diversas necesidades son consideradas como
merecedora de satisfaccion mediante el empleo de fondos publicos,
esto es, devienen necesidades publicas, deben tener garantizado, en
aras de la equidad, un nivel, siquiera sea minimo, de satisfaccion. En
segundo lugar, el principio de justicia material del gasto publico com-
porta la ausencia de discriminaciones, tanto en sentido absoluto —de
unas necesidades respecto de otras— como en sentido relativo,
referente a diversas situaciones en relacién con una misma necesidad
publica.

En tercer lugar, la asignacion equitativa de los recursos publicos
comporta la interdiccion de la arbitrariedad, idea-resumen hacia lo
que, en definitiva, confluye la gran mayoria de los preceptos constitu-
cionales de indole juridico-publica.

Por mi parte, considero de interés anadir algunas consideraciones
y precisiones para completar la exposicion de los queridos colegas a
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que acabo de hacer extensa referencia —a los que podria anadirs

en sentldq similar, otros de cuya exposicién, en aras de la brevedagy
hago gracia—. Precisiones relativas, en primer lugar, al contenido d !
los principios del articulo 31.2 v la relacion entre lo's mismos. Y eﬁ
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rables para el progreso social y econdémico y para una distribuciéa\ao-
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Lo que intentamos poner de manifiesto es que la funcion de
equidad en la asignacién de los recursos publicos encuentra una
concrecion, unas determinaciones especificas en el catalogo de fines
de la politica econémica y social del Estado que contempla la propia
Constitucion. Adicionalmente, es necesario subrayar esta conexion
entre la regla del articulo 31.2 y los valores del Capitulo Ill, dado el
diferente grado de proteccién juridica que, segun el articulo 53 de
la CE, alcanza a los diferentes Capitulos del Titulo I. Sobre esto
volveremos mas adelante.

La segunda cuestion a la que me quiero referir es la concerniente
a la relacion entre los diversos principios del articulo 31.2, a saber, el
llamado principio de justicia material del gasto publico y los principios
economico-financieros, de la eficacia y economia.

A primera vista, podria entenderse que estos ultimos tratan de
introducir un correctivo de «sensatez» o realismo en lo que podria-
mos llamar las «alegrias» idealistas de la justicia distributiva o asigna-
cion equitativa del gasto publico. Como si se tratara de reglas que
pueden impulsar soluciones en sentido diverso: lo que es justo pue-
de no ser racional, desde el punto de vista de la economicidad.

Asi parece percibir la relacion entre los dos ordenes enunciados.
Cazorla, para el cual, no obstante, la justicia material o equidad es el
criterio méximo ante el cual deben ceder otras consideraciones: «En
efecto, puede ocurrir que en una determinada circunstancia el princi-
pio de equidad apunte hacia una aplicacion del gasto publico que a
su ver no sea la aconsejable de conformidad con los criterios de
eficiencia y economia. En tal supuesto debe siempre prevalecer,
observa Cazorla, si al acompasamiento de la vertiente del gasto
publico a los mandatos constitucionales se aspira, la equidad. En el
periodo de concrecion de los objetivos nunca los criterios de eficien-
cia y economia deberan perjudicar a la exigencia de equidad».

Por mi parte, considero necesario resaltar que en el mandato
constitucional al que estamos haciendo alusion, debe distinguirse
entre los dos momentos en que juridicamente se desarrolla el gasto
publico. Con frecuencia se identifica como destinatario del mandato
del articulo 31.2 al legislador presupuestario, a la Ley de Presupues-
tos Generales del Estado. Sin embargo, la Ley presupuestaria, por
importante que sea su funcién como instrumento de control, cumple
una funcion subordinada en el proceso de asignacion de recursos. La
Ley de Presupuestos, al menos en una gran medida, se limita a ser
la expresion cifrada de decisiones que aparecen tomadas con caracter

previo a la propia ley presupuestaria.
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Cabn’a_ distinguir asi, entre las leyes sustanciales de gasto publico
la Iegl.slac[(’)n reguladora de los servicios publicos, fundamentalmentel
la legislacion reguladora de las prestaciones sociales (Ley de pensioi
nes, Le_y de desempleo, Ley de sanidad, etc.) y la legislacién presu-
puestaria, legislacion de caracter formal, que sirve de vehiculo para
Ia aplicacién de decisiones que, en una muy importante medida, le
vienen ya dadas. '

C_lertamente, esta distincién no tiene un caracter rigido. En la
propia Ley de Presupuestos se cumplen importantes opciones en
cuanto a la asignacion de recursos publicos. Asi sucede, por ejemplo
con lo (elativo al porcentaje de incremento de las retribuciones o cor;
determinadas decisiones en el campo de la inversién publica.

Con todo, aun con esta precisién, es posible distinguir, como
decimos, entre las decisiones sustanciales en materia de gasto publi-
co, cumphdas en muy importante porcentaje al margen de la Ley
presupuestaria y la programacion y ejecucion del gasto, aspectos
estos formales o instrumentales cuyo centro esta constituido cierta-
mente por el Presupuesto.

'E,l mandato de la equidad —conectado, segun vimos, con la reali-
zacion de los fines del Estado reconocidos constitucionalmente— se
relaciona con el primer nivel, mientras que el mandato de la eficiencia
y economia se refiere al segundo.

Estos criterios de economia y eficiencia —en los cuales se ha
vgnndo a constitucionalizar una linea de modernizacion de la Hacienda
Publlca_gue ya habia hecho su aparicion en otros textos, al nivel de
Iege}slaplon ordinaria, como la Ley General Presupuestaria—, reenvia
a tecnicas instrumentales de gestion de los fondos publicos, algunas
de las cuales pueden incluso tener reflejo en la Constitucién —como
suce.de con el Presupuesto de Gastos Fiscales—, mientras que otras
requieren un ulterior desarrollo.

Ded|quemos, por ultimo, lentro de este punto, unos minutos al
espinoso problema d_el alcarice efectivo de las reglas del articu-
lo 31.2, a cuyo contenido nos acabamos de referir.

y A primera v@sta, cabria pensar que nos hallamos ante una declara-
cion programatica mas que ante un auténtico precepto juridico. Sin
embargo, como es sabido, esta distincion entre declaraciones progra-
maticas y normas juridicas dentro de la Constitucion, distincién muy
en boga en la doctrina constitucionalista de entreguerras —referida
fundamentalmente a la Constitucién de Weimar— se encuentra hoy
muy desacreditada. Actualmente podemos decir —YVY en todo caso
esto es claro en nuestro texto constitucional— que toda la Constitu:

— 136 —

cién se aparece como norma juridica, aunque la forma de aplicacion
de sus preceptos pueda ser diferente. Este es un tema sobre el que
no vale la pena insistir. Nos remitimos a las obras clasicas de Crisafu-
lli en la doctrina italiana o de Garcia de Enterria o Rubio Llorente, por
citar algunos ilustres nombres en la doctrina patria.

Por otra parte, y con referencia concreta a la norma que nos
ocupa, hay que tener en cuenta que la inclusion en el texto constitu-
cional del llamado principio de justicia material del gasto publico se
efectta con el sentido, reclamado por la doctrina, de superar la
consideracion de las decisiones de gasto publico como materia pura-
mente politica, respecto de la cual la Constituciéon debe limitarse a
asegurar la limpieza democréatica en el proceso de toma de dichas
decisiones. Recuérdense las palabras anteriormente citadas de Rodri-
guez Bereijo o de Fuentes Quintana.

De forma coherente con este planteamiento, el constituyente ha
otorgado a la norma que estamos analizando una determinada coloca-
cién sistematica: el Capitulo Segundo del Titulo |. El sentido de esta
colocacién se manifiesta, como es sabido, en la situacion dentro del
ranking de cobertura juridica que establece el articulo 53.

Segun este ultimo precepto la inclusion de una determinada insti-
tucién dentro de los derechos vy libertades del mencionado Capitulo
comporta las tres siguientes consecuencias: En primer lugar, un
efecto vinculante para todos los poderes publicos. EI mencionado
efecto vinculante adquiere su sentido especifico cuando se lo compa-
ra con el efecto de «informar» la actuacion de los poderes publicos
que se reserva para las normas del Capitulo Tercero.

En segundo lugar, la garantia de la reserva de ley para la regula-
cion de la materia. Regulacion que, ademas, debe respetar el conteni-
do esencial del derecho en cuestion. (Lo que la doctrina alemana ha
llamado la «Wessengehaltegarantie».)

En tercer lugar, la garantia de la proteccion jurisdiccional mediante
el recurso de anticonstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional.

Ahora bien, al aplicar estas garantias a las diversas instituciones
que aparecen en el Capitulo Segundo es cuando surgen las dificulta-
des. Las materias contenidas en el mencionado Capitulo son muy
heterogéneas y, sobre todo, presentan una estructura muy diversa
de cara a la articulacion de su proteccion efectiva en el triple orden
indicado y fundamentalmente en relacion a la proteccion jurisdiccio-
nal. Para hacerse una idea basta comparar el principio de justicia
material del gasto publico del que nos venimos ocupando con el
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derecho de objecion de conciencia, situado en el articulo inmediata-

( )

Sln salirnos del articulo 31, es imposible dejar de advertir la dife-
rencia entre las tres diferentes normas o principios —o grupos de
principios— contenidos en sus tres apartados: Asi, el principio de
Iegalldad tnbutana —o0 de reserva de ley para la impo'sicic')n de presta-
ciones patrimoniales de caracter publico— es una norma que se
aparece a sus destinatarios con una concrecion tal que puede incluso
ser protleglda a través del Codigo Penal que, como se sabe, tipifica
como oe]lto 'ell mandar pagar un impuesto no autorizado'por las
Ieyes. Mas vidriosa aparece la cuestion de la aplicacion efectiva del
principio de capacidad contributiva. Ese par de palabras que, como
decia Einaudi, se escapa entre los dedos, se escurre inaprensib]emen—
te.’JL.Jstamente (precisamente) en razén de la dificultad de concrecion
practica del.mencionado principio, Palao habla, entre nosotros, de la
cr15|s’del mismo. Pues bien, cuando llegamos en este recorriao or
el articulo 31 al principio o principios del apartado segundo el prot?le-

. V_amos a intqn;ar, para profundizar en esta cuestion, encuadrar el
gnncnplo (o pnnctplos) de que estamos tratando dentro de la tipologia
e normas materiales de nuestra Constitucion.

Siguiendo la clasificacién que hace Rubio Llorente —el cual, a su

vez, se inspira en Scheuner—, cabe distingui igui
4 ; stinguir los siguien
tipos de normas: . RREN e R

gen1él CDedrec(j:hos ;undam?ntales, establecidos en normas que prote-
ludadano frente al poder y que son, en [
( : ; consecuenc
inmediata de derechos. o fuente

2. Garantias institucionales: normas que persiguen el asegu-
ramiento de determinadas instituciones juridicas, cuyo mantenimien-
to no gangegdra derechos subjetivos en favor de los individuos, pero
cuya violacion si viciaria de anticonstitucionalidad cualquier ley. '

3. Mandatos al legislador. Entre los cuales hay que incluir no
solamente los relativos a la configuracién orgénica de los poderes
prevista erj,la Constitucion, sino también, por lo que aqui interesa, la
promulgacion de leyes indispensables para el ejercicio de determi,na-
dos derechos, sobre todo derechos de prestacion.

posiiviz:grptiilgcr:?;' he;y %ue Citarllos preceptos constitucionales que
[ I0s fundamentales o establecen finali
tas a la accién estatal. dades conere:
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Si se trata de encajar dentro de estas categorias la norma del
articulo 31.2, una primera cosa que aparece clara es que no se trata
de una norma que establezca o reconozca de forma directa un dere-
cho subjetivo. Aunque en ocasiones, se hable del derecho del ciuda-
dano a una justa distribucién del gasto publico o al empleo racional
de los controles publicos (asi, Fuentes Quintana) consider6 evidente
que no es el caso de hablar de derecho subjetivo en el sentido
técnico-juridico del término.

Cabria hablar de garantia institucional, protegida mediante el recur-
so de constitucionalidad. Asi parece deducirse del articulo 563.1, antes
citado. No obstante, considero que el camino a recorrer por esta
senda es mas bien corto. No ya por la inconcrecion de los términos
del articulo 31.2, sino por la propia naturaleza de las cosas, de las
instituciones afectadas, que se presta malamente a un control de
constitucionalidad sin subvertir el esquema de distribucion de pode-
res o competencia previsto en la Constitucion. Piénsese, por ejemplo,
en una norma respecto de la cual existan dudas acerca del respeto
al principio de equidad. Los ejemplos no son dificiles: recuérdese la
Ley de Pensiones de la Legislatura recien concluida. O la expropiacion
de Rumasa, que al juicio de algunas personas no ha sido un modelo
de eficiencia en el empleo de los caudales publicos. O la reconversion
bancaria, etc. ;Es que seria pensable, sin convertir al Tribunal Consti-
tucional en una tercera Camara, atribuirle el juicio sobre el mérito de
las leyes indicadas o de cualesquiera otras en las que, desde una
determinada 6ptica, se pudiera apreciar una vulneracion de la
equidad?

Como deciamos hace un momento, el papel del articulo 31.2 en
este sentido es muy reducido. Su efectivo control por el Tribunal
Constitucional queda reducido a la eliminacion de normas claramente
arbitrarias o irracionales. Como por ejemplo una norma que subordina-
ra la concesion de becas o ayudas econoémicas a situaciones o requi-
sitos extravagantes, no racionales o vinculadas a fines impropios de
la accion del Estado.

A nuestro juicio, a pesar de la existencia de la clausula del articulo
53.1 antes citada, la eficacia del articulo 31.2 —de forma especial en
lo relativo a la asignacion equitativa de los recursos publicos—, tiene
sentido fundamentalmente como mandato al legislador, en conexion
con la serie de mandatos contenidos en el Capitulo Tercero, con los
cuales se halla logicamente unido el principio de equidad, segun
tuvimos ocasion de exponer.

Como mandato o guia para el legislador el articulo 31.2 impone
una cierta concreciéon en el contenido de determinadas leyes. No
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solamente las del Capitulo Tercero antes citado. Piénsese, por ejem-
plo, en Ig fundamental Ley Orgénica del Tribunal de Cuentés prevista
en el artlc.ulo 136 y efectivamente aprobada en 13 de mayo 'de 1982
Enla configuracion del control a desarrollar por el Tribunal de Cuentas
ha tenido —quAév duda cabe— una decisiva influencia el mandato
relativo a la eficiencia y economia contenidos en el articulo 31.2.

Fmglmente, la férmqla_ del articulo 31.2 debe ser entendida, en
cone>f<_:on con otros principios fundamentales en la misma linea, como
un eficaz elemento o guia para la interpretacion, tanto del texto
constitucional como de la legislacion ordinaria.

' Clertamente podria arg_Uirse: ¢Qué es lo que, en realidad, anade
al texto constitucional la inclusién de dicha férmula? ¢Es que, en
zgzteansmaqgedla (r;msmt?, el galsto publico hubiera debido seguir otras
: S, edando abplertas las puertas para la injustici [

il - p justicia y la irra-

Ev_lde_ntemente, no. Y, sin embargo, aun sin mitificar la férmula
cons't’ltucnonal sobre la justicia material del gasto, considero que su
funcion, como expresion positiva de los fines o preocupaciones que
el Constituyente ha marcado al Estado y a los poderes publicos en
este campo, es importante.

' La Constitucién no esta solamente para organizar el poder o para
d_lct’ar.normas de aplicacion inmediata. También tiene una funcion
didactica y una funcion de expresion de los valores sociales en razon
de los cuqles precisamente se organizan los poderes constitucionales
y se da vida a los mandatos inmediatos. Piénsese, por ejemplo, en
formulas como las del Estado Social y Democratico de Derecho' del
art!culo 1.2 O en la referencia al concepto de nacionalidades en el
aruf:ulo 2° O en la afirmacién de que la Justicia emana del Pueblo
(artlculq 117). Todas ellas férmulas cuya eficacia inmediata es dificil
ceie plredmsar pero que,‘indg’dablemente, tienen una importancia capital
eg gadaeiggﬂs y aplicacion de las instituciones concretas afectadas

En la férmula del articulo 31.2 —Y. en realidad, en el conjunto de
t.odo. el precepto—, es posible identificar la culminacién de una signi-
ficativa evolucion en la consideracién constitucional de las relaciones
entre el C|udadan9 y el Estado —o, mas exactamente, entre el contri-
buyente y la Hacienda Publica en su doble vertiente de protagonista
del proceso de ingreso y gasto publico.

2 'Er_l |eI primer constitucional_ismo —el Constitucionalismo liberal
et s(njgo pasado, que ha poqldo considerarse vigente hasta bien
entrado el presente—, la consideracién primaria del ciudadano es su
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condicidn de propietario. La preocupacion fundamental de la Constitu-
cion es proteger al ciudadano en su status de propietario contra las
limitaciones que le pueden venir de la accion del Estado. Este es el
sentido fundamental que se atribuye al principio de legalidad tributaria
—o de consentimiento a la imposicion— que aparece practicamente
como la unica regla constitucional en este campo. Al propio tiempo,
aparece la preocupacion por proteger al ciudadano contra gastos
publicos excesivos.

Frente a este panorama, en el Constitucionalismo de la postguerra
—vy de forma acusada, en nuestra Constituciéon de 1978—, el ciudada-
no aparece considerado como sujeto de prestaciones cuya garantia
corresponde en una apreciable medida a la accion del Estado y de
las deméas Administraciones Publicas. Se trata de eso que se ha
llamado la «procura asistencial» o el «entramado promocional» de la
Constitucion, una de cuyas piezas fundamentales es precisamente el

articulo 31.

De esta manera es posible reconstruir —por lo que a nuestro
tema interesa— una linea continua que va desde el concepto de
Estado Social y democratico al principio de equidad y eficiencia del
gasto publico, atravesando el fundamental articulo 9.°.2, segun el
cual corresponde a los poderes publicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que
se integra sean reales y efectivas.

Aplicando a nuestro tema las conclusiones que propone la mejor
doctrina en relacion a la constitucionalizacion de fines del Estado,
ligada a mandatos como el que acabamos de mencionar, hemos de
sefalar que, aun admitiendo que del mandato en cuestion no se
originen «inmediatamente obligaciones exigibles ante los Tribunales
de justicia..., se trata de fines que la Constituciéon, como fundamento
del Estado, asigna a éste y, en consecuencia, toda norma o toda
decisién que de la voluntad estatal emane, ha de ser entendida
como aproximacion a estos fines e interpretada en consecuencia.

Tal vez pueda pensarse que el planteamiento que acaba de ser
expuesto termina por rebajar en exceso la virtualidad de unos princi-
pios que, como se dijo, fueron acogidos en su momento con verdade-
ro entusiasmo. No lo considero asi. Entiendo que las reglas del
articulo 31,2 de la Constitucién, enmarcadas en el razonable horizon-
te que he tratado de justificar, tienen unas brillantes posibilidades de
desarrollo, tanto en el campo del razonamiento juridico como en el
de la argumentacion o confrontacion politica. Nada més. Muchas

gracias por su atencion.
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