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INTRODUCCION

1. Abstract y resumen.

Resumen: La segunda reforma de la Constitucién de 1978 fue presentada como
el mayor y mas firme compromiso del Estado con la UE y al tiempo, como revulsivo
ante la coyuntura econémica global generadora de la crisis financiera del Estado en aras
de aportar una mayor seguridad y confianza a los presentes y futuros acreedores de
Deuda Publica espafiola. El presente trabajo analiza, desde la perspectiva del Derecho
Constitucional, las principales vicisitudes de este proceso de reforma. En lo
concerniente al procedimiento cabe sostener un cuestionamiento sobre como ésta se ha
llevado a cabo. El principal argumento es el solapamiento de tramites parlamentarios y
la premura. Sustantivamente, los contenidos del nuevo articulo 135 de la Constitucion
Espafiola se encontraban ya regulados tanto en las normas internas, avaladas por el
Tribunal Constitucional, como en la legislacion Comunitaria. Asi, la reforma mas que
por motivos juridicos, se ha realizado por cuestiones politicas, de dudosa justificacion.
El epicentro del debate es dilucidar el papel del poder constituyente originario, los
limites a los poderes constituidos y la posibilidad de haber realizado una auténtica

mutacion constitucional, mas que una reforma.

Palabras clave: reforma constitucional, Deuda Publica, estabilidad

presupuestaria, sostenibilidad financiera.

Abstract: The second amendment of the Constitution of 1978 was presented as
the largest and strongest State commitment to the EU and at the same time, as a spur to
the global economic situation which has caused the state financial crisis in order to
provide greater security and confidence to the present and future creditors of Spanish
public debt. This research analyzes, from the perspective of Constitutional Law, the
main events of this reform process. Regarding the procedure, it can be argued the
questioning how this was done. The main argument is the overlapping of parliamentary
procedures and its haste. Substantively, from a material point of view, the contents of
the new Article 135 of the Spanish Constitution were already regulated both through
internal rules, endorsed by the Constitutional Court, and by the European Community
law. Thus, the constitutional reform was made mainly for political reasons of unclear

justification, more than legal arguments. The kernel of the debate regards to identify the



role of the original constituent power, the limits of constituted powers and the

possibility of having made a real constitutional mutation, more than a reform.

Key words: Constitutional amendment, Public debt, budget stability, financial

sustainability.

2. Objeto.

El presente trabajo, “RESPUESTA CONSTITUCIONAL A LA CRISIS
FINANCIERA DEL ESTADO: REFORMA DEL ARTICULO 135 DE LA
CONSTITUCION ESPANOLA” nace de las inquietudes e interés, que como
economista de formacién y jurista en ciernes tiene su autor, respecto a la realidad
economica de Espafia, el papel a desarrollar por el Estado dentro de la crisis financiero-
econdmica que nos afecta desde hace ya demasiados afios y la respuesta que, en su caso,
debe de dar la Constitucion Espafiola. Asi, dentro de los limites propios y exigidos para
un Trabajo de Fin de Grado, ademas de los objetivos genéricos', hemos intentado
incorporar el bagaje y la opinion del autor sobre algunos de los puntos tratados en el
mismo. El presente trabajo versa y persigue de forma principal, los objetos y objetivos

siguientes:

Primero: Contextualizar la vertiente economica de la actual Constitucion
Espafiola de 1978. Dado que una de las facetas que hoy en dia, domina la vida de los
ciudadanos y de sus organizaciones, publicas y privadas, es la economia, y dado que
nuestra Constitucién, como no podia ser de otra manera, también contempla este
importante aspecto de la vida en sociedad, hemos considerado que un conocimiento mas
profundo de la llamada “Constitucidon Econdmica” es necesario, en este periodo de
crisis e incertidumbre. Afadimos a lo anterior, una realidad empirica: la vertiente
econdmica de nuestra Carta Magna, pese a su importancia evidente en una sociedad
occidental, desarrollada y moderna, como la nuestra, es uno de los aspectos menos
tratados por los constitucionalistas. Basta ojear manuales de Derecho Constitucional
para observar este hecho irrefutable, ya que, o bien se trata de forma somera y por ende,

sin la profundidad necesaria y requerida, o bien se examina y analiza al lado, o como

'Como mostrar los conocimientos sobre los conceptos juridicos adquiridos y las demas
competencias alcanzadas a lo largo de los afios de formacién en Grado en Derecho.



anexo, a los derechos de &mbito social®. Esta laguna de la disciplina constitucionalista,
respecto al estudio de la economia en el texto constitucional, ha sido abordada por otras
especialidades juridicas, debido, sospechamos, al caracter multidisciplinar y generalista,
propio del Derecho Constitucional. Nuestra reivindicacién es el tratamiento

constitucional de esta cuestion.

Por tanto, un primer reto sera atender al importante y clave contenido econémico
del Derecho Constitucional, abogando por la constitucionalidad de la parte econémica
de nuestra Carta Magna y el analisis, desde la perspectiva constitucionalista, de como
ha afrontado nuestra Ley Fundamental la presente crisis econdmica. Para este primer
objetivo, se dedican los tres primeros capitulos en los que se desarrollaran e intentaran
dar respuesta a varias cuestiones, a saber, ;Cual es el significado Gltimo de nuestra
Constitucion Economica?, ¢Puede la actual crisis, en un mundo globalizado, influir en
nuestra Constitucion?, ;Coémo han afrontado los Estados de nuestro entorno, la crisis en

sus constituciones?.

Segundo: Contenido y procedimiento de la segunda reforma constitucional. Una
vez acotado el &mbito de nuestro estudio, la Constitucidn Econdmica, y dado que la
misma ha tenido en 2011 una potencial “mutacién” con la introduccion de conceptos y
principios técnicos, eminentemente econdmico-financieros, se hace necesario un
andlisis pormenorizado y profundo de los mismos, e igualmente, resulta ineludible
conocer descriptivamente el procedimiento y tramitacion seguido en esta segunda

reforma constitucional, y sus diferencias respecto a la anterior de 1992°.

Un segundo objetivo sera pues, hacer una aproximacion al conocimiento
profundo, riguroso y exhaustivo de la reforma del art. 135 CE, tanto desde el punto de

vista formal como del contenido material de la misma. Los capitulos 1V y V, estaran

“Entre otros: ALVAREZ CONDE, Enrique. Curso de derecho constitucional. 62 ed. Madrid:
Tecnos, 2008. ISBN 978-84-309-4757-7; 978-84-309-3442-3; ALVAREZ VELEZ, Maria |.; y ALCON
YUSTAS, Maria F. Lecciones de derecho constitucional. 22 ed. Valencia: Tirant lo blanch, 2010. ISBN
978-84-9876-886-2; BALAGUER CALLEJON, Francisco; y CAMARA VILLAR, Gregorio. Manual de
derecho constitucional. 42 ed. Madrid: Tecnos, 2009. ISBN 978-84-309-4965-6; 978-84-309-4340-1
(Utilizado th. por el ed. para la 22 y 32 ed.); GARCIA CUADRADO, Antonio M. Principios de derecho
constitucional. 22 rev y amp ed. Leon: Eolas, 2013. ISBN 978-84-938666-8-6.

3Se incluy6 en el art. 13.2 CE, la expresion “y pasivo” para adecuar nuestro texto constitucional
al Tratado de la Unién Europea firmado por Espafia el 7 de febrero de 1992, en Maastricht, que establecia
que todo ciudadano de la UE que resida en un Estado miembro del que no sea nacional, tendré& derecho a
ser elector y elegible en las elecciones municipales del Estado miembro en el que resida.



dedicados a este ambicioso pero fundamental objetivo, procurando dar respuesta a
¢Como se desarroll6 la segunda reforma de nuestra Constitucion? y ¢Qué novedades

introdujo en su texto?.

Tercero: Estudio critico de la segunda reforma constitucional. Estimamos de
utilidad, que dentro de las pretensiones de este estudio -trabajo fin de Grado-, se debe
realizar un examen lo mas equilibrado y riguroso posible de la reforma, tanto sobre el
fondo o contenido material, como sobre la forma en que ésta se ha llevado a cabo. A
nuestro entender, tal analisis deviene inevitable, maxime cuando la introduccién en el
texto constitucional de ciertos principios, puramente econémicos, pudiera incidir en la
misma esencia de lo establecido por el poder constituyente originario de 1978.
Igualmente, la forma singular en que se ha llevado a cabo, puede haber repercutido en el
“consenso constitucional”, el cual, sin la menor duda, ha sido clave para la restauracion

democratica de nuestro actual modelo de Estado.

En atencion a lo anterior, el tercer objetivo sera un juicio critico pero
fundamentado en los principios del Derecho Constitucional, sobre la reforma del art.
135 CE, teniendo en cuenta las pretensiones de un trabajo de estas caracteristicas. De
esta manera, en el capitulo VI se intentard dar respuesta, en la medida de lo posible, a
los siguientes interrogantes: ¢Por qué y para qué se reformo nuestra Carta Magna?,
¢Realmente era necesaria o existian otras alternativas juridicas para conseguir el mismo
resultado?, (Es la reforma acorde con el modelo constitucionalizado existente?, (El
procedimiento seguido fue el idoneo?, ;Como la tramitacion de esta reforma puede

incidir sobre otras futuras?.

3. Metodologia.
La metodologia empleada en este trabajo esta directamente relacionada con los

objetivos y razon de ser del mismo: contextualizacion de la vertiente econdmica de la
Constitucién Espafiola, contenido y procedimiento de la segunda reforma

constitucional, y su estudio critico.

Segun la linea de investigacion que hemos seguido, si nos atenemos a uno de los
maestros del constitucionalismo moderno, Biscaretti di Rufia, podriamos catalogar este

trabajo como “derecho constitucional particular” aderezado con ciertos apuntes de



“derecho constitucional comparado”. El gran profesor italiano clasificé* las diversas
ciencias juridicas que tienen por objeto el ordenamiento constitucional, concretamente,
el derecho constitucional, en tres bloques: derecho constitucional particular, derecho
constitucional general, y derecho constitucional comparado. Pues bien, el presente
trabajo cuyo fin, en esencia, es dogmatico, centra su analisis en el ordenamiento
constitucional de un concreto Estado, el Estado Espafiol, y en una sola Constitucion, la
Constitucién Espafiola en vigor desde el 28 de diciembre de 1978, por lo que podemos
decir que entraria dentro del “derecho constitucional particular”. Con todo, no debemos
olvidar que “la ciencia del derecho constitucional debe estudiar el Estado mas en su
aspecto institucional que en su vertiente puramente normativa”, aunque debido a los
objetivos de nuestro estudio, el derecho constitucional se vera impregnado someramente
tanto por la ciencia econémica, por ser la situacién de crisis la causante de la reforma,
como por la ciencia politica, debido a la situacion politica espafola existente desde un
breve periodo anterior a la reforma hasta nuestros dias. Asi, introduciremos elementos

de interdisciplinariedad.

Ahondando en los presupuestos metodoldgicos, emplearemos una estrategia que
podriamos calificar como eminentemente deductiva, al partir de presupuestos
generalistas que ulteriormente trataremos de verificar o refutar, particularmente en un
estudio critico con el que concluiremos el trabajo. Partiremos, pues, de los grandes y
fundamentales conceptos doctrinales establecidos, y propios de la disciplina
constitucional, las “verdades” de la ciencia constitucional, para posteriormente observar
su materializacion en la realidad espafiola contemporanea. Es decir, nuestra metodologia
comenzard en los conceptos y principios abstractos generalmente aceptados por la
doctrina constitucionalista, como el concepto de Constitucién Econdmica, los de
reforma, o mutacidn, y los diferentes tipos de sus posibles manifestaciones, y llegara a
la comprobacion de su realidad material al caso particular y concreto de la segunda
reforma de nuestra vigente Constitucion. Con este método se busca una formula
instrumental que dé satisfaccion al mismo tiempo, tanto a la observacion de la realidad
empirica como a realizacion de un analisis juridico-positivo. Entendemos que dentro de

la disciplina del Derecho Constitucional, todo ello es perfectamente posible.

“BISCARETTI DI RUFIA, Paolo. Derecho constitucional. 3 ed. Madrid: Tecnos, 1987. ISBN
84-309-1368-8. p. 69 y ss.

*Ibid. p. 73.



Estos apuntes metodoldgicos se completan con la referencia a los instrumentos
utilizados en la redaccion del texto, entre los cuales hemos de destacar el manejo del
programa de administracion bibliografica “Refworks”, adaptado a la Norma 1SO
690:2010. Su aplicacion ha sido especialmente Util en la confeccion de la bibliografia.
El conocimiento y la accesibilidad a este gestor bibliografico fue una de las tareas
previas y preparatorias realizadas para este trabajo fin de Grado. El autor agradece a la
Universidad de Leon las facilidades mostradas para la adquisicion de las habilidades y

los conocimientos necesarios de dicha herramienta de trabajo.
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I. LA CONSTITUCION ECONOMICA ESPANOLA.

Debido a que el objeto del presente trabajo es la reforma del art. 135 CE, el cual,
tenia, y tiene, un contenido eminentemente econdémico, es necesario comenzar con un
analisis profundo de la parte econémica de la Constitucion, esto es, de lo que se ha

venido a llamar la “Constitucion Econdmica”.

En un primer apartado, haremos una aproximacion general al concepto y su
concrecién en nuestro texto constitucional, lo que requerira, anticipamos, un gran
esfuerzo de sintesis por la prodigalidad y diseminacion de los articulos de contenido
econdmico presentes en nuestra Carta Magna. Seguidamente, nos adentraremos en los
principios esenciales configuradores de nuestra Constitucion Economica y
terminaremos abordando los instrumentos constitucionales con los que cuenta el Estado
para que los poderes publicos intervengan en la economia, 0 en otras palabras, para que

controlen el devenir economico del propio Estado.

1. Aproximacion al concepto de Constitucion Economica.

El concepto de “Constitucion Econdmica”, se origina después de la Primera
Guerra mundial, cuando es acufiado por la dogmatica juridica, especialmente alemana,
aungue como idea, ya existia desde finales del siglo XVIII. Como una primera
aproximacién al concepto, y siguiendo al maestro Cassese®, el término “Constitucion
Econdmica” puede tener tres sentidos diferentes: a) EI netamente formal, como resumen
de las normas incluidas en la Constitucion relativas a las relaciones econdémicas. Asi es
definida por Satrustegui’. Este es el concepto més basico e inmediato. b) El relacional,
como sintesis de las normas y de los cambios en la “opinion publica”, es decir, como
conjunto de instituciones, que formando parte del Derecho, no pertenecen
necesariamente a la Constitucién; por tanto, desde esta Optica, las relaciones existentes
entre el Estado y la economia no descansan sélo en las normas escritas, sino también en

las no escritas; ¢) El funcional, en el que se incluiria aspectos de legislacion, de la

®CASSESE, Sabino. La nuova costituzione economica. 4% ed. Bari: Editori Laterza, 2007. ISBN
978-88-420-8340-5. p. 3y ss.

"WV, AA. Derecho Constitucional. 92 ed. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. ISBN 978-84-9053-
475-5. p. 394. Lo define como “una serie de preceptos constitucionales que tienen la funcion de habilitar,
orientar y limitar la accion econémica del Estado”.

11



Administracion, y de la praxis por ésta aplicada. De esta manera, este tercer significado
no abarca s6lo las normas constitucionales econémicas formales, las leyes y la opinion
publica, sino que llega mas lejos, hasta convertirse en derecho viviente, “diritto
vivente”, englobando las instituciones, normas y practicas referentes a las relaciones
econdmicas de un determinado Estado y teniendo en cuenta, no sélo los aspectos

meramente juridico-normativos, sino también los sociales y culturales de éste.

El maestro italiano proponia estudiar la “Constitucion Economica” de tres
modos distintos® a saber: El tradicional de los juristas, que analiza el equilibrio
establecido en las normas entre autoridad y libertad, y entre poderes publicos y sujetos
privados (principalmente la propiedad privada y la libertad de empresa). La segunda
aproximacién seria la politica sectorial, que estudia las caracteristicas de la accion
estatal sector por sector, y englobaria desde el impulso del discurso politico, hasta llegar
al 0ltimo acto administrativo. La ultima manera de analizar la “Constitucion
Econdmica” consistiria en considerarla como el gobierno econdmico agregado, es decir,

el manejo de las “cantidades globales™ del Estado en su conjuntog.

A lo largo del trabajo la “Constitucion Econdmica” sera considerada en sus tres
acepciones descritas y analizada desde sus tres perspectivas, pero debemos ahora
profundizar en el concepto estricto, o si se prefiere, formal del término, por ser éste, el
que mayor interés suscita para nuestra disciplina y el seguido por el TC'°. Rodriguez
Bereijo, lo define como ‘“el conjunto de normas e instituciones juridicas que,
garantizando los elementos definidores de un determinado sistema econdmico,
establecen un modelo o forma de funcionamiento de la economia en cuanto a la
organizacion, reparto de poder de las instituciones y delimitacion de la actividad estatal

asegurando las funciones de los individuos y de los grupos sociales en que se integran; y

8CASSESE, Sabino. La nuova costituzione economica, op. Cit., p. 5y ss.

°Segun la Ciencia Econdmica con el término “cantidades globales” se designan conceptos
macroecondmicos definidores de una cierta economia, en nuestro caso, la economia del Estado. Tales
términos serian, a modo de ejemplo, las tasas o tipos de interés, la imposicion, la demanda agregada, el
déficit o el ahorro. La Macroeconomia, como parte fundamental de la Ciencia Econdmica, trata
precisamente de estudiar, a través del desarrollo de modelos matematicos, el comportamiento de grandes
masas de individuos que, usualmente coinciden con los Estados; por lo tanto, podriamos decir, que la

Macroeconomia analiza la conducta del sujeto econdémico llamado “Estado”.

93TC 1/1982. FJ 1 de 28 de enero de 1982. Segun el TC, la Constitucién Econémica esta
constituida por las “normas -contenidas en su texto- destinadas a proporcionar el marco juridico

fundamental para la estructura y funcionamiento de la actividad econdémica”.

12



configuran, por eso mismo, un determinado orden econdémico”t. Si bien, tal definicion
puede ser completada diciendo que “lo decisivo, a efectos de valoracion juridico-
constitucional, no es el sistema econdmico, sino las normas juridicas que desde la

. .y 7 12
Constitucion se proyectan sobre el campo de la economia”™*.

Nos queda ahora acomodar lo dicho a nuestra vigente Constitucion. Esta
cuestién va a requerir un grado alto de sintesis ya que practicamente toda nuestra Carta
Magna contiene preceptos de indole econdmica y la falta de sisteméatica en su
articulado, es absoluta™>. Como destaca Pérez Royo™*, actualmente el término, ha dejado
de ser polémico™ para pasar a ser descriptivo, ya que en él se integran los dos
momentos que enfrentados, han dado lugar a su origen: 1789 y 1917. El primero, en el
terreno de los principios, con el reconocimiento del derecho de propiedad (art. 33 CE) y
del derecho a la libertad de empresa en el marco de una economia de libre mercado (art.
38 CE). El segundo, en el area de las técnicas con las que cuenta el Estado para dirigir e
intervenir en la economia: subordinacion de la riqueza del pais al interés general,
reconocimiento de la iniciativa pablica en la actividad econdmica, posibilidad de
reservar al sector publico recursos o servicios esenciales e intervencion de empresas,
participacion de los ciudadanos en la Seguridad Social y en la empresa, la planificacion
de la actividad econdmica general y el estimulo al crecimiento de la riqueza (arts. 128 a

131 CE). También se debe incluir en este punto, el reformado art. 135 CE ya que, como

1 OPEZ GARRIDO, Diego; y MARTINEZ ALARCON, Maria L. Reforma constitucional y
estabilidad presupuestaria: el articulo 135 de la Constitucion espafiola. 12 ed. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2013. ISBN 978-84-259-1570-3. p. 85. Ademas, especifica el
concepto “Constitucion financiera o fiscal” para referirse a la parte de la “Constitucion Econdmica”
concerniente, en exclusiva, a la Hacienda del Estado.

2ALBERTI ROVIRA, Enoch. Criterios constitucionales de la intervencién publica en la
economia. En: La Constitucién econdémica. 1* ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2012, pp. 77-105. ISBN 978-84-259-1543-7. p. 83. Enfatiza en distinguir entre la
“Constitucion Econémica” y el “Derecho Constitucional econdmico”, ya que para este autor, propiamente
s6lo existe lo segundo.

3 BASSOLS COMA, Martin. La Constitucién econémica. Revista de derecho politico. 1992, n.
36, pp. 277-290. ISSN 0210-7562. p. 279.

“PEREZ ROYO, Javier. Curso de Derecho Constitucional. 122 ed. Madrid: Marcial Pons, 2010.
ISBN 978-84-9768-811-6. p. 175.

>Consideramos que tal afirmacion era vélida de forma plena, con anterioridad a la reforma del
art. 135 CE, empero tras la misma, y tal como se analizard, dicha afirmacion debe ser, al menos,
matizada, cuando no considerada directamente como no pacifica.
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se analizard a lo largo del presente trabajo, su importante modificacién, ha repercutido
no s6lo en la parte econdmica de nuestra Méaxima Norma, sino que podria haber

cambiado la esencia de lo establecido por el Poder Constituyente originario.

Desde este dualismo, nuestra Carta Magna garantiza los principios de la
Constitucién Econdmica y establece los medios para que el Estado, a través de los
poderes publicos, pueda intervenir en los mismos, es decir, pueda dirigir la economia.
Esta existencia de dos caracteres distintos se refleja separadamente, los primeros
(principios) estan en el Titulo 1, De los derechos y deberes fundamentales; mientras que
los segundos (medios) aparecen en el Titulo VII, Economia y Hacienda, por lo que se
puede decir que ni estan en el mismo plano ni tienen la misma eficacia. Esa ambigtiedad
no tiene por qué ser necesariamente una tacha, dado que la Constitucion Econdmica
solo puede pretender ser un marco juridico basico para la estructura y funcionamiento
de la econdémica y por lo cual, no garantiza necesariamente un determinado sistema
economico ni tampoco lo sanciona. En esencia, una funcion parecida a la de la
Constitucion politica, que tampoco se identifica con un sistema politico concreto, ya

que existe la posibilidad de hacer cambios, variantes e innovaciones®®.

2. La propiedad privada y la libertad de empresa.

Junto a estos dos principios, en la Constitucion existen otros igualmente basicos,
a los que limitan, modulan o, en general, afectan de una u otra forma. Entre los que
podriamos resaltar los siguientes: la libertad de circulacién de bienes y personas, la
libertad de establecimiento, la libertad de asociacion o sindicacion, el derecho de
huelga, la libertad de eleccion de profesién u oficio, el derecho a la negociacion
colectiva o la defensa de los consumidores y usuarios. Consideramos no profundizar en
su estudio por quedar fuera del objeto del presente trabajo, sin embargo, se han de tener
en cuenta como complemento y van a estar presentes, de una u otra forma, a lo largo del

mismo.

El derecho de propiedad privada y el derecho a la libertad de empresa son
principios fundamentales presentes en la Constitucion de cualquier Estado democratico

de Derecho. Sobre los referidos derechos gira también nuestra Constitucion

®\Vv, AA. Derecho Constitucional, op. cit., p. 395.
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Econémica’’. Nuestra Norma Normarum los consagra en el Capitulo Segundo del
Titulo 1, Derechos y libertades, con lo que ambos gozan de la proteccion del art. 53.1
CE™. Con respecto al primero, diremos que no existe, un concepto constitucional de
propiedad privada, puesto que el poder constituyente, al igual que ocurre con otros
conceptos juridicos, no considerd necesario su definicion. El art. 33 CE se limita a
reconocer este derecho y establece ciertas referencias para una ulterior definicién de su
contenido y las garantias que debe tener frente a la intervencion publica. Este
reconocimiento significa, pues, que la Constitucion presupone el concepto aceptado por

la cultura juridica contemporanea, por lo tanto, no tiene contenido y &mbito ilimitados™®.

Debemos tener presente que ya en los mismos origenes de la idea de
Constitucion Economica, con la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, la propiedad privada, a pesar de ser un derecho inviolable, podia doblegarse
al interés publico. Esta caracteristica liberal originaria consolidada, evidencia un limite
“exorbitante” dentro de la configuracion de los derechos fundamentales. No debemos
olvidar, por otra parte, que el derecho a la propiedad privada tiene, de igual forma, un
componente general para toda la sociedad y que por tanto, sobrepasa los intereses
particulares del propietario; a esto se le denomina “la funcion social de la propiedad”.
Por dltimo, afiadiremos que la incorporacion del derecho de propiedad dentro de la
actual estructura del Estado Social, tiene como consecuencia que su &mbito de vigencia
se comprima, precisamente en la misma cuantia en que se legitima la iniciativa

econdmica del Estado®.

Respecto al derecho a la libertad de empresa o de libertad econdmica, indicar

gue su reconocimiento como un derecho o libertad constitucionalmente garantizado, a

YEn el andlisis de las caracteristicas de ambos derechos, utilizaremos fundamentalmente lo
expuesto por el profesor Satristegui en VV, AA. Derecho Constitucional, op. cit., p. 395y ss.

®Art. 53.1 CE: “Los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del presente
Titulo vinculan a todos los poderes publicos. Sélo por ley, que en todo caso debera respetar su contenido
esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades, que se tutelaran de acuerdo con lo
previsto en el articulo 161, 1, a).”

vV, AA. Derecho Constitucional, op. cit., p. 387. Dice Satrustegui: “no sélo por la razén
general de que una nocién aprioristica e inmutable (al modo de las ideas platonicas) de los derechos
fundamentales es ajena a la Constitucidn, sino por causas especificamente atinentes a la singular
naturaleza del derecho de propiedad, tal y como resulta conformada por la doctrina y el Derecho
Constitucional occidentales”.

“pid. p. 388.
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través del art. 53.1 CE, adquiere un caracter emblematico en el conjunto de nuestra
Constitucién Econémica al modularse en funcion de un pardmetro (el marco de la
economia de mercado) que no es propiamente un concepto técnico-juridico, sino que
remite a consideraciones econémicas, de sociologia econdémica, o de ideologia politico-
econdmica con un claro propésito de condicionar e influir en el modelo global del
sistema econdmico. Coincidimos plenamente con Bassols al afirmar, hace ya mas de
veinte afios, el hecho, hoy empiricamente comprobable, que el continente, es decir, la
economia de mercado, tiene mas relevancia y protagonismo que el propio contenido,
dicese, la libertad de empresa, puesto que lo primero es condicion necesaria e
imprescindible para lo segundo®.

Lo principal y, a la vez, lo més complejo, es interpretar los limites del derecho
de libertad de empresa, éste es un tema que ni siquiera el propio TC ha resuelto
completamente. Es decir, lo fundamental consiste en identificar el &mbito de libertad
economica irreducible que integra el contenido esencial de este derecho. Del analisis de
los distintos pronunciamientos de nuestro Alto Tribunal, este derecho se ha venido
configurado con una serie de caracteres: a) No es absoluto ni incondicionado, por el
contrario, esta regulado por ley y en funcion de las posibles actividades de indole
empresarial que establezcan los poderes publicos, si bien, su contenido esencial ha de
ser respetado en todo caso. b) Para su vigencia, los poderes publicos han de asegurar la
correcta marcha y actividad del mercado, lo cual, como antes indicdbamos, es condicion
indispensable para que este derecho pueda ser ejercido. ¢) Ciertos bienes de produccion,
debido a sus peculiaridades relacionadas con su funcion social, no pueden ser
explotados “libremente” por los particulares, lo cual no significa que exista ninguna
limitacion a este derecho de libertad econdmica. d) Cuando las normas impuestas,
anulan la libertad contractual del empresario, si se contradice o perturba el contenido

esencial de este derecho?.

En definitiva, la libertad de empresa, por ser una de las instituciones centrales de
la Constitucion Econdmica y convenir a la vez con otros derechos e intereses dignos
igualmente de proteccién constitucional, necesita que los poderes publicos, muy
especialmente del Poder Legislativo, contrapesen y equilibren su contenido esencial, a

través de su mas exacta regulacion.

ZIBASSOLS COMA, Martin. La Constitucién econémica, op. cit., p. 283
22\/V/, AA. Derecho Constitucional, op. cit., p. 396 y 397.
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La economia y por tanto, de alguna manera, nuestra propia Constitucion
Econdmica, no acaba en los limites territoriales de nuestro Estado, ya que tanto el
derecho de propiedad privada como el derecho a la libertad de empresa y la necesaria
economia de mercado estan garantizados no s6lo por la Constitucién, sino también, por
la UE. Debemos hacer notar que la UE, por su propia naturaleza, “tiende a reforzar este
polo liberal de la «Constitucion Econdémica» y a restringir su capacidad de fundamentar

. , . . .. 2
un sistema econdmico intervencionista’ 3.

3. La intervencion publica en la economia, perspectiva constitucional.

Una vez analizados los principios esenciales que configuran nuestra
Constitucion Econdmica, debemos ahora entrar en el terreno de los medios o
herramientas con los que cuenta el Estado para que los poderes publicos intervengan
sobre ellos, o lo que es lo mismo, para que controlen el devenir econdmico del propio
Estado, debemos adentrarnos en su componente fiscalizador o intervencionista®. Para
realizar este examen, dirigiremos y orientaremos nuestras observaciones siguiendo lo
propuesto por Alberti Rovira®, a saber: finalidades, habilitaciones, derechos® y

competencias.

Z1bid. Idem.

A modo de adelanto, indicar que dicha intervencién directa del Estado en la economia, se
plasmara, sobre todo, a través de la actividad financiera de éste. Recordemos que la Macroeconomia
estudia el comportamiento economico del sujeto llamado “Estado” y éste, como si de un sujeto particular
se tratara, obtiene ingresos (vertiente de los ingresos publicos) con los que ha de cubrir sus necesidades
(vertiente del gasto publico); por tanto, el componente financiero, es decir, los ingresos y gastos publicos
y la necesidad, o no, de financiacién, resultaran fundamentales para que el Estado directamente incida en
el devenir econémico nacional.

ZALBERTI ROVIRA, Enoch. Criterios constitucionales de la intervencién publica en la
economia, op. cit., p. 80 y ss. Debemos de hacer notar que esta ponencia se realiz6 con anterioridad a la
reforma constitucional del art 135 CE, razon de ser de nuestro trabajo, por lo que la posible mutacién que
ha sufrido nuestra Carta Magna pudo no ser recogida por el eminente profesor. Afirma el profesor “sin
ningn riesgo”, que las medidas de tipo econdémico que adoptan los poderes publicos pueden ser
controladas desde el punto de vista de su adecuacién a la Constitucion; evidentemente, las medidas
econdmicas, como cualquier otra medida que pueda ser tomada por los poderes publicos, deben tener
como pardmetro de control nuestra Norma Suprema. Igualmente apunta la existencia de consenso
generalizado respecto que nuestra Carta Magna no prescribe un determinado modelo econémico que
pueda utilizarse como pardmetro para valorar la legalidad constitucional de una determinada medida
adoptada por los poderes publicos, es decir, se puede catalogar como econémicamente abierta, lo que
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Respecto a las finalidades o fines, sabemos que toda actuacion de los poderes
publicos se encuentra sometida inevitablemente a la necesidad de ser justificada por una
finalidad legitima, que en nuestro caso, ha de ser de contenido econdmico. Basicamente
tal finalidad debe poder ser reconducida, en ultimo caso, al concepto de interés general.
Lo anterior se ve claramente si la intervencion publica significa restringir los derechos
de los particulares en el caso de la finalidad perseguida por la accidon publica sea
legitima, y no en otro caso. El debate en este punto, solo residira en el grado de
adecuacion de la actuacion publica y sobre su mayor o menor proporcionalidad respecto
del objetivo o fin perseguido pero lo primero, y més importante, es la validez de la
medida de intervencion. De la misma forma, aunque con menor apreciacién, cuando la
intervencion econdmica publica no implica restriccion de los derechos constitucionales
de los individuos, los poderes publicos no actdan en virtud de ninguna libertad (tal
como podria hacer cualquier particular) sino que lo hacen exclusivamente con la
finalidad de dar servicio a todos los ciudadanos, a toda la sociedad, es decir, a los
intereses generales?’. Por lo tanto, las concretas actuaciones econémicas de los poderes
publicos deben siempre encontrar su justificacion en una finalidad contenida en la
Constitucion, esa serd su condicion para que sea considerada como valida. En este
sentido, la Lex Maxima contiene en su articulado varias normas finalistas que revisten

distintas formas, como pueden ser: mandatos®, principios® y valores (sobre todo, los

enteramente suscribimos hasta al menos, su segunda reforma. Las distintas concepciones doctrinales ain
partiendo de posiciones diversas, convergen en dos puntos: a) La Constitucién no ha establecido un
modelo econdmico cerrado y rigido que se convierta por si mismo en la medida de valoracién de la
constitucionalidad de la intervencién publica en la economia; precisamente es la tesis basica de su
neutralidad. b) Esta neutralidad “no equivale a apertura absoluta de la misma y no significa que en su
interior quepa cualquier modelo econémico. Las normas constitucionales con proyeccién econémica no
s6lo se construyen sobre la base de ciertos presupuestos ideolégicos que implican también determinadas
opciones econdmicas de principio, sino que ademas establecen exigencias y limites, que conllevan

algunas opciones y excluyen otras”.

®En relacion con los derechos y también a las libertades, nos remitimos a lo expuesto en el
apartado correspondiente a la propiedad privada y la libertad de empresa.

?"Como de forma clara se contiene en el Art. 103.1 CE, aunque referido a la Administracion
Pablica “La Administracion Pudblica sirve con objetividad los intereses generales”

%Arts: 9.2, 31.1, 39 a51. 129, 130. 135, 138 CE.
“Entre los que destacan los arts: 31.2, 128.1y 139 CE.
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arts. 1.1 y 10.1 CE); todos estos preceptos indicados® sirven a modo de brjula, de
orientacion a las acciones que han de tomar de los poderes publicos y designan, por
tanto, los legitimos fines de éstos. A estas finalidades, expresamente reconocidas por la
Carta Magna, debemos adicionar aquellas otras finalidades que implicitamente puedan
ser reconducibles a cualquiera de los bienes protegidos por ésta®.

La Constitucion incluye también habilitaciones autorizantes para ciertos tipos de
intervencion que han de ser realizadas por los poderes publicos. Estas habilitaciones se
podrian clasificar como: Directas, asi se observa en lo previsto en el art. 128.2 CE
(iniciativa econdmica, reserva de ciertos recursos y servicios e intervencion de
empresas), y en el art. 131.1 CE (planificacion econémica general); o, Implicitas o
indirectas, cuando resultan de determinados mandatos finalistas constitucionales, que
apareciendo en el articulado bajo la forma de derechos economicos y sociales y de los
principios rectores de la politica social y econémica®, orientan la accién de los poderes
publicos en las direcciones prefijadas por los mismos, siendo precisamente su valor
juridico fundamental, la propia habilitacion que la Norma Normarum da a los poderes
publicos para que ejerzan las funciones que les son propias, en aras de la persecucion de

tales objetivos.

Tanto las previsiones expresas de nuestra Constitucion respecto a los
instrumentos, maneras y formas de intervencion pablica en la economia (arts. 128.2 y
131.1 CE), como las que pudieran ser admitidas implicitamente por los mandatos
finalistas que han de perseguir los poderes publicos (fundamentalmente formadas por
las facultades de regulacion y de ordenacidn) se representan como meras habilitaciones
instrumentales de caracter discrecional, ya que no se establece, forzosamente, ninguna

correlacién entre los fines y los instrumentos a utilizar para conseguirlos. De este modo,

*Especialmente destacan las finalidades de los preceptos de su Titulo V11, Economia y Hacienda
y también los contenido en el Capitulo Tercero del Titulo I, De principios rectores de la politica social y
econdmica, recoge normas de caracter muy diverso de las que se infieren, las finalidades que deben
perseguir los poderes publicos y que estan obligados, por ende, a orientar su actuacion.

$ALBERTI ROVIRA, Enoch. Criterios constitucionales de la intervencion puiblica en la
economia, op. cit., p. 84 y 85.

#principalmente los contenidos en los arts. 9.2, 27.5, 3 1.2, 38. 129.1 y 2. 130, 138 CE y en el
Capitulo 111 del Titulo I, destacando el art. 40.1 CE por contener las orientaciones fundamentales de
politica econdmica: el progreso social y econémico, es decir, el desarrollo, la estabilidad econémica, el
pleno empleo.
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la Constitucion se limita a poner a disposicion de los poderes publicos un muestrario de
instrumentos para que los puedan utilizar en la persecucion de los fines que han de
conseguir, dejando que sean éstos los que elijan los mas idoneos, respetando la relacion

de adecuacién y proporcionalidad entre unos y otros.

Para terminar, diremos que el conjunto de normas que forman la Constitucion
Econdmica, dado que puede dar lugar a antinomias e incluso contradicciones, se ha de
articular de tal manera que se fije un pardmetro coherente de valoracion juridico-
constitucional de las actuaciones de trascendencia econémica que realicen los poderes
publicos. Tal articulacion se ha de realizar “engarzando las diversas piezas normativas
en una proposicion del siguiente tenor: Los poderes publicos, dentro de sus respectivos
ambitos de competencia, podran utilizar los medios de intervencion econémica que
habilite la Constitucion para perseguir finalidades y objetivos legitimos, amparables en
la misma, hasta el limite que fije el respeto a los derechos y libertades

constitucionalmente garantizados”33.

BALBERTI ROVIRA, Enoch. Criterios constitucionales de la intervencion puiblica en la
economia, op. cit., p. 85 y ss. En relacion con las competencias de las CCAA, la Constitucion contiene,
junto a los Estatutos de Autonomia, el conjunto de normas que distribuyen la capacidad de actuacion
entre el Estado y las CCAA, también en el &mbito econdmico, de forma y manera que la accién de cada
institucion se movera dentro de los limites de estas reglas competenciales, que en la mayoria de las
ocasiones, son de dificil precision y por ende, de aplicacion conflictiva.
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I1. LA CONSTITUCION ESPANOLA ANTE LA CRISIS.

Si en estos convulsos dias, existe una palabra repetida una y otra vez, tanto en
los medios de comunicacion como en la calle, esa es sin duda la palabra “crisis”. Quien
la pronuncia, en la practica totalidad de las veces, esta pensando especificamente en
nuestra “crisis econémica real”, y probablemente desconozca, que su origen viene de

otro tipo de crisis econémica, la financiera.

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua da a esta palabra varias
acepciones®, casi todas, a nuestro entender, validas para definir el periodo en que
vivimos: “Mutacion importante en el desarrollo de otros procesos”, “Situacion de un
asunto o proceso cuando estda en duda la continuacion”, “Momento decisivo de un
negocio grave y de consecuencias importantes”, “Escasez, carestia” o “Situacion

dificultosa o complicada”.

Sin lugar a dudas, sin esta crisis, nuestra Constitucion no se hubiera reformado o
al menos, ni en el contenido ni en las formas en que se hizo. Esas cuestiones se
abordaran especificamente mas adelante, ahora intentaremos analizar las razones que
originaron que Espafia (y varios Estados del entorno) cayera en sus garras. Debido a lo
complejo y a que su estudio no entra dentro de la disciplina Constitucional, ni siquiera
dentro del Derecho, lo intentaremos hacer de una forma sintética y utilizando los
términos técnicos econdomicos imprescindibles. Entendemos que es importante conocer
los origenes de nuestra crisis como requisito sine qua non para comprender su respuesta
constitucional. En ese contexto etiologico, una de las razones de su gestacién, como
veremos, ha sido precisamente los fallos en la regulacién de los mercados financieros,
cuando no simplemente, la falta total de normativa aplicable. Nuestra postura al
respecto es que el mercado (incluido el financiero), como cualquier otra actividad
econdmica, ha de estar ordenado por reglas, mas o menos estrictas, para que los
operadores que en él actlan, sepan a qué atenerse y todos jueguen en las mismas

condiciones, un basico principio de seguridad juridica extrapolable a diferentes &mbitos

*En su vigésima primera edicién encontramos: “Crisis. 1. Mutacién considerable que acaece en
una enfermedad, ya sea para mejorarse, ya para agravarse el enfermo. 2. Mutacién importante en el
desarrollo de otros procesos, ya de orden fisico, ya historicos o espirituales. 3. Situacion de un asunto o
proceso cuando esta en duda la continuacion, modificacion o cese. 4. Por ext. momento decisivo de un
negocio grave y de consecuencias importantes. 5. Juicio que se hace de una cosa después de haberla
examinado cuidadosamente. 6. Escasez, carestia. 7. Por extension situacion dificultosa o complicada”.
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sociales. Lo anterior es plenamente compatible con la economia de mercado, y por
supuesto, con lo establecido en nuestra Carta Magna, tal como ya hemos puesto de

manifiesto.

En todo caso, la regulacién si es un cometido del Estado que utilizando como
medio el Derecho, ha de establecer normas para salvaguardar, en Gltima instancia, a la
sociedad en su conjunto y ello, siempre bajo el paraguas de la Constitucion. No
debemos dudar que si el Derecho hubiera tenido méas peso en el sistema financiero, si
bien quiza no hubiera evitado la crisis, indudablemente ésta no hubiera tenido la misma

intensidad y duracion.

Si como veremos, la Constitucion se ha reformado primordialmente a
consecuencia de la crisis, estamos obligados a efectuar un analisis profundo vy
pormenorizado de la misma, sabiendo que nos enfrentamos a una materia, en principio,
no propia del Derecho Constitucional, pero dado su actual y, sospechamos, futura
importancia para la ciudadania y hasta para el propio Estado, debe ser estudiada por el
constitucionalista a fin de tener los suficientes, 0 minimos, conocimientos para poder

evaluar con generalidad la Gltima reforma constitucional y quién sabe si las siguientes.

Comenzaremos analizando los origenes, el desarrollo y el funcionamiento de los
mercados financieros y observando las conexiones de éstos con la llamada economia
“real”. Posteriormente estudiaremos la crisis econdmica en Espafia y su derivacion,
junto con otros Estados, en la crisis de deuda soberana, que quiza fuera el factor

decisivo de nuestra segunda reforma constitucional.

1. Analisis de la crisis financiera internacional: origenes, desarrollo,
globalizacion y mercados.
A finales del afio 2007 contemplamos con estupor el desplome subito de los

mercados financieros, para algunos autores®, tal momento, sélo es comparable con la

®TORRERO MANAS, Antonio. El cuarto afio de crisis financiera y econémica: vision
internacional y espafiola. Documentos de Trabajo. Instituto Universitario de Analisis Econémico y Social.
Universidad de Alcald. 2011, n. 6, pp. 1-28. ISSN 2172-7856. p. 7. En la primera parte de este interesante
documento de trabajo, el autor analiza el origen de la crisis financiera internacional, de forma incisiva y
efectiva, concretandola en cuatro elementos bésicos: el protagonismo de los mercados financieros, el
agrandamiento de problemas bajo la cara de una gran (y falsa) estabilidad y moderacion; la curiosa
explicacion de por qué los paises emergentes no han sido azotados por la crisis, y la posibilidad (o
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Gran Depresion de 1929%, cuando se volatilizé para la mayoria de la poblacion, la
riqueza, el empleo vy, lo que es peor, sus esperanzas. Los economistas estudiaron aquella
catastrofe, hasta descubrir sus motivos. Pero con todo lo que se sabia y después de los
decenios pasados, sus ensefianzas parecen haber caido en saco roto y la complejidad de
la presente crisis ha dejado a los propios economistas confusos y desorientados.

Al hablar de crisis financiera es obligatorio hablar de los “mercados financieros”
ya que a éstos acuden, por una parte, las sociedades de inversién que, en su mayoria,
son grandes especuladores, los Ilamados inversores institucionales: grandes
corporaciones bancarias, compafiias de seguros, fondos de pensiones, fondos de
inversiones y hedge-funds, principalmente. Estos actores, se quiera 0 no, marcan el
devenir de las finanzas internacionales, cuando no, directamente, son los que provocan
intencionadamente las crisis, ya que su unico objetivo, no lo olvidemos, es obtener las
ganancias maximas. Por la otra parte, afluyen los necesitados de financiacion,
principalmente, grandes corporaciones industriales con nuevos proyectos empresariales
de futuro y sobre todo, los Estados, que no pudiendo hacer frente a sus los gastos
publicos, con lo generado por sus tributos, acuden a ellos para “colocar” sus emisiones
de deuda soberana. La mayoria (quiza todos) de los inversionistas en capital financiero
que acuden a este mercado, como los que acuden a cualquier otro tipo de mercado, solo
buscan incrementar su patrimonio pero quiza so6lo en éste, sea a costa de la bancarrota
de algun Estado, si se sabe y se puede jugar, las ganancias que puede reportar el

mercado financiero, son muy cuantiosas®".

necesidad) de redefinir el protagonismo de las finanzas internacionales en el desarrollo econémico. En el
presente apartado, seguiremos las lineas marcadas por este autor en este documento de trabajo.

*Ipid. p. 8 “La Gran Depresién tardé una década en superarse por completo. La etapa aguda de
la crisis fue la de 1929-1933; después, hasta 1936, tuvo lugar una recuperacion parcial impulsada por la
inversién puablica; en ese afio y el siguiente se produjo una recaida, consecuencia de la prematura
estabilizacion fiscal; la recuperacion se consolidaria con la segunda guerra mundial. Fueron 10 afios

convulsos. Me temo que esta crisis serd, al menos, tan larga como aquella”.

¥KRUGMAN, Paul. El retorno de la economia de la depresién y la crisis actual. 3* ed.
Barcelona: Critica, 2009. ISBN 978-84-7423-857-0. p. 128 - 131 y 143. Este premio Nobel de Economia
narra como los mercados financieros, concretamente el mercado de monetario de divisas, a través de las
argucias de uno de sus notables inversores y en palabras del autor, “delincuente de aventuras financieras”
(p- 143), George Soros, pusieron en jaque a la propia Gran Bretafia. “Soros no sélo decidi6 apostar por tal
crisis, sino provocarla”, “obtuvo aproximadamente mil millones de ddlares en ganancias rapidas” y
“demostro que era tal vez el especulador mas famoso de todos los tiempos”. Paraddjicamente, “es posible

argumentar que Soros hizo un favor a la nacion britanica en su conjunto. La caida de la libra no provoco
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Con los afios 80, los mercados financieros comienzan a tener un peso mayor en
todo el entramado de movimientos internacionales de capitales debido principalmente a
la transferencia tecnoldgica de produccion y de recursos financieros desde los paises
desarrollados hasta los paises del Tercer Mundo®; es decir, desde los paises con niveles
retributivos altos a paises con salarios bajos, lo que genero a su vez, “el crecimiento de

las exportaciones intensivas en trabajo del Tercer Mundo™.

La globalizacion de los mercados financieros tuvo un ¢€xito enorme. “Las
finanzas internacionales son en realidad el Gnico aspecto de la vida econdmica que esta
completamente globalizado™*. Cuando al capital financiero se le quitan las fronteras y
se desplaza a su voluntad, los Estados tienen mucha dificultad en su regulacion y su
gravamen es, de facto, imposible. En estas condiciones, el capital financiero tiene,
frente al no financiero (bienes de equipo), una posicion privilegiada dado que se
transporta, al contrario de éstos, a través de simples impulsos eléctricos. Este proceso de
globalizacion-desregulacion se inicid con la conversion de los “petrododlares” tras la
crisis econdmica de los afios setenta, pero no trajo el juego limpio, con igualdad de
oportunidades, que los mercados libres debian proporcionar segin la doctrina
fundamentalista del mercado. En realidad, todo el sistema financiero internacional esta
bajo el control de autoridades financieras que representan sélo a los paises
desarrollados, destacando por encima de todos, EEUU*'. Anotemos que EEUU es la

Unica economia que ha podido hacer politicas anti-ciclicas, el resto de paises, incluidos

una crisis econdémica: la moneda se estabilizé espontdneamente a un 15 por 100 por debajo de su valor
anterior. Liberado de la necesidad de sostener la libra, el gobierno britanico pudo reducir los tipos de
interés (...) para el britanico corriente, el ataque de Soros contra la libra trajo principalmente buenas
noticias”.

*®Notese que es en esta época cuando se comienza a utilizar el término “paises en vias de
desarrollo” o su equivalente, “paises menos desarrollados” en lugar del término “tercer mundo”, que tiene
ya connotaciones despectivas.

¥KRUGMAN, Paul R. El retorno de la economia de la depresion y la crisis actual, op. cit., p.

28. Desde un punto de vista econémico, en eso consiste la “globalizacion”.

““NAVARRO, Viceng; TORRES LOPEZ, Juan y GARZON ESPINOSA, Alberto. Hay
alternativas: Propuestas para crear empleo y bienestar social en Espafia. 12 ed. Madrid: Ediciones
Sequitur, 2011. ISBN 978-84-95363-94-7. p. 25.

“EEUU tiene poder de veto tanto en el Fondo Monetario Internacional, como en el Banco
Mundial. Ademas, el dolar ha servido tradicionalmente como moneda segura, como refugio, ya que es la
generalmente aceptada por los principales bancos emisores del mundo.
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los otros paises desarrollados, siempre han estado obligados a lidiar las crisis,

“estrictamente” en la medida de sus propias posibilidades®?.

Con el nuevo siglo, “la desregulacion financiera se agudiza en un clima de
creciente confianza en los mercados; en las virtudes de la competencia en el ambito
financiero; y en la fe en la capacidad autorreguladora y supervisora de los propios
agentes, instituciones y mercados”*®. La confianza en los mercados de capitales era
total, sobre todo en los paises mas desarrollados, que como antes mencionamos, dirigen,
eran (y son), donde, residen sus responsables y van a parar los beneficios que
proporcionan; quiza por ello, fueron estos paises, los mas desprotegidos y por ende,
donde la crisis financiera produjo los mayores estragos. En 1998, el mayor hedge-fund**

del mundo el “Long Term Capital Management”*

quebro, diez afios después, la mayor
crisis financiera de la historia, sacudio al pais méas desarrollado, EEUU, y como en otras

ocasiones, este la repartio a los demas.

Para algunos autores de corte keynesiano, acerrimos enemigos del

neoliberalismo, la crisis econémica ademas de las causas superficiales o inmediatas (es

*2SOR0S, George; y TRINCADO, Estrella. El nuevo paradigma de los mercados financieros:
para entender la crisis econdémica actual. Madrid: Taurus, 2008. ISBN 978-84-306-0679-5. p. 138 y 139.
Hemos de notar que este autor, considerado como el mayor inversionista especulativo en vida, no tiene
reparos en analizar de forma objetiva, que la liberalizacién de los mercados financieros, obra de los
fundamentalistas del mercado, se les fue de las manos incluso a ellos mismos.

“TORRERO MANAS, Antonio. El cuarto afio de crisis financiera y econémica: vision
internacional y espafiola, op. cit., p. 9.

*Dentro de los actores que acuden a invertir su capital en el mercado financiero, los hedge-funds
son las “estrellas” y su papel dentro de la crisis financiera fue realmente transcendental ya que son los
capitales especulativos por antonomasia. Un hedge-fund es un fondo de inversién cuyo objetivo es
conseguir la maxima rentabilidad que pueda dar el mercado, pero a un nivel de riesgo menor o igual al del
propio mercado. En principio, esto es contrario a la esencia del mercado, ya que riesgo y beneficio se
relacionan directamente.

®KRUGMAN, Paul R. El retorno de la economia de la depresion y la crisis actual, op. cit., p.
143. “La empresa se jactaba de tener a dos premios Nobel en su ndmina, y a muchos de sus mejores
estudiantes”. Tenian el convencimiento ciego que el estudio de las series historicas, podian construir
carteras inteligentes por tanto, infalibles. Quiza olvidaron algo elemental, no ya para un ‘“Premio Nobel de
Economia” sino para un Licenciado en Econdmicas de una universidad espafiola: la Ciencia Econdmica, a
través de sus modelos matematicos, explica perfectamente acontecimientos pasados, pero no los futuros.
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decir, los problemas del sector financiero de la economia), tuvo causas estructurales o

de fondo, que precisamente fueron las que dieron lugar a que las primeras aparecieran®.

De entre las causas inmediatas de la crisis, hay una que, por su importancia, se
ha de anteponer a las otras, la “burbuja inmobiliaria” americana. El problema de la
escasa demanda, resultado de la disminucién del poder adquisitivo de la poblacion, se
agravo en los meses siguientes a los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001.
La Reserva Federal Americana, bajé el tipo de interés al 1%, abarat6 el dinero*’, para
activar la economia, proporcionando incentivos para que los bancos dieran préstamos
hipotecarios mas facilmente. El negocio inmobiliario inici6 su crecimiento, la burbuja
financiera en EEUU, estaba en marcha. Como toda ‘“burbuja”, los compradores
actuaban s6lo pensando en vender, por tanto, no tenian una necesidad del bien en
concreto, sino en la operacion financiera en si, (materializada en un contrato de compra-
venta), puesto que, en la creencia de un aumento indefinido de los precios de los
inmuebles, el negocio les iba a resultar muy rentable. Esos compradores no eran tales,
sino inversionistas amateur, s0lo buscaban ganar dinero, no compraban para disfrutar lo
comprado sino para revender sus titulos de propiedad a precios mas altos. La burbuja
inmobiliaria de EEUU siguid con exactitud los modelos anteriores de subida y bajada,
de auge y crisis: laxitud en los criterios minimos para prestar, la idea absoluta y erronea

de que el valor establecido para las garantias no le afectaria la ambicion de prestar. Los

®NAVARRO, Viceng; TORRES LOPEZ, Juan y GARZON ESPINOSA, Alberto. Hay
alternativas: Propuestas para crear empleo y bienestar social en Espafia, op. cit., p. 19 y ss. EI mas
importante problema de la deuda privada (familias y empresas), fue el enorme descenso de la capacidad
adquisitiva de la poblacion, consecuencia de las politicas neoliberales (iniciada por el “matrimonio
Reagan-Thatcher”) que produjeron un persistente descenso de los rendimientos procedentes del trabajo,
principalmente de la clase media. En Europa, y con el pretexto de crear nuestra propia moneda, tales
politicas econdémicas se reforzaron y avivaron sobremanera. Si la globalizacion llevd recursos monetarios
y tecnologia a paises con salarios bajos, los paises desarrollados comenzaron a producir con costes
salariales menores o llanamente a no producir (y, por tanto, tener que importar), lo que a la larga,
degener6 en un problema grave de falta de demanda con el consiguiente enfriamiento de la economia.
Esta “inapetencia” de la demanda se palio con capitales financieros “baratos” provenientes de EEUU, que
aumentaron la disponibilidad del crédito para el consumo y la inversién. En Espafia estas inversiones
fueron a parar mayoritariamente a actividades meramente especulativas, en lugar de ser asignadas a la
economia real o productiva.

*"A estos efectos, podemos considerar el tipo de interés como el “precio” de la mercancia
llamada “dinero”. Como cualquier otra mercaderia, si su precio es bajo, mas personas querran comprarla,
sera demandado mé&s y por mas gente. Si por el contrario, el dinero tiene un precio alto, el tipo de interés
es alto, los particulares no lo compraran, prefiriendo no endeudarse.
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bancos solo buscaban ganar dinero colocando el dinero barato proporcionado por la
Reserva Federal, lo importante era el nimero de préstamos hipotecarios, no la calidad
de los prestamistas*®. Los bancos, en su ambicién y codicia por ganar cada vez mas con
la concesion del mayor nimero de créditos, llegaron a conceder las llamadas hipotecas

subprime o “basura”, a particulares que de hecho eran insolventes®.

Los bancos no quisieron perder operaciones crediticias, en la busca de mayor
liquidez “reinventaron” un producto financiero que si bien no era noved0so, nunca se

habia utilizado a gran escala: la “titulizacion de activos inmobiliarios”*.

Lo que
hicieron los bancos que provocaron la crisis en EEUU fue titulizar los contratos
hipotecarios, es decir, venderlos bajo otra forma para asi obtener liquidez y poder seguir
dando créditos; el banco vende el derecho que lleva consigo el contrato de préstamo, es
decir, vende un simple papel, a otra entidad financiera, normalmente un fondo de
inversion, que es el denominado entidad “vehiculo”. Con esta operacion, consigue
cambiar un activo contablemente inmovilizado por el activo liquido por excelencia, el
dinero cash; y al tiempo, transfiere el riesgo desde dentro hacia fuera de su balance.
Con esta nueva liquidez continGa su actividad crediticia. Seria una operacion perfecta si
todo se quedara ahi, pero la entidad “vehiculo” y por las mismas razones, hace
exactamente la misma operacion y retitulariza sus propios “papeles” (ya retitulados). En

ultimo término, ese papel “retitulizado” es comprado (dentro de “paquetes” cerrados)

por los grandes inversores institucionales del mercado financiero que por su naturaleza

SOROS, George; y TRINCADO, Estrella. El nuevo paradigma de los mercados financieros:
para entender la crisis econdémica actual. Madrid: Taurus, 2008, op. cit., p. 124 y ss. Como muestra decir
que el nimero de préstamos hipotecarios de las familias americanas en los Gltimos seis afios, los afios de
la burbuja inmobiliaria, fue superior al nimero de préstamos concedidos en toda su historia anterior.

“SEstos son los célebres préstamos americanos “NINJA”, del inglés “No Income, No Job, No
Asset”, es decir, préstamos cuyos prestatarios exclusivamente poseian los tres “nos”, “no ingresos, no
ocupacion, no patrimonio”. Por tanto, el riesgo de impago era ya asumido por el prestamista pero aun asi
realizaba el contrato de préstamo, puesto que estaba respaldado con la garantia hipotecaria y ademas,

(creemos que fue lo verdaderamente determinante), tenian los tipos de interés mucho mas altos.

NAVARRO, Viceng; TORRES LOPEZ, Juan y GARZON ESPINOSA, Alberto. Hay
alternativas: Propuestas para crear empleo y bienestar social en Espafa, op. cit.,, p. 20 y ss. ¢En qué
consiste la titulizacién? Es un proceso mediante el cual un activo no negociable (por ejemplo, terrenos,
bienes de equipo, contratos de créditos, ect.) que contablemente forman parte del inmovilizado de la
compaiiia, se convierte en negociable. En principio, tiene su logica y es un buen “truco” de ingenieria
financiero-contable, por lo que no tiene por qué ser dafiino para el sistema; el problema surge si su uso se
generaliza, en pequefas dosis soluciona un problema, pero en grandes cantidades crea gangrena.
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especuladora, permanentemente, se dedican a comprar y vender “papeles”. “Pues bien,
como las hipotecas que iban concediendo los bancos estadounidenses eran cada vez mas
arriesgadas y peligrosas trataron de disimular el peligro que realmente conllevaban. Para
ello inventaron unos "paquetes” en donde incluian hipotecas buenas (prime) y otras
malas (subprime) y en donde ademéas empezaron a mezclar activos de diferente tipo:
préstamos hipotecarios, préstamos para el consumo de coches, préstamos para

1 , . .
»1 Asi esas hipotecas “basura” mediante paquetes y productos

estudiantes, etc.
financieros derivados que las contenian, llegaron a todo el sistema financiero, primero al
estadounidense y luego al internacional. En ese momento aparecieron en escena, las
agencias de calificacién crediticia, cuyo papel fue decisivo. Las agencias de
calificacion son compafiias privadas especializadas en analizar el riesgo financiero tanto
de emisiones concretas de deuda (publica o privada) como de los propios emisores; para
ello utilizan los llamados ratings o “calificaciones”. Sus clientes son por un lado,
Estados y grandes empresas, que emiten deuda u otro tipo de valores y por el otro, las

empresas inversoras y los llamados “inversores institucionales%.

La politica imperante en nada ayudo. Era extremista del dejar hacer, se
presumia que el propio mercado se autorregularia, echando fuera a los “malos actores”,
sin embargo cuando en cierta manera “todos” son malos, nadie se queda fuera.
Debemos decir, que si las normas de supervision del mercado hubieran sido otras, los

derroteros que finalmente tomd la crisis, hubieran sido, sin duda, distintos. Somos de la

*!Ibid. p 23.

*?También se las conoce como agencias de calificacion de riesgos, agencias de clasificacion de
créditos, agencias de calificacion o agencias de rating. Aungue existen mas, realmente son sélo tres las
que pueden incidir en el mercado financiero: Moodys Investor Service, Standard and Poors Corporation y
Fitch IBCA. A significar que las tres son norteamericanas, otra muestra de la importancia de los EEUU en
el mercado financiero mundial. Sus ingresos principales provienen de los derechos de las certificaciones
de calificacion. Salir al mercado financiero con una mala calificacion es impensable, la mera
comunicacion de una bajada de rating de un emisor tiene efectos inmediatos y devastadores sobre su
valoracion por parte del mercado, (que confia, o confiaba, ciegamente en sus dictdmenes), bien
aumentando la prima de riesgo del ente publico emisor o bien, con un descenso en la cotizacion de los
titulos negociables de la compafiia. Las agencias de calificacion a partir de la crisis financiera, y dado su
transcendental papel en la misma, han sido duramente criticadas. Para los emisores de deuda, el pago de
los derechos de certificacion es un gasto de inversion, ya que una buena calificacion crediticia permite un
tipo de interés menor; curiosamente, si el resultado de la calificacién no ha sido bueno, el emisor puede

tiene derecho a prohibir su publicacion, con lo que la objetividad inicial es cuanto menos “dudosa”.
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opinién que la falta de supervision era absolutamente imprescindible y por el contrario,

brill6 por su ausencia.

La Reserva Federal Americana subio los tipos de interés y al mismo tiempo, los
precios de los inmuebles americanos tocaron techo, los ultimos inversionistas amateur
no podian vender sus propiedades y los prestatarios de los préstamos “NINJA” dejaron
de pagar sus hipotecas, con lo que los bancos ejecutaron sus derechos hipotecarios,
sacando al mercado los inmuebles a un precio de saldo. Todo lo anterior origind que
aumentara la oferta en el mercado inmobiliario, lo que generd un desplome en los
precios. El valor real de la cuspide de la piramide basada en la titulizacion de derechos
de hipotecas “basura” disminuyo con lo que la desconfianza se aduefio del sistema,

todos los actores del mercado® estaban involucrados de una u otra forma.

En septiembre de 2008, uno de los mayores bancos de inversion del mundo, el
americano “Lehman Brothers”, quebr6. Este hecho se ha considerado, por su magnitud,
como la “oficializacion” o el pistoletazo de salida de la crisis. Todas las emisiones de
papel comercial que estaban en cotizacion, se desplomaron. La mayoria de los fondos
de inversion tenian estas emisiones en su cartera de inversion, con lo que se vieron
obligados a vender masivamente activos en mercados bajistas, con las correspondientes
fuertes pérdidas. El colapso financiero fue total y termind afectando a la economia real.
Los bancos no se fiaban entre ellos mismos, ni de las agencias de calificacion, (que por
un breve periodo, no eran ya determinantes para los mercados), la confianza, como
esencia de cualquier negocio, habia desaparecido, el mercado interbancario se
paraliz6®*. A la banca comercial tradicional no le llegaba liquidez del resto de actores
por el miedo y aprension imperantes; por ende, no podia dar crédito a sus clientes: las
empresas productivas y los consumidores. La economia occidental se basa en el

consumo, el dinero ha de circular, con mayor o menor velocidad, dependiendo de si se

>*Bancos de inversién, banca comercial tradicional, aseguradoras de seguros de crédito, los
fondos de pensiones, los fondos de inversiones, los hedge-funds.

*Las entidades bancarias comerciales tradicionales son los bancos que podemos ver por
cualquier ciudad, es la banca a pie de calle, los mas conocidos por la poblacion, pero los que menos peso
tienen en el sistema financiero internacional. Estos bancos cuando tienen necesidad de liquidez y no la
pueden conseguir del banco central correspondiente, acuden al denominado “mercado interbancario” que
es exclusivo para estas entidades. Sobra decir, que los tipos de interés que se negocian aqui son inferiores
a los que pagan los particulares, esa diferencia es el margen bruto (de donde sale la ganancia) del negocio
bancario tradicional.
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quiere “activar” la economia o “enfriarla”, pero lo que no se puede es detener este
circuito; como si de la sangre de un mamifero se tratara, sino circula, se atrofia y se
muere. Es el circulo vicioso de la economia de mercado: si los consumidores no
compran productos ni demandan servicios, las empresas productivas “reales” de bienes
y servicios no venden, con lo que tienen que despedir a trabajadores “reales”, los cuales
tampoco podran a su vez consumir. Este hecho paralizd la economia real, la recesion
Ileg6 a todos los paises del mundo, a excepcién de los més pobres, debido a su reducido

0 inexistente sistema financiero®.

Llegados a este punto, los gobiernos para evitar la devastacion general de
nuestro modelo econémico (la economia de mercado), asumieron las quiebras de las
entidades operadoras en el sistema financiero, a nuestro entender, de la Unica manera
posible, mediante la emision de Deuda Publica y en unos volimenes nunca vistos.
¢Seran las futuras generaciones las que tengan que pagar la ambicion y codicia de
especuladores sin escrupulos y el desatino de gobernantes faltos de sentido de

responsabilidad para con la sociedad?*®.

2. La crisis economica espafiola.

En este apartado realizaremos dos analisis diferenciados. En el primero, de
marcado caracter econdmico, nos adentraremos en la crisis econdémica espariola, previa
a la reforma constitucional, reflexionando, aunque sea someramente, sobre nuestras
singularidades econdmicas estructurales, ya que a pesar de la modernizacion su
estructura econdmica en los ultimos tiempos, Espafia sigue arrastrando problemas
cronicos, lo cual determina todavia, el escaso dinamismo de nuestra economia. Si los
indices macroecondmicos en 2007 eran los mejores de la historia democratica (altisimas
tasas de creacion de empleo, nivel de paro jamas visto, superavit del Sector Publico,

etc.), ¢Como es posible que en apenas cuatro afios fueran tan desastrosos que

*TORRERO MANAS, Antonio. El cuarto afio de crisis financiera y econémica: vision
internacional y espafiola, op. cit., p. 16 y 17. Economia “real” se contrapone a la economia “financiera”,
aunque nosotros entendemos que se deberia hablar mejor de “sector real” o “sector financiero” de la
economia, puesto que todo es economia.

®GARCIA VILLAREJO, Avelino; y SALINAS SANCHEZ, Javier. Manual de hacienda
publica general y de Espafia. 32 [rev y corr], reimp ed. Madrid: Tecnos, 1997. ISBN 84-309-2508-2. p.
549 y ss. Estos profesores describen las distintas posturas doctrinales sobre qué generacion debe
responder por la emisién de Deuda Publica.
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informaran de una de sus peores recesiones Yy obligaran a modificar nuestra

Constitucion?®’.

El segundo analisis serd de corte eminentemente juridico, ya que intentaremos
estudiar los rasgos definidores de las normas juridicas utilizadas durante la crisis, salvo

lo concerniente a nuestra Norma Fundamental que seré tratada especificamente.

La primera singularidad estructural econdmica de Espafia, consiste en la
tradicional, desproporcionada y desmedida influencia de los grandes grupos
empresariales y financieros en la politica espafiola y por tanto, también en las decisiones
de los politicos respecto a cuestiones de indole econdmico. Asi, estas oligarquias han
mantenido muchos de los mecanismos proteccionistas anteriores a la transicion, lo que
determina la prexistencia de mercados muy imperfectos desde el punto de vista de la
competencia y la inexistencia de una clase empresarial emprendedora. En un segundo
lugar, la influencia de la banca sobre el conjunto de la economia y sus instituciones es
claramente discordante al compararlo con economias de nuestro entorno. Como tercer
punto, tenemos un sistema fiscal que ha evolucionado hacia la regresividad justo en el
momento que Mas necesario hubiera sido alcanzar dosis elevadas de equidad, eficiencia
y suficiencia. Un cuarto punto seria la débil vinculacion de la economia espafiola con el
comercio exterior. La internacionalizacion de nuestras empresas no es acorde con

nuestro supuesto poder econémico®.

Concluyendo nuestras particularidades econdmicas, y debido a su importancia,
debemos detenernos en el modelo productivo de nuestra estructura econémica, por ser
quiza este modelo agotado, el causante de los excelentes datos macroeconémicos
anteriores al 2009, y de ahi, la forma repentina de aparicion de la recesion y la
iniciacion abrupta del ciclo descendente (en lugar de hacerlo gradualmente como en
otras economias mas dinamicas). Los rasgos principales de nuestro modelo productivo
son los siguientes: a) Nuestra economia es poco productiva por su escaso valor afiadido,

lo que lleva aparejado la falta de competitividad de nuestras empresas. La mayor parte

*ORTEGA, Andrés; y PASCUAL-RAMSAY, Angel. ¢Qué nos ha pasado?: el fallo de un pais.
12 ed. Barcelona: Galaxia Gutenberg, 2012. ISBN 978-84-8109-988-1; 978-84-672-5098-5. p. 15 y ss.

®NAVARRO, Viceng; TORRES LOPEZ, Juan y GARZON ESPINOSA, Alberto. Hay
alternativas: Propuestas para crear empleo y bienestar social en Espafia, op. cit., p. 39 y ss. Segun estos
autores, aun en 2006, el 20% del capital del indice de referencia bursatil espafiol (Ibex-35) pertenecia a
una veintena de grandes familias; y menos de 1.500 personas tenfan el control de recursos equivalentes a
mas del 80% del PIB.
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de la mano de obra es “no cualificada” ya que se utiliza en actividades carentes de
innovacion tecnoldgica y por ende, de escaso valor afiadido, principalmente la
construccion, el turismo y los servicios; b) EI mercado de trabajo esta desfasado y es
asimétrico, propiciando condiciones de contratacion desfavorables para el trabajador,
con la consiguiente alta temporalidad; c) Es excesivamente dependiente de decisiones
politicas. Hemos de hacer notar que las dos grandes expansiones de nuestra economia
desde la transicion a la democracia, han estado vinculadas a decisiones politicas. La
etapa 1987-1992 mediante la obra publica en infraestructuras, con el consiguiente
endeudamiento puablico y tras la liberalizacion del suelo hasta el 2007, por la
construccién residencial, gracias en este caso, al endeudamiento privado. En ambos
casos se debid, a una legislacion favorable cuidadosa y estratégicamente predisefiada; d)
La evidente pérdida del poder adquisitivo salarial, lo que conlleva un mercado interno
débil®®; e) El escaso peso de la actividad industrial en el total de la economia; f) y por

Gltimo, la excesiva dependencia de nuestra economia respecto del capital extranjero®.

Dado que el Gobierno ya manejaba unos datos que ponian de manifiesto la
desaceleracion de la economia, y en la creencia de estar ante una crisis pasajera, puso
en practica politicas de estimulo econdmico de corte keynesiano en un intento de
reactivar la economia, incrementando de este modo su gasto publico (recordemos el
controvertido “Plan E”). El Gobierno de entonces se equivoco, la tal desaceleracion era
en realidad la temida crisis, que habia venido del exterior, estaba afectando a Espafia de

lleno y se iba a quedar por mucho tiempo.

Por todo lo anterior y debido al fuerte endeudamiento privado, podemos decir
que la economia espafola era claramente vulnerable cuando la crisis financiera mundial
hizo acto de presencia. Primeramente se dejoé notar en la congelacién completa del
crédito de la banca nacional dependiente, casi en exclusiva, de la financiacion en el

mercado financiero exterior; esto a nuestro entender fue lo decisivo. Como ya

*Ibid. p. 44 y ss. En Espafia se han venido aplicando, en los dltimos afios, politicas de
contencion salarial bajo la excusa de una mayor competitividad y la endémica necesidad de creacion de
empleo, pero mientras que en 1960 los salarios representaban el 68% del PIB, en 2008, habia descendido
en casi ocho puntos porcentuales, era del 60,21%. Apuntar un dato, dentro de los miembros de la OCDE,
Espafia es el Unico, donde los salarios, en términos reales, no han crecido en los Gltimos 3 lustros.

0ORTEGA, Andrés; y PASCUAL-RAMSAY, Angel. ¢ Qué nos ha pasado?: el fallo de un pais,
op. cit., p. 33. El endeudamiento total de Espafia frente al extranjero alcanzo la cifra de 1,7 billones de €,
0 lo que es lo mismo, el equivalente al 168% del PIB.

32



comentamos, si la banca espafiola no obtiene crédito en el sistema financiero
internacional por estar éste totalmente paralizado, tampoco puede dar a su vez crédito a
sus clientes (familias y empresas espafiolas, mayormente, pequefias y medianas).
Afortunadamente, en el sector financiero espafiol no se habian comercializado apenas
productos “toxicos”, aunque si existia otro problema no menos grave, todas las
entidades bancarias, especialmente las cajas de ahorro por estar mas politizadas, estaban
inmersas, en la burbuja del sector inmobiliario, el cual siguié practicamente, los
patrones de la burbuja americana ya analizada, con la variante del crédito “ilimitado” a
los promotores inmobiliarios. La banca paralizd las nuevas concesiones de créditos,
pero el momento decisivo a nuestro entender, fue cuando dej6 de refinanciar la deuda de
las empresas que fuertemente endeudadas en proyectos de los afios anteriores,
comenzaron a tener serios problemas de tesoreria. Las tensiones de tesoreria condujeron
al enorme namero de declaraciones de concurso de acreedores, como paso previo a su
cierre. La falta de competitividad de nuestras empresas, una de nuestras peculiaridades

estructurales, quedd patente.

Sin dudas, el impacto mas importante, al menos desde el punto de vista de la
sociedad, fue el altisimo incremento del nimero de desempleados, que aumentd tan
rapidamente como consecuencia de nuestro desfasado mercado de trabajo. Asi, la falta
de perspectivas, la contraccion del crédito y los altos niveles de deuda privada
acumulada, paralizacion del consumo, al desplomarse todos los componentes de la

demanda hasta al minimo.

La crisis financiera mundial se habia convertido en la crisis econdmica espafiola,
Espafia entraba en recesion, la peor desde la aprobacién de la vigente Constitucion. En
los seis primeros meses de 2009 el PIB se contrajo en un 10% Yy se perdieron méas de
800.000 empleos a tiempo completo®. La combinacion del incremento del gasto
publico y la falta de ingresos via impuestos, sélo podia generar un fuerte aumento del
déficit pablico que se intentd cubrir con nuevas emisiones de deuda soberana. La Deuda
Pablica espafiola entraba, de esta forma, en crisis. Para que dicha deuda fuera aceptada
por los mercados financieros, el Estado tuvo que acceder a varias concesiones, unas
confesables y otras no, pero por lo que aqui nos ocupa, este hecho llegd a cambiar

nuestro texto constitucional.

®Ipid. p. 36.
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Como anunciamos, ahora procederemos a estudiar las caracteristicas generales
de las normas (del derecho) aparecido con motivo de la presente crisis, para lo cual
seguiremos fundamentalmente a Embid Irujo®”. Dejaremos el Derecho Constitucional,
es decir, la “constitucionalizacion” de la crisis econémica en nuestra carta magna, para

un posterior y exclusivo capitulo, veamos:

a) La utilizacion masiva del Real Decreto-ley. De los 51 Decretos-leyes
publicados en la en la dltima legislatura del Sr. Rodriguez Zapatero, la mayor parte de
los mismos eran dedicados a la crisis®®. Tal como la Constitucién establece, todos han
sido convalidados en el Congreso de los Diputados y once, han sido transformados en
proyectos de Ley. Lo que pone de manifiesto que la actuacion del Parlamento durante la
crisis econdmica ha sido meramente formal, limitandose a la convalidacion de normas
dictadas por el Gobierno (convertido en legislador). Como apunte, debemos hacer notar
que en nuestro Parlamento, no se ha creado ninguna “Comision especial” sobre la crisis

econOmica.

b) El Estado ha jugado el papel fundamental en detrimento de las CCAA, como
corresponde a la distribucidbn competencial econdmica existente en nuestra
Constitucion, principalmente por la direccion establecida en la legislacion basica del
Estado (arts. 149.1.11% y 13? CE). Algunas CCAA han intentado defender ciertas
competencias que han creido ser violentadas por determinadas decisiones adoptadas por
el Estado, especialmente a partir del momento en que el Gobierno ha comenzado a
dictar normas tendentes a la reduccion del alto déficit autondmico. Estas medidas han
sido, esencialmente, medidas de reducciones salariales de empleados publicos, la no
provision de puestos interinos ni de jubilaciones, la ampliacion de la jornada laboral, la
disminucion de ciertas ayudas sociales, la paralizacion de ofertas de empleo publico y la

supresién de entidades administrativas, o0 empresas publicas.

c) La mayor parte del derecho interno originado por la crisis econémica y muy
especialmente lo referido a normativa financiera, tiene referentes en la UE. Con esto
queremos decir que el derecho espafiol creado con la crisis, responde a los acuerdos

adoptados en las instancias europeas sobre todo en el Consejo y en el ECOFIN. Esto ha

®2EMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econémica. 12 ed. Madrid:
lustel, 2012. ISBN 978-84-9890-198-6. p. 25 y ss.

%3De forma similar, ha ocurrido en la primera part

e de la legislatura del Sr. Rajoy.
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sucedido desde las primeras etapas de la crisis y ha ido incrementandose hasta llegar al
culmen con las menciones a la normativa de la UE introducidas en la reforma de la
Constitucion de septiembre de 2011. Esta caracteristica no es propia de nuestro pais,
sino que es comun a lo acontecido en la normativa de otros Estados miembros de la

eurozona.

d) El objeto material méas resaltable de la normativa financiera generada puede
ser las normas referentes a la transformacion del sistema financiero espafol,
transformacién motivada, especialmente por la crisis sufrida por las Cajas de Ahorro.
Este tipo de entidades financieras especificas de Espafia y fuertemente politizadas en sus
6rganos de gobierno, siempre crearon muchas dudas debido a su falta de concrecion
respecto a su “accionariado”, algo nunca del todo entendido en la UE. Con la crisis las
Cajas de Ahorro iniciaron un proceso de “bancarizaciéon”, en la actualidad, s6lo dos
(Pollensa y Ontinyent) han conservado su forma juridica, todas las deméas han

traspasado su actividad financiera a un Banco.

e) “La respuesta normativa a la crisis es a veces coyuntural y llamada a
desaparecer en algin momento por lo tanto, pero en otras ocasiones se manifiesta como
permanente. Es de observar el surgimiento progresivo de una serie de normas en el
ambito de la reforma de los sistemas financieros, de la supervision bancaria, de la
prestacion de determinados servicios publicos, que van a permanecer de manera
indefinida en los sistemas normativos internos o supranacionales, aun después de que la
crisis se dé por concluida”. Cuando el proceso normativo llega a la cispide normativa,
es decir, al plano de la reforma de la Constitucion ya no estamos ante una mera
caracteristica de ciertas normas, “sino que la crisis se instala en el mismo corazéon del

ordenamiento juridico por esencia permanente, la Constitucion”®.

f) Utilizacién por los poderes pablicos de todo el “instrumentario” disponible en
el ambito de la intervencion en la economia. Asi es posible observar, la adopcion de
medidas tributarias, medidas de fomento a sectores econdémicos concretos (por ejemplo
las subvenciones a la compra de vehiculos), medidas de ahorro del gasto publico,
medidas liberalizadoras, medidas para la reforma laboral y el sistema de pensiones,

entre otras.

$*EMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econémica, op. cit., p. 30.
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g) El papel de los “organismos reguladores” o ‘“administraciones
independientes” a lo largo de los afios de crisis econdémica, no se ha cambiado, ni
tampoco lo han hecho los presupuestos generales de la intervencion administrativa en la
economia. Estos organismos estan integrados por la Comision Nacional de Energia, la
Comisién Nacional del Mercado de las Telecomunicaciones y la Comision Nacional del
Sector Postal®® y se deberia afiadir el Banco de Espafia. Pese a la importancia de estas
entidades, la realidad empirica muestra su escasa intervencion a lo largo de toda la crisis
econdmica, con la salvedad del papel desempefiado por el Banco de Espafa, quiza por
tener su propia normativa. En realidad quiza el problema radique en lo poco que
realmente regulan estos organos reguladores. Este asunto ‘“no es nada facil de
solucionar y tiene también unos evidentes aspectos de debate «constitucional». Pues
cualquier competencia adicional de los Organismos reguladores se resta al Gobierno y a
la Administracion. Y los primeros estan presididos por el principio de la
«independencia», que significa —desde otra perspectiva— la falta de legitimacion
politica directa y la dificil exigencia de responsabilidad politica por su actuacion. Todo
ello choca, claramente, con problemas de indole general constitucional de los que
mucho se discutio en el pasado y volvera a hacerse si se avanzara sustantivamente en
una revalorizacion del papel —bien pobre actualmente— de estos Organismos

reguladores”ss.

3. La Union Europea ante la crisis: la crisis de deuda soberana espafiola.

En este apartado pretendemos realizar un analisis de la crisis econdmica
espafola y su relacion con la UE, mas concretamente con la Zona Euro. En ciertos
Estados, la crisis generd la crisis de su propia Deuda Publica. La contextualizacion
inmediata de la crisis econdmica y su repercusion en la crisis de la deuda soberana
espafola, determinante en ultimo término, del cambio constitucional, es fundamental

para ponernos en situacion respecto a “la comprension de los motivos,

®Estos drganos son asi calificados por el art. 8.1 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de “Economia
Sostenible” a 1os efectos de la aplicacion de la misma.

*EMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econémica, op. cit., p. 34.
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procedimentacion, alcance y consecuencias™® de la reforma del art. 135 CE. Si el
Estado espafiol pertenece a una entidad juridico-politica supranacional, a la que le ha
cedido parte se su soberania, en gran parte la econdmica, ¢Hasta qué punto es el tnico
responsable de su situacién econdémica interna?, ¢(Con qué instrumentos cuenta el

Estado, sin esa soberania cedida, para enfrentarse a la crisis?.

Una de las principales herramientas con las que puede contar cualquier Estado
para incidir en su economia es la politica monetaria. Para los Estados miembros de la
Zona Euro tal herramienta estd vedada. Nuestra moneda es el Euro y por tanto, el
Gobierno no puede aplicar ningln tipo de politica econdbmica monetaria, proceder

unilateralmente a la devaluacion de nuestra moneda ya no es posible.

Debemos sintetizar los ejes sobre los que se mueve la Zona Euro o Union
monetaria, la cual, si bien sigue los patrones de la UE, esta formada por menos
miembros que ésta. Veamos: Primero, una moneda (el Euro) y una politica monetaria
unicas, segun se desprende del art. 120 TFUE, que remite al art. 3 del Tratado de la
Union Europea. La institucion encargada para ello es el BCE, que tiene la exclusiva
atribucion y total autonomia, para “definir y ejecutar la politica monetaria de la Union”
(art. 127.2 TFUE) y cuyo objetivo principal es “mantener la estabilidad de precios”
(art. 127.1 TFUE). Segundo, prohibicion al BCE, o a algin banco central nacional, de
conceder cualquier tipo créditos en favor de instituciones de la UE o Gobiernos (bien
sean centrales o regionales), o adquirir directamente de ellos Deuda Publica. Tercero,
prohibicion de déficit publico excesivo de los Estados miembros (PEC). La Comision
tiene potestad de supervisar la situacion presupuestaria y del nivel de deuda de los
Estados (art. 126 TFUE). El Protocolo n°.12 (anexo al TFUE y al Tratado de la Union
Europea) establece como valores de referencia para la cuantificacion del término
“excesivo”, el 3% de ratio entre el déficit plblico previsto o real y el PIB y el 60%
como ratio deuda publica/PIB, ambos indices a precios de mercado. Cuarto, prohibicién

de cualquier mutualizacion de la deuda de un Estado miembro® .

¥SANCHEZ BARRILAO, Juan F. La crisis de la deuda soberana y la reforma del articulo 135
de la Constitucion Espafiola. Boletin Mexicano de Derecho Comparado. 2013, n. 137, pp. 679-712. ISSN
0041-8633. p. 683.

8Art. 125.1 TFUE “La Unién no asumiré ni respondera de los compromisos de los Gobiernos
centrales, autoridades regionales o locales u otras autoridades publicas, organismos de Derecho publico
0 empresas publicas de los Estados miembros, sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la
realizacion conjunta de proyectos especificos. Los Estados miembros no asumiran ni responderan de los
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Estos soportes inmutables son los que marcan, o deberian marcar, la disciplina
econémica en Europa, sin embargo la realidad es otra, ya que “todo depende del
infractor”, ciertamente esta aseveracion popular no deberia aparecer en un escrito
juridico como el presente, pues va contra la nocidon basica del Derecho, “la norma es
igual y ha de ser cumplida por todos”, mas la evidencia empirica es contundente, si el

incumplidor es un eurofuerte’ la vara de medir no es la misma.

Como vimos, es la Comision la que supervisa la situacion presupuestaria y el
nivel de deuda de los Estados, mediante la elaboracion de un dictamen del que ha de dar
cuenta al Consejo. Es el Consejo quien decide las recomendaciones a dirigir al Estado
incumplidor, hacerlas publicas, advertir y en su caso, sancionar. El procedimiento es de
“gran suavidad” ya que las sanciones consisten en exigir la publicacion de
informaciones adicionales antes de emitir deuda soberana, recomendaciones al Banco
Europeo de Inversiones para que reconsidere la politica de préstamos, establecimiento
de depositos no remunerados € imposicion de “multas de una magnitud apropiada”.
“Con todo ;jqué ha ocurrido en la realidad?. La Comisién abridé procedimientos
especificos (...) en noviembre de 2002, a Francia y Alemania. Después de varios
requerimientos, comunicaciones y advertencias, la Comision concluyé que Francia no
habia acogido sus advertencias, asi como que no habia presentado ninguna propuesta de
medidas correctoras; y que las propuestas por Alemania, inicialmente consideradas
adecuadas, las circunstancias economicas las habian transformado en insuficientes. De
ahi que se presentara al Consejo europeo las recomendaciones necesarias para que se
adoptaran los acuerdos de déficit excesivos. Sin embargo, el Consejo elevo a votacion la
propuesta de la Comision y, al no obtener la mayoria cualificada exigida por el Tratado,
aborto tal pretension. Y ademas adopt6 una serie de medidas muy «comprensivas» con

los infractores que estaban fuera del procedimiento ordinario previsto para estos casos

compromisos de los Gobiernos centrales, autoridades regionales o locales u otras autoridades publicas,
organismos de Derecho publico o empresas publicas de otro Estado miembro, sin perjuicio de las
garantias financieras mutuas para la realizacion conjunta de proyecto”.

¥BANO LEON, José M. Libre competencia y regulacién econémica en un mundo en crisis (una
vision contemporénea de la soberania en la Union monetaria). En: La Constitucion econémica. 12 ed.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012, pp. 227-255. ISBN 978-84-259-1543-7. p.
240y 241.

lpid. p. 247 y ss. Para ver las dos diferentes perspectivas de la Zona Euro, respecto a la forma
de luchar contra la crisis, entre los llamados “eurodébiles” principalmente, Grecia, Irlanda. Portugal. Italia

0 Espafia; los llamados “eurofuertes” con Alemania y Francia a la cabeza.
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de déficits excesivos. Es decir, la aplicacion de las normas segun criterios juridicos fue

. : o e . 71
sustituida por una interpretacion politica tintada por la condescendencia”"".

El TJUE sentencio, el 13 de julio de 2004, sobre el asunto. “que acab6 siendo
una fisura debilitadora del Pacto de estabilidad y crecimiento. La historia es la siguiente:
las decisiones del Consejo fueron recurridas por la Comisién mediante el «recurso de
anulacion» ante el Tribunal de Luxemburgo, a lo que el Consejo contesto solicitando la
inadmision del recurso ya que no se habia utilizado el procedimiento adecuado que, en
su opinién, hubiera debido ser el del «recurso por omision». El Tribunal se engolfa en
una serie de cuestiones procesales que no son del caso y, en cuanto a lo que era la
peticion del recurso que reporta mas interés en el estudio que estamos abordando, a
saber, la impugnacién de las conclusiones, rechazé los razonamientos del Consejo que
subrayaban su caracter politico y, por ello, la imposibilidad de su impugnacion. No se
acogieron y el Tribunal las anula pero por motivos formales (...) aparentemente se da la
razén a la Comision pero, en realidad, el Tribunal no sanciona la inaccion del Consejo,
con lo que toda la operacion judicial es un monumento a la inanidad. En conclusion, un
asunto tan transcendental e importante se resolvié con aspectos de procedimiento, sin
entrar en el fondo del asunto, en el contenido material, por ello se consiguio paralizar y
debilitar la normativa para exigir el cumplimiento del Pacto de estabilidad vy
crecimiento. En 2005 el Pacto se reforma introduciendo criterios mas condescendientes
con las reivindicaciones de Francia y Alemania. La comision siguid abriendo
expedientes a los “curodébiles”, sobre los que cayo la bomba de la crisis financiera™’.
Asi se ha comprobado la endeblez de la Unidn monetaria europea, y las repercusiones

de dicho rasgo para los Estados méas débiles y pobres.

Llegados a este punto, curiosamente, el hecho que nos llevo a la segunda gran

expansion econdémica de la democracia, ahora se volvia en contra, ya que estamos, mal

SOSA WAGNER, Francisco; y FUERTES LOPEZ, Mercedes. Bancarrota del Estado y
Europa como contexto. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, 2011. ISBN 978-84-9768-
926-7. p. 144 y ss. Estos autores consideran que el momento en que se “jodié” la disciplina en Europa,
fue precisamente éste y “ya nada ha podido ser igual. La arbitrariedad se ha impuesto y casi todo ha
saltado por los aires con la crisis que empieza en 2007 y cuyo punto mas extremo —casi grotesco— se

alcanza cuando se descubre la realidad presupuestaria griega”.

Ipid. p. 146 y 147.
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que nos pese, en el grupo de los “eurodébiles” o también llamados “PIGS™ ", y nuestras

posibilidades de influir sobre el BCE, son muy escasas.

El Euro ha sido un proyecto de ingenieria econdémico-financiera inspirado en
creer en una idea simple: que economias con diferentes estructuras economicas,
convergerian mas rapidamente si todas tuvieran una moneda comun. Gracias a esa
creencia, que funciond (ficticiamente), en los primeros afios (precisamente cuando el
ciclo econdémico europeo era expansivo), Espafia, poseedora por entonces de una
moneda tradicionalmente débil, se benefici6 de bajos tipos de interés y del acceso a los
mercados financieros mundiales (cosa impensable si hubiéramos seguido teniendo
moneda propia), propiciando un fuerte crecimiento econémico’®. Pero esa creencia, con
el paso del tiempo, se ha demostrado errdnea, acentuandose aun mas con la llegada de la
crisis, ya que aungue los Estados comparten una misma moneda, mantienen estructuras

econdmicas asimétricas.

Antes de entrar en las consecuencias financieras de esta asimetria, debemos
observar este fendmeno desde el punto de vista del Derecho, ya que esta falta de
simetria se traslada también al &mbito propio de nuestra disciplina, la Constitucion.
Mientras la crisis ha afectado a todos los Estados de la Zona Euro, la nueva estructura
constitucional de los mismos y su legitimidad democratica difiere dependiendo del
grupo en que se encuentre el Estado en cuestion, entre los “eurodébiles” y los
“eurofuertes””. El ejemplo evidente, que seré tratado de forma extensa en este trabajo,
es la comparacion entre la forma y el fondo de llevar a cabo la reforma constitucional en

Espafia y el llevado en Alemania.

"Es otra denominacion también utilizada, sobre todo por la prensa econdmica de los paises
anglosajones, pero indudablemente mas despectiva, (omitiremos traducir el significado al castellano del
término). Espafia aparece ubicada dentro del grupo del acrénimo de PIGS, Portugal, Irlanda, Grecia y
Espafia aunque Gltimamente también habria que introducir a Italia (formando entonces: PIIGS). La
realidad es que se trata de las economias que siendo importantes, son de las mas vulnerables de la Zona
Euro, las menos competitivas, las mas endeudadas, y las que dependen en mayor medida de las ayudas
financieras externas, en estos momentos principalmente del BCE.

TORRERO MANAS, Antonio. El cuarto afio de crisis financiera y econdémica: vision
internacional y espafiola, op. cit., p. 20. Aunque la contrapartida ha sido, como vimos, el alto nivel de
endeudamiento de familias, empresas y ahora también, del sector publico.

BANO LEON, José M. Libre competencia y regulacién econémica en un mundo en crisis (una
vision contemporanea de la soberania en la Unidn monetaria), op. cit., p. 230 y 231.
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Esta asimetria por su parte, produce un resultado econdmico-financiero
ciertamente falto de logica, pues con la crisis y la recesion, las diferencias lejos de
minorar, se profundizan ain mas, al no existir para los Estados en dificultades, los
“eurodébiles”, la posibilidad de introducir los tradicionales recursos ofrecidos por la
politica monetaria. Las economias fuertes, son las que marcan las directrices del BCE,
las economias mas pobres de la Zona Euro, nada pueden hacer al respecto salvo salir de
la eurozona como algunos predican’®. Hemos de subrayar que ningln Estado puede
salirse de la Zona Euro, al menos por procedimientos ordinarios, puesto que tal
posibilidad no ha sido contemplada en los tratados.

Sin la politica monetaria a la que poder acudir, los “eurodébiles” no tienen
apenas margen de maniobra, lo Unico que pueden hacer es reducir su déficit pablico, y
si ya esta tarea es dificil de realizar en épocas expansivas del ciclo econdémico, resulta
casi imposible en periodos de recesion, ya que como hemos visto, los ingresos del
Estado via tributos disminuyen al tiempo que aumentan sus gastos, con lo que el Estado
no tiene margen de maniobra y ha de recurrir a la emisién de Deuda Publica’’ para

equilibrar las dos partes de su balance, y no suspender pagos.

La bancarrota de un Estado de la eurozona, es algo que acarrearia enormes
problemas a todos sus miembros, incluidos los ‘“‘eurofuertes”, ya que supondria
inmediatamente la devaluacion del Euro frente a las demas monedas mundiales,

especialmente el Dolar americano.

El problema se presenta cuando el Estado intenta colocar su deuda soberana y el
mercado financiero no la acepta, la Unica manera que tiene de colocarla es haciéndola
mas atractiva, ¢Como?, en principio, simplemente aumentado el tipo de interés
remuneratorio. Aqui esta el quid de la cuestion respecto a la asimetria de las economias
de la eurozona. El mercado penaliza a los Estados “eurodébiles” obligandoles a pagar

méas por el dinero financiado, un sobrecoste de financiacion que no tienen los

®TORRERO MANAS, Antonio. El cuarto afio de crisis financiera y econémica: vision
internacional y espafiola, op. cit., p. 21. El profesor Torrero Mafias estaba en contra de la entrada de
Espafia en el Euro, sin bien reconocia su efecto anti-inflacionista, argumentando que nuestra estructura
econdémica (competitividad) y nuestra disciplina financiera no convergerian con la de los paises

“eurofuertes”, sino todo lo contrario. Desafortunadamente, el tiempo le ha dado la razén.

""GARCIA VILLAREJO, Avelino; y SALINAS SANCHEZ, Javier. Manual de hacienda
publica general y de Espafia, op. cit., p. 535 y ss. Este, ya clasico, manual, explica las diferentes
concepciones de Deuda Publica existentes.
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“eurofuertes”. Este sobrecoste genera a los “eurodébiles” mas déficit al incrementarse
las partidas para el pago de intereses en los futuros presupuestos, generando mas riesgo
de impago de la deuda emitida. Estamos ante la archiconocida prima de riesgo’®, es
decir, el mayor interés remuneratorio al que se colocan las emisiones de Deuda Publica
espafiola respecto a la Deuda Publica emitida por Alemania, para que el mercado
compre la Deuda Publica hispana. Si la prima de riesgo sobrepasa un cierto nivel las
alarmas se activan puesto que se hace tan gravosa para el Estado emisor que el mercado
puede interpretar la bancarrota futura de éste. Es un hecho sin paliativos, en los rescates
financieros aprobados para Grecia, Irlanda y Portugal, la prima de riesgo ha sido

determinante.

A modo cronoldgico, en las siguientes lineas sintetizaremos los acontecimientos
mas transcendentales ocurridos en los paises de la eurozona (especialmente en los
“eurodébiles”) en los meses anteriores a nuestra la reforma constitucional, ya que, a
nuestro juicio, tales hechos tomados en conjunto, pesaron sobremanera, en el contenido

y procedimiento de tal reforma.

Cuando en el ultimo mes de 2009 la deuda soberana griega alcanzaba los
272.300 millones de euros (mas del 113 % de su PIB), su déficit era del 13,6% del PIB,
la prima de riesgo superaba los 270 puntos béasicos y las agencias de rating bajaron su
calificacion se vio que la crisis de la deuda soberana en la eurozona era una realidad
palpable. El rescate griego (mediante fondos de los Estados integrantes de la Zona Euro
y del FMI) lleg6 el 2 de mayo de 2010 después de que su prima de riesgo o diferencial

alcanzara los 1140 puntos basicos.

El resto de los “eurodébiles” comenzaban a dar muestras de vulnerabilidad.
Portugal ve rebajada su deuda, se hunde su mercado de acciones y tras progresivas
propuestas de reduccion del gasto publico durante todo el afio 2010, su deuda vuelve a
ser rebajada (casi al “bono basura”); a mediados de abril de 2011 su gobierno acepta un

rescate de la UE y el FMI de 78.000 millones de euros, aun asi, su prima de riesgo

®La prima de riesgo o diferencial, se puede definir como el sobreprecio que ha de pagar un
cierto Estado para poder financiarse mediante la emision de Deuda Publica al mismo vencimiento, en
relacion a otro Estado, y en razén a la diferencia del tipo de interés que se pide a la deuda emitida por el
primero respecto al segundo, por considerar el mercado financiero que la emision del segundo Estado estéa
libre de riesgo de impago. En la actualidad en la Zona Euro, la referencia es la deuda soberana alemana,
materializada en bonos a 10 afios.
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alcanzo6 los 567 puntos béasicos. Italia también acusa problemas en su déficit y los
mercados aplican progresivamente mayores diferenciales a lo largo de 2011 (de 281
puntos, en mayo, los 300 en julio y 400 en agosto). Por su parte, la Deuda Pdblica
espafola alcanza el 61% del PIB en 2010. La prima de riesgo supera los 200 puntos, a
primeros de junio de 2011, por primera vez en su historia, las durisimas medidas de
ajuste (que incluian severos recortes para reducir el déficit) tomadas por el Gobierno
mediante decreto’® unos dias antes, no sirvieron para que los mercados se calmaran. En
agosto el Euro esta sobre las cuerdas, la crisis de deuda soberana de Italia y Espafia es
insostenible para ambos Estados (son respectivamente, la tercera y la cuarta economias
de la Zona Euro). El 23 de agosto el Presidente del Gobierno espafiol anuncia en el
Congreso de los Diputados la reforma de la Constitucion con el fin de introducir el
equilibrio presupuestario en su texto, la corriente econdmica neoliberal europea habia
ganado, sus planteamientos econdmicos formarian parte de nuestra Carta Magna. El
BCE, en una decision sin precedentes, informaba que compraria (indirectamente) deuda
soberana espafiola e italiana para asi hacer que los mercados no les aplicasen
diferenciales tan altos. Con todo, la prima de riesgo esparfiola, justo el dia despues de las

elecciones generales del 20 de octubre, se elevé a los 764 puntos basicos®.

Visto lo anterior, podemos resumir las distintas medidas o respuestas de la UE
frente a la crisis, dejando claro que la caracteristica comin de todas ellas, es la
excepcionalidad, dado que como ya ha sido apuntado, cuando se cred la eurozona no se
previd nada respecto a las posibles etapas recesivas del ciclo econdmico antes de que se
alcanzara la convergencia de las economias, lo que muestra, en nuestra opinion, que
estas decisiones eminentemente politicas y tomadas en momentos de euforia, no tienen

en cuenta las opiniones de los economistas. Veamos:

a) Actuaciones del BCE. La primera, y sorprendente, es la compra “indirecta”
por parte del BCE de deuda de paises afectados por la crisis de deuda soberana, para
intentar reducir la prima de riesgo de emision de deuda de esos Estados; esta compra en

realidad, supone una clara infraccion del art. 125 TFUE. Formalmente, podria tener

"Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo. Un dato a tener en cuenta es que la deuda espafiola pasé
de 380.660 millones de euros (36% del PIB) en 2007, a los 641.802 millones de euros (61% del PIB) en
2010, es decir, en tres afios, el ratio deuda publica/PIB casi se duplicd.

89SANCHEZ BARRILAO, Juan F. La crisis de la deuda soberana y la reforma del articulo 135
de la Constitucién Espafiola, op. cit., p. 684 y ss. En este desarrollo cronolégico hemos seguido
fundamentalmente lo contenido en este trabajo.
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acogida en el art. 123 TFUE ya que éste prohibe al BCE la adquisicion directa y no
prohibe “taxativamente” la adquisicion “indirecta” a tenedores terceros de la deuda
(adquisicion que ha de hacerse en los mercados secundarios), materialmente sin
embargo, tal admision de deuda de un Estado miembro supone mutualizar la deuda, ya
que el BCE y por ende, todos los Estados de la Union, corren con el riesgo de impago
de la deuda adquirida. La segunda son los préstamos extraordinarios del BCE a la banca
aceptando en garantia la deuda soberana de los Estados. Con esta medida coyuntural por
un lado, se facilita al sistema financiero liquidez ante la desaparicion del mercado
interbancario, y por otro, se anima a la banca a comprar deuda soberana de los Estados
“eurodébiles” al existir una gran diferencia entre el tipo de interés de la Deuda Publica
que compran y el tipo que estos pagan por los préstamos que reciben del BCE®. Nos
parece interesante hacer notar, en este punto, las diferencias existentes entre las acciones
tomadas en EEUU por la Reserva Federal (como banco “emisor” americano) y las
adoptadas en la UE por el BCE, partiendo de la base que mientras el ‘“Presupuesto
Federal” americano si permite su financiacion mediante el déficit, en la UE no se
dispone de esta importante herramienta ni siquiera de manera ocasional. La Reserva
Federal sirve al crecimiento econdmico y busca el pleno empleo (son sus fines
esenciales), por su parte el BCE tiene como funcion principal (y consideramos, por la
realidad empirica mostrada, que es la Unica) la estabilidad de los precios en la eurozona,
es decir, el control de la inflacion. “Parece un modelo desprovisto de ldgica sistémica”.
El papel del BCE en la crisis viene determinado por la propia “Constitucion Economica
europea”, que tiene como objetivo fundacional la estabilidad monetaria y el control de
precios, lo que hace que el Euro sea, no un instrumento mas de la politica econdmica de
la Union, sino su punto de llegada. Asi, en las dos acciones aqui expuestas, en realidad,

el BCE se limita a prestar “auxilio al propio Euro e institucionalmente a si mismo”®.

b) El llamado “semestre europeo” aprobado por el Consejo de Ministros de
Economia y Finanzas de la Union Europea en septiembre de 2010, que consiste en un
procedimiento para la evaluacion de las politicas presupuestarias de los Estados

miembros previamente a que se aprueben los respectivos presupuestos nacionales. De

8BANO LEON, José M. Libre competencia y regulacién econémica en un mundo en crisis (una
vision contemporanea de la soberania en la Unidn monetaria), op. cit., p. 243.

#GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria y
consagracion del freno constitucional al endeudamiento. 12 ed. Cizur Menor Navarra: Aranzadi, 2013.
ISBN 978-84-470-4419-1. p. 72y 73.
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esta manera “el Consejo atrae para si un ambito decisorio que, hasta ahora, permanecia
en manos de los Ejecutivos nacionales, condicionando seriamente los procesos de
elaboracion de los Presupuestos antes de que se presenten a debate parlamentario en el

semestre nacional posterior”®*,

c) El Reglamento UE 407/2010, del Consejo, por el que se crea el “Mecanismo
Europeo de Estabilizaciéon Financiera” (EFSM - “European Financial Stabilisation
Mechanism”) y el MEDE. Los Estados de la Union decidieron atribuir a los diecisiete
miembros de la eurozona la competencia para crear este mecanismo europeo de
estabilidad lo cual requeria la modificacion del art. 136 TFUE. Por Decision del
Consejo Europeo de 25 de marzo de 2011, tal reforma se plasmd con un nuevo
apartado: “3. Los Estados miembros cuya moneda es el euro podran establecer un
mecanismo de estabilidad que se activara cuando sea indispensable para salvaguardar
la estabilidad de la zona del euro en su conjunto. La concesion de toda ayuda
financiera necesaria con arreglo al mecanismo se supeditara a condiciones estrictas”.
Con posterioridad, estos Estados de la eurozona suscribieron el Tratado constitutivo del
MEDE, que como acuerdo internacional, se encuentra fuera de los tratados de la UE. Su
objetivo primario es prestar apoyo a sus integrantes en los casos indispensables para

salvaguardar la estabilidad financiera de la eurozona®*.

8bid. p. 46 y 47. El semestre europeo consta de dos fases. Una se abre en enero de cada afio con
la publicacion una “Encuesta anual sobre el Crecimiento” por la Comision y los trabajos de las distintas
secciones del Consejo, hasta la adopcion sus conclusiones relativos a los programas nacionales de
estabilidad, convergencia y reformas a celebrar a finales de marzo. La segunda fase comienza a mediados
de abril con la presentacion de los respectivos programas de los Estados miembros, aprobando en sus
caso, la Comision sus propuestas para mayo-junio. Segun estos autores, “el procedimiento arroja claras
dificultades de seguimiento y no permite la identificacion de la responsabilidad politica del érgano o
institucion que promueve los cambios que deben introducirse en los proyectos de Presupuestos
nacionales. Ademas, como las recomendaciones no se hacen a beneficio de inventario y pueden ir
seguidas de advertencias y sanciones, se produce un desapoderamiento de los Gobiernos de sus funciones
a la hora de presupuestar y la casi absoluta pérdida de la funcion parlamentaria financiera o
presupuestaria, viéndose las Camaras obligadas a aprobar los Presupuestos casi sin rechistar”. Estamos de

acuerdo cuando afirman que “el déficit democratico del sistema presupuestario europeo es evidente”.

#Ibid. p. 48 y ss. EI MEDE, constituido el 2 de febrero de 2012, obtiene “fondos a través de la
emision de instrumentos financieros, o mediante la celebracion de acuerdos o convenios de indole
financiera o de otro tipo con sus propios miembros, entidades financieras y terceros”. Sus operaciones
“pueden consistir en: conceder asistencia financiera precautoria mediante una linea de crédito
condicionada o con condicionalidad reforzada, otorgar asistencia financiera mediante préstamos para
recapitalizar entidades financieras de un pais miembro, la concesidn de préstamos a Estados miembros, la
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d) El “Six pack”®. Asf se denomina al paquete de medidas legislativas aprobadas
por el Parlamento Europeo y refrendadas también por el Consejo. Este conjunto de
medidas se compone de cinco Reglamentos y una Directiva. Dos de los Reglamentos
del Parlamento y del Consejo modifican respectivamente los aspectos preventivo y
corrector del PEC (Reglamentos UE 1175/2011 y 177/2011); los otros dos se orientan a
sancionar (Reglamentos UE 1173/2011 y 1174/2011) mientras que el Uultimo
(Reglamento UE 1176/2011), establece un mecanismo nuevo para vigilar los posibles
desequilibrios macroeconémicos “excesivos” a los que se adjunta la Directiva
2011/85/UE, del Consejo, relativa a los presupuestos de los Estados. Estas medidas
buscan esencialmente garantizar la disciplina de contencion del gasto (disciplina fiscal),
estabilizar las economias de los Estados y, por supuesto, evitar futuras crisis®.
Igualmente constituyen una reforma (la segunda) y un reforzamiento en la gobernanza
economica de la UE, es decir, del PEC, que como ya indicamos, se habia reformado en
2005, después de lo acontecido con Francia y Alemania.

Por todo lo anterior, podemos aseverar que las regulaciones de los mecanismos
de gobierno y administracion para luchar con la crisis de deuda soberana de los Estados
“eurodébiles” ha sido, ademas de excepcional, al menos, insuficiente, debido en su
mayor parte, a la inexistencia de soluciones establecidas en el momento de la creacion
de la Union monetaria, respecto a como actuar si el ciclo economico deja de ser
expansivo antes de que todos los Estados de la eurozona converjan sus economias,

como desafortunadamente ha ocurrido.

Como colofén a este capitulo, nos referiremos, tal como lo hace Bafio®, a la

crisis de la deuda de los Estados “eurodébiles” en general y en particular, a la deuda

adquisicién de titulos de deuda soberana emitidos en el mercado primario, y la realizacion de operaciones
en el mercado secundario en relacion con los titulos de deuda soberana de un pais miembro.” EI MEDE
limita la responsabilidad de cada uno de sus miembros a su parte en el capital total (700.000.000.000 €) y
sin que, en ningun caso, pueda ser considerado responsable de las obligaciones contraidas por la propia
institucion.

& Curiosamente, estas importantes medidas fueron aprobadas al dia siguiente de la publicacién en
el BOE de lareforma del art. 135 de la CE.

®GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria y
consagracion del freno constitucional al endeudamiento, op. cit., p. 50 y 51.

8BANO LEON, José M. Libre competencia y regulacién econémica en un mundo en crisis (una
vision contemporanea de la soberania en la Unidn monetaria), op. cit., p. 252 y ss.
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soberana espafiola, y su relacién con el futuro de la UE; o dicho de otra forma, en

ultimo término ¢Qué significa mas Europa?.

Para este analisis puede ser de enorme ayuda observar dos perspectivas, la de la
soberania democratica y la de la politica econémica. Desde el punto de vista de la
politica econdmica, si los que reclaman una politica monetaria expansiva como
“colchon” amortiguador del necesario e inevitable ajuste por el que han de pasar los
Estados que no pueden acceder a los mercados financieros, “habria que ir a una
verdadera refundacién de la Union monetaria, en un sentido muy préximo a una
federacion de Estados”. Claro esta, los que no padecen la crisis insostenible de su deuda
soberana (principalmente los “eurofuertes”), no renunciaran a la estabilidad de precios,
a no ser que reciban alguna contrapartida. Esta esencialmente versaria sobre el control
de la politica fiscal y economica de los Estados con problemas en su deuda soberana,
para de esta manera, evitar males futuros. Con esas contrapartidas se podria pensar en
formulas de cooperacion financiera para los paises “eurodébiles”, incluyendo la “Deuda
Publica europea” o “eurobonos”. Asi, podria llegarse a una financiacion equitativa de
los paises mas endeudados, sin poner en peligro la buena solvencia de los paises

“eurofuertes”®,

Desde la perspectiva de la soberania de cada Estado miembro, la misma actua
como un obstaculo hacia el reforzamiento de la Unidn, porque la Unica legitimacion
democratica directa la tienen los gobiernos de los Estados miembros y no las
instituciones de la Union. Hemos de destacar el escaso papel del Parlamento Europeo en
el gobierno de la crisis de nuestra moneda, lo que es indicativo de las “carencias
democraticas de la Union monetaria”. Por otra parte, claramente la soberania de los
“eurodébiles” se ha reducido a la minima expresion, pero sus gobiernos actuan siempre
condicionados por su propia opinién publica, de forma y manera que ‘“hay una
verdadera esquizofrenia entre lo que los partidos politicos ofrecen en su dialéctica

interna y el margen de actuacion por la pertenencia a la Unidon monetaria”. El ejemplo

®|pid. Idem. Notar, tal como lo hacer el profesor Bafio que “la actual situacién (...) permite a
Alemania financiarse con deuda practicamente a coste cero mientras otros paises pagan intereses
superiores al 6%, no so6lo es econdmicamente insostenible a medio plazo; incrementa la desafeccion en
los paises endeudados hacia la idea de Europa y también lo hace en los paises méas solventes, ya que la
opinién publica se resiste a compartir riesgos con Estados a los que se acusa de mala gestion o simple
despilfarro. EI mantenimiento de un «statu quo» como el actual est& desgarrando la idea de solidaridad

europea en la opinion publica de los paises miembros”; precisamente la idea originaria de la UE.
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griego ¢ italiano es muy significativo, ambos “con gobiernos democraticos impuestos
por las circunstancias, al margen del debate electoral. Esa situacion politica tampoco es
sostenible en el tiempo sin que surjan graves problemas en el funcionamiento
democratico de las instituciones y en el propio prestigio de la democracia como sistema

de gobierno™®’.

En este punto, debemos hacer notar, siguiendo a Sosa y Fuertes, que pese las
dificultades, se ha de ir hacia un “gobierno econémico europeo” ya que del pantano de
deudas en que estamos, sera dificil salir, pero mas dificil seria si no existieran las
instituciones de Europa. Por eso, llama la atencion que todavia, se siga oyendo la
plegaria de la «pérdida de la soberania» como un mal a lamentar. Quienes entonan esta
cancién no parecen haber entendido nada. Estamos en total acuerdo en que la idea
esencial de lo que es mas Europa y los acontecimientos generados por la crisis
economica, confirman “una tendencia que fuerza a explicar la soberania de otra manera,
porque hoy no puede ligarse sin mas al Estado sino a una combinacion que incluiria a
éste y a la supranacionalidad europea. Lo que nos obliga a abandonar la idea tradicional
para abrazar la de soberania conjunta o compartida, apta para garantizar la diversidad de
los niveles de Gobierno con la unidad de la accion politica y de su medio de expresion
mas solemne que es la produccion juridica. El actual ejercicio de los poderes soberanos
se ha desplazado asi desde la individualidad de esos Estados a su actuacién como
miembros de una comunidad, razén por la cual se ha esfumado el poder Unico e
indivisible para emerger otro de rasgos renovados basado en la existencia de un orden
juridico complejo e irisado pero dotado de los suficientes elementos para ser reconocido
como un todo unitario, trabado por el Derecho y cimentado por el principio de lealtad de

la Unién con los Estados y viceversa”™.

Para conseguir este Unico Gobierno europeo, al menos en el aspecto econémico,

es condicidon necesaria, aunque no suficiente, la generosidad y altura de miras de los

. . . , milac?9L
paises “eurofuertes” y un cambio en la mentalidad de los paises “eurodébiles”".

#pid. p. 253.

SOSA WAGNER, Francisco; y FUERTES LOPEZ, Mercedes. Bancarrota del Estado y
Europa como contexto, op. cit., p. 156 y ss.

*BANO LEON, José M. Libre competencia y regulacién econémica en un mundo en crisis (una
vision contemporanea de la soberania en la Unidn monetaria), op. cit., p. 254.
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I1l.  RECEPCION CONSTITUCIONAL DE LA CRISIS
ECONOMICA: APROXIMACION DESDE EL DERECHO
COMPARADO.

Una vez estudiado el contexto econdémico de la crisis, tanto mundial, como de la
UE vy el espafiol, ahora nos proponemos abordar el reflejo de sus consecuencias en las

normas fundamentales de los Estados que comparten nuestra misma moneda, el Euro.

Lo materializaremos a través de dos cuestiones. La primera sera generalista, de
pura teoria de la reforma constitucional, que versara basicamente sobre el significado de
poder constituyente, poder constituido, Constitucion y reforma constitucional.
Analizando la necesidad u oportunidad de reformas o cambios constitucionales, del
poder constituyente y de los poderes constituidos, es decir, sobre ;Cuando y como se
debe reformar la ley fundamental de un Estado?. La segunda, y desde un prisma
descriptivo, aludira al derecho comparado de nuestro entorno, incidiendo especialmente
respecto de las reformas constitucionales (ocurridas, en proceso o no posibles) en
Estados de caracteristicas politicas, geogréaficas y culturales comparables al nuestro. Por
su especial interés, dejaremos integramente para los siguientes capitulos, la reforma del

art. 135 CE, leitmotiv, del presente trabajo.

1. Teoria de la reforma constitucional: El poder constituyente y el poder
constituido.

Comenzamos esta primera parte, con unas breves notas sobre aspectos
dogmaticos esenciales en la teoria consolidada de la reforma constitucional. En primer
lugar, debemos decir que el Estado Constitucional es la primera forma de organizacion
del poder con vocacion juridica “total”, entendiendo el Derecho como ordenamiento
juridico general, es decir, “como un todo unitario, coherente y completo, que no admite
la existencia de lagunas y contradicciones en su seno y en el que los seres humanos
tienen que encontrar siempre una respuesta a cualquier problema que se suscite en su

convivencia”®. En esta forma de organizacion, el poder estatal no esta constituido, sino

2 OPEZ GARRIDO, Diego; y MARTINEZ ALARCON, Maria L. Reforma constitucional y
estabilidad presupuestaria: El articulo 135 de la Constitucién espafiola, op. cit., p. 21. Seguiremos en
este apartado, de manera principal, las argumentaciones expresadas por el profesor Pérez Royo en esta
monografia.
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que es necesario que sea constituido. EI Estado necesita la Constitucion, la cual ha de
hacerse, racional y reflexivamente, por los propios individuos integrantes de la sociedad
ya que la van a aceptar como su Norma Fundamental de convivencia. Esta Norma
Suprema marca el punto a partir del cual la convivencia estara presidida de forma

“omnicomprensiva” por el Derecho.

El vehiculo a través del cual se genera la Constitucién es el llamado poder
constituyente o poder constituyente primario u originario. EI poder constituyente
entendido como la interseccién entre la Politica y el Derecho, ademas de estar presente
en el nacimiento del Estado Constitucional, obligatoriamente, debe estar presente, de
alguna forma, a lo largo de la vida de éste, y lo esta a través de los poderes constituidos
por la propia Constitucion, puesto que en el momento en que la norma fundamental es
creada, el poder constituyente originario deja de existir como tal. EI poder constituyente
originario o primario, por tanto, prevé su propia continuidad mediante la institucion de
la “reforma constitucional” o “poder constituyente constituido”. La legitimidad de
origen del Estado Constitucional, en cuanto forma de organizacion del poder, descansa
en el poder constituyente, la legitimidad de su ejercicio se sustenta en la reforma

constitucional.

Podemos decir que en la teoria constitucionalista clasica, la estructura del Estado
constitucional se fundamenta en dos cimientos: a) El principio politico democratico,
mediante el cual, corresponde a la sociedad (individuos, pueblo), como titular de la
soberania del Estado, el ejercicio del poder constituyente; b) EIl principio juridico de la
supremacia constitucional, segun el cual, “la Constitucion es “Lex Superior”, que obliga
por igual a gobernantes y gobernados™. Asi, mediante la técnica de la reforma, se
establece un procedimiento mas agravado y dificil para modificar la Constitucién que el
seguido para modificar una ley. Esto deviene porque la institucion de la reforma de la
Constitucién en definitiva, intenta solucionar un conflicto: salvar tanto el principio

politico democratico como el principio juridico de supremacia constitucional.

La renovacion del principio de legitimacion democratica es imprescindible, para
que se pueda dar respuesta indefinidamente a los problemas que surjan en las relaciones

de convivencia social, los cuales, lI6gicamente, no pueden ser previstos en el momento

®CANO BUESO, Juan. Dudas y certezas de la reforma constitucional espafiola de 2011. En: La
constitucionalizacion de la estabilidad presupuestaria. 1* ed. Madrid: Universidad Rey Juan Carlos,
Instituto de Derecho Publico, 2012, pp. 169-202. ISBN 978-84-615-6197-1. p. 169.
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de la constitucion del Estado. Hasta la mas “perfecta” Constitucion puede perder su
eficacia y vigor por el ineludible hecho del transcurso del tiempo, esa es la razon de ser
de la reforma constitucional. Cuando la interpretacion del texto fundamental ya no es
posible, debido al cambio de la realidad de la sociedad (en la que es aplicada), entra, o
debe entrar, en juego la institucion de la reforma constitucional. Asi, podriamos decir
que hasta que un Estado constitucional no renueva su legitimidad de origen a través de
la reforma, no estd plenamente estabilizado desde el punto de vista constitucional, es
decir, la reforma constitucional es la prueba que ha de pasar un Estado para considerarlo
totalmente constitucionalizado. “Sin un poder racional, originario y democratico que
exprese la voluntad de la sociedad no hay Constitucion democrética, pero sin un
procedimiento especifico para la reforma constitucional que contribuya a asegurar la
superioridad normativa de ese texto, a la larga, tampoco tendremos Constitucion puesto

que nada le diferenciaria del resto de las normas del ordenamiento juridico™®* %.

Desde un punto de vista meramente formal, la reforma constitucional “se ha de
realizar a través de un procedimiento que garantice un consenso parlamentario

% 'es lo que se conoce como rigidez constitucional. La Constitucion sélo podra

superior
ser Lex Suprema cuando para su aprobacion se exija un procedimiento especial y
distinto, (agravado y mas complejo) que el requerido para la modificacion o derogacion

de una ley ordinaria®’. De esta forma, la “rigidez constitucional” es la “condicion

“ARANDA ALVAREZ, Elviro. Las razones europeas para la reforma constitucional en
Espafia. En: La constitucionalizacion de la estabilidad presupuestaria. 1% ed. Madrid: Universidad Rey
Juan Carlos, Instituto de Derecho Publico, 2012, pp. 203-226. ISBN 978-84-615-6197-1. p. 214.

®LLOPEZ GARRIDO, Diego; y MARTINEZ ALARCON, Maria L. Reforma constitucional y
estabilidad presupuestaria: El articulo 135 de la Constitucion espafiola, op. cit., p. 46. El profesor Pérez
Royo, tras una revisién comparada de lo que supone el ejercicio de la Reforma constitucional en los
Estados “comparables” con Espafia, llega a dos conclusiones: a) “una vez asentada la democracia, la
Reforma de la Constitucién se impone como una institucion indispensable. Sin ella no se puede ordenar
juridicamente la renovacion de la legitimidad del Estado”. b) La calidad democratica de tal proceso no es,
ni mucho menos, la misma en todos los Estados, sobresaliendo entre todos, la experiencia alemana. Desde
la dptica de la reforma de la Constitucién, Alemania es el modelo de constitucionalismo democratico a
seguir.

®LOPEZ AGUILAR, Juan F. De la Constitucion “irreformable” a la reforma constitucional
"exprés". Teoriay realidad constitucional. 2012, n. 29, pp. 199-218. ISSN 1139-5583. p. 214.

*"CANO BUESO, Juan. Dudas y certezas de la reforma constitucional espafiola de 2011, op.
cit.,, p. 171. Aunque desde los afios sesenta del siglo pasado se establecia doctrinalmente la clasificacion
realizada por el Profesor Bryce entre Constitucion rigida y Constitucion flexible, actualmente y en sentido
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fundamental de la calidad de la Constitucion como norma suprema y jerarquicamente

. . ., g 98
superior del ordenamiento juridico”

. Tal “rigidez constitucional se alcanza, en la
mayoria de las Constituciones de nuestro entorno, mediante un procedimiento de
mayorias parlamentarias muy cualificadas, no a traves de su ratificacion por

referéndum”®’.

Como vimos, una vez creada la Constitucion, son los poderes por ésta
establecidos los que “garantizan” la voluntad del poder originario, por lo que cada
Constitucién tendra una determinada capacidad para que sus poderes constitucionales
tracen su propio camino llegado el momento de su reforma. Consecuentemente, la crisis
econdmica particular de cada Estado diferird y, en su caso, sus reformas constituciones
también, empero no cabe duda que “la crisis ha sido un estimulo o un factor
desencadenante de la reforma constitucional. Todas las crisis afectan a la estabilidad de
la norma fundamental, pero ésta es especialmente sensible a aquellos procesos que
tienen su origen en disfunciones del sistema politico, en ese contexto lo que se ha

producido es un auténtico frenesi sobre la reforma constitucional”*®.

2. Incidencia constitucional de la crisis en Estados de nuestro entorno.
En los paises de Europa occidental, la practica de la reforma constitucional esta

firmemente consolidada; aunque el camino ha sido tremendamente costoso, parece que

técnico-juridico, la practica totalidad de las Constituciones democraticas son rigidas, por tanto, ahora se
ha de hablar de Constituciones con mayor o menor grado de rigidez.

%®LOPEZ AGUILAR, Juan F. De la Constituciéon “irreformable” a la reforma constitucional
"exprés”, op. cit., p. 215. Por ejemplo, en Alemania se exige una mayoria de 2/3 de ambas Camaras. En
Portugal 2/3 de los diputados. En Italia se exige mayoria absoluta en dos votaciones sucesivas, aungque
500.000 firmas pueden forzar un referéndum (sin embargo, si la reforma obtiene en la segunda votacion
una mayoria de 2/3 no habra lugar, nunca, a referéndum). En Francia, el principio general es el
referéndum, pero la excepcion esta cuando el Presidente de la Republica considera someter la reforma al
Parlamento, en este caso, la reforma podra ser aprobada por la mayoria de 3/5 del Parlamento, sin
necesidad de la consulta en las urnas. Podemos decir, por tanto, que las principales democracias de
nuestro entorno no exigen un referéndum para su reforma constitucional ya que, de todos los paises de la
UE, s6lo Irlanda, exige siempre un referéndum para la reforma de su texto fundamental.

1bid. Idem.

1005F1JAS VILLADANGOS, Esther. Constitucion, globalizacion y recesion: un trilema esencial
en las democracias actuales. Revista espafiola de Derecho Constitucional. Pendiente de publicacion, n.
100. ISSN 0211-5743.
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al fin, se ha conseguido. Incluso Grecia y Portugal, que se incorporaron al
constitucionalismo democratico retardadamente, han reformado en varias ocasiones sus

constituciones®™

. Quizé el caso espafiol sea distinto, parece que Espana “It’s different”
también en este tema. La historia constitucional de nuestro pais muestra que realmente,
la gran mayoria (o todas, desde la pura ortodoxia) de sus Constituciones nunca fueron
realmente reformadas. Cuando los gobiernos cambiaban su voluntad era elaborar otra
Carta Magna donde reflejar sus ideas politicas, al no sentirse identificados con la
vigente, es el denominado “tragala”. Esas Constituciones “reformadas” eran en realidad,
programas electorales disfrazados de Norma Fundamental de un sector politico (muy
amplio en ocasiones, pero parte al fin y al cabo). Probablemente la Gnica Constitucion
fruto del consenso suficiente para ser considerada como tal, es la vigente Lex Maxima.
Por tanto, podemos decir que histéricamente, Espafia no tiene experiencia en la
necesaria institucion de la reforma constitucional: los politicos (que no la sociedad) no
querian reformas sino “sustituciones”, las ideas eran impuestas por los politicos con
mayoria en las urnas, dejando totalmente de lado a las minorias. Asi, adolecian, a
nuestro juicio, el rasgo fundamental que ha de tener cualquier Lex Superior democratica

que se precie: el consenso®,

En las siguientes lineas estudiaremos los cambios sufridos por Constituciones de
nuestro entorno debidos a la crisis que nos esta azotando. Podemos decir, salvo el caso
aleman, que el impulso o detonante de todas estas reformas surgio tras la cumbre
bilateral entre Francia y Alemania el 16 de agosto de 2011. Tras la misma los
presidentes de ambos Estados instaron a que el resto de paises de la UE establecieran,
antes de un afo, la denominada regla de oro o regla del equilibrio presupuestario, es
decir, que se estableciera al maximo nivel (bien constitucional, bien legislativo) en cada

Estado, la garantia del cumplimiento de los ratios de referencia para el déficit pablico y

191) GPEZ GARRIDO, Diego; y MARTINEZ ALARCON, Maria L. Reforma constitucional y
estabilidad presupuestaria: El articulo 135 de la Constitucion espafiola, op. cit., p. 47 y 48. Grecia ha
reformado su Constitucién de 1975 en tres ocasiones; 1986, 2001 y 2008. Por su parte, la Constitucion
portuguesa de 1976 ha sido reformada, nada menos, que en siete ocasiones: 1982, 1989, 1992, 1997,
2001, 2004 y 2005.

192\ ARHUENDA GARCIA, Francisco. La reforma del articulo 135 de la Constitucién. En: La
constitucionalizacion de la estabilidad presupuestaria. 1* ed. Madrid: Universidad Rey Juan Carlos,
Instituto de Derecho Publico, 2012, pp. 373-420. ISBN 978-84-615-6197-1. p. 378 y 379. Aunque sera
analizado con mayor profusidn, no sin razén, una amplia parte de la doctrina constitucionalista opina que
la reforma del art. 135 CE, adolece precisamente de este defecto historico, la falta de consenso.
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la deuda establecidos a nivel intergubernamental, en las reuniones del Consejo Europeo.
La UE “atizada” por dos de los principales Estados “eurofuertes” buscaba, como Unica
solucion para lograr la estabilidad e impulsar el crecimiento, el equilibrio estructural

interno a nivel estatal*®.

Comenzaremos por la reforma alemana, ya que desde el punto de vista formal,
como antes comentdbamos, es un modelo de relevancia para otros Estados
democraticos. Por otra parte, es importante analizar su contenido, ya que fue el germen
y referencia para que otros Estados de la Unidbn monetaria, incluyeran el equilibrio
presupuestario en sus Constituciones. Por ello la trataremos en primer lugar y con

mayor profusién de detalles.

Por ultimo, cabe indicar que Estados muy cercanos (social y culturalmente) al
nuestro, como Portugal y Grecia, no han reformado sus Constituciones, a pesar de
compartir los mismos “requisitos” para hacerlo. En Portugal por la imposibilidad de
alcanzar una mayoria necesaria para abordar la reforma. En Grecia, por la traba
constitucional existente, ya que la Constitucion griega no admite revision alguna antes
de los cinco afios desde el final de la revision anterior, lo que significa que por haberse
reformado en mayo de 2008 no podria afrontarse otra reforma hasta el 2013, “un rigido
corsé que ha embridado la posibilidad de que la Constitucidn se acercase a la inmediatez

de los cambios a adoptar para abordar la crisis™*%.

2.1. Alemania.

Desde el punto de vista formal, podriamos destacar dos rasgos caracteristicos de
esta reforma, los cuales, creemos, deberian aparecer en todas las reformas
constitucionales: Primero, el contenido de la reforma es la conclusién a la que llega un
comité ad hoc designado al efecto. Esta comision sobre el federalismo y las relaciones

financieras, que estaba integrada por miembros de ambas Camaras federales, de los

1% OPEZ GARRIDO, Diego; y MARTINEZ ALARCON, Maria L. Reforma constitucional y
estabilidad presupuestaria: El articulo 135 de la Constitucion espafiola, op. cit., p. 47 y ss.

10SE1JAS VILLADANGOS, Esther. Constitucion, globalizacion y recesion: un trilema esencial
en las democracias actuales, op. cit., Pendiente de publicacion.
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parlamentos de los Lander y los municipios, “asi como de expertos en la materia™®,

estudio y deliberd la cuestion durante dos afios de intensos trabajos y abundantes
informes de todo tipo. Por tanto, el proceso de reforma, sin duda, se puede catalogar
como reflexivo. Segundo, la reforma fue consensuada por la préactica totalidad de los
partidos politicos con representacion parlamentaria. Recordemos que el Gobierno en el
poder, al tiempo de la reforma, estaba constituido por una gran coalicidon de partidos.
Las dos Unicas excepciones al amplisimo consenso vinieron de un pequefio partido, Die
Linke'® y del ala mas extrema del Sozialdemokratische Partei Deutschlands (SPD) pero
como tal partido, el SPD estaba incluido dentro del consenso™”.

Respecto al contenido material'®®, debemos comenzar diciendo que el principio

de un equilibrio “nominal” ya estaba establecido en la Ley Fundamental alemana con

1
609

anterioridad a la reforma efectuada en 2006, sin embargo, por primera vez en la

1%°RIDAURA MARTINEZ, Maria J. La reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola:
¢Pueden los mercados quebrar el consenso constitucional?. Teoria y realidad constitucional. 2012, n. 29,
pp. 237-260. ISSN 1139-5583. p. 239.

1%Esta pequefia formacién, “La Izquierda”, Es un partido creado por la fusion del Partido de la
Izquierda y de la Alternativa Electoral por el Trabajo y la Justicia Social.

WGARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento, op. cit., p.70 y ss.

1%8CcANO BUESO, Juan. Dudas y certezas de la reforma constitucional espafiola de 2011, op.
cit., p. 176. Segun este autor, citando a Arroyo Gil, los objetivos perseguidos por la modificacién
constitucional alemana, eran los siguientes: “1°) Introduccion de un limite efectivo a la capacidad de
endeudamiento de la Federacion y de los Lander. 2°) Sostenibilidad presupuestaria en consonancia con lo
establecido en el Pacto Europeo de Estabilidad y Crecimiento. 3°) Fortalecimiento de la responsabilidad
propia de cada una de las Administraciones territoriales al dotarlas de los recursos adecuados a los
servicios que han de prestar. 4°) Fijacion de un sistema de alerta temprana para detectar las crisis
presupuestarias. 5°) Establecimiento de un pacto de consolidacion entre la Federacién y los Lander para la
consecucion del objetivo comun de una estabilidad presupuestaria duradera. 6°) Posibilidad de establecer
ayudas financieras a los Lander que lo necesiten dentro de unos criterios precisos para su concesion. 7°)
Incremento de la autonomia impositiva de los Lander. 8°) Incremento de la eficiencia de la
Administracion tributaria. 9°) Facilidades para la unién voluntaria de L&énder e incremento de la
cooperacion reforzada entre ellos.”

19pEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacion del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas. En: La constitucionalizacién de la estabilidad presupuestaria. 12 ed.
Universidad Rey Juan Carlos, Instituto de Derecho Publico, 2012, pp. 45-84. ISBN 978-84-615-6197-1.
p. 54. En el art. 110 de la Ley Fundamental de Bonn se declaraba que los ingresos presupuestados y los
gastos debian ser equilibrados.
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historia del constitucionalismo aleman, el endeudamiento neto tras la reforma de 2009,
110

queda prohibido™".

En Alemania se ha creido que los criterios convencionales de una necesidad
extraordinaria, de la vinculacién de las inversiones, de una reserva de coyuntura y de
una reserva de ley no son eficaces para evitar el endeudamiento excesivo del Estado, ya
que para los politicos (siempre) acaba siendo mas fuerte la presion para financiar tareas
actuales a costa de los contribuyentes del futuro. Por ello, la Constitucion alemana ha
optado por expresar cuantitativamente el parametro constitucional el cual, incide, “mas
precisa y rigurosamente que mediante determinaciones materiales, en los numéricos

. 111
Presupuestos y Derecho financiero” .

El origen de la reforma alemana de 2009, que introduce el presupuesto neto o
“estructural”, hay que situarlo, inmediatamente después de la reforma constitucional de
2006. La cual se enmarcé en la necesidad de afirmar el principio presupuestario de
forma mas estricta. La nueva redaccion del art. 109.5, de titulo “La separacion de
poderes entre la Federacion y los Lander, Principios de un presupuesto equilibrado”,
establecid “la responsabilidad conjunta de la Federacion y los Lander para el
cumplimiento de las obligaciones de Alemania en relacion con el Pacto de Estabilidad
Europeo (PEC), afirmando que las sanciones por violacion de las disposiciones sobre el
cumplimiento de la disciplina presupuestaria equilibrada, incluyendo el articulo 104 del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (TCE) son compatibles,

respectivamente, con una tasa del 65% por la Federacion y el 35% de los Lander™**?.

Una de las causas generadora de reforma de 2009 fue que la anterior (2006), no
tratd completamente el aspecto financiero de las relaciones entre la Federacion y los
Lander, lo que gener6 que Alemania, (junto con Francia) incumpliera el PEC, antes de

que la crisis econdmica llegase desde el otro lado del Atlantico. La solucion establecida

MO IRCHHOF, Paul. La constitucionalizacion de la deuda soberana. Diélogo con Antonio Lépez
Pina. Teoria y realidad constitucional. 2012, n. 29, pp. 77-88. ISSN 1139-5583. p. 84.

hid. p. 84y 85.

Y2PEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacién del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 55.
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tras la reforma, es “ciertamente radical”, pues consiste en la practica prohibicion de

cualquier endeudamiento importante®*,

Seguidamente pasamos a diseccionar el contenido de la reforma plasmada en los
arts. 109.3 y 115.2 de la Ley Fundamental de Bonn'**. El punto de partida, es la
modificacion del art. 109.3, que introduce, el establecimiento de un equilibrio en el
presupuesto entre la Federacion (Bund) y los Lander, pero sin recurrir al
endeudamiento. Asi, se introduce la posibilidad de poner, de una forma mas eficaz, un
freno a las formas de endeudamiento para financiar gastos de capital, mediante la
adhesion expresa a los principios econémicos europeos (PAC). El articulo ya establecia
que el Bund y los Lander eran autbnomos e independientes en sus respectivos
presupuestos, ahora se introduce que el Bund y los Lander “cumplen conjuntamente con
las obligaciones de la Republica Federal de Alemania a raiz de los actos que la
Comunidad Europea ha adoptado de conformidad con el articulo 104 del Tratado CE
(actualmente articulo 126 TFUE) respecto la disciplina fiscal, y solo dentro de este

. .. eger . ;. 11
marco tienen en cuenta los requisitos de equilibrio econémico genera”'*.

La modificacion del art. 115 vino originada a su vez, por la necesidad de
respetar el art. 109 en relacion con la deuda; ya que “en presencia de tendencias ciclicas

que se apartan de las condiciones normales, las nuevas disposiciones exigen que se

U3EMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econdmica, op. cit., p. 47 y ss.
Alemania poco a poco, con especificas politicas de austeridad, corrigi6é sus incumplimientos, lo que la
pusieron en mejor situacion de partida (con una fuerte recuperacion econémica, anterior al resto de los
miembros de la UE), cuando la crisis econémica dio de lleno en Europa.

USALVAREZ CONDE, Enrique. La reforma (preventiva) Constitucional de 2011. En: La
constitucionalizaciéon de la estabilidad presupuestaria. 1* ed. Universidad Rey Juan Carlos, Instituto de
Derecho Publico, 2012, pp. 19-43. ISBN 978-84-615-6197-1. p. 22. Esta reforma afecta a dos preceptos
de la Ley Fundamental de Bonn o Constitucion alemana, el 109 y el 115. El art. 109.3 dispone lo
siguiente: “Los presupuestos de la Federacion y de los Landers deben ser, por regla general, equilibrados,
sin ingresos provenientes de créditos. La Federacion y los Landers podran prever la posibilidad de
regulaciones concretas cuando el desarrollo coyuntural se aparte de la situacion normal, tanto en
momentos de expansion econémica como de recesién, asi como una regulacién de excepcion para casos
de catastrofes naturales o situaciones extraordinarias de emergencia que escapen al control del Estado y
que graven extraordinariamente la situacion financiera estatal. Cada regulacién de excepcidn deberd
prever regulacion de amortizacion”. El art. 115.2 dispone: “Ingresos y gastos deben equilibrarse sin
ingresos provenientes de créditos. Se cumple este principio si los ingresos provenientes de créditos no

superan el 0,35 del PIB nominal”.

“SPEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacion del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 55.
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tengan en cuenta los efectos sobre el presupuesto de una manera simétrica en las dos
fases de la recuperacion en las primeras etapas de decadencia. Si el presupuesto federal
requiere el uso de la Deuda Publica por encima del limite permitido, las desviaciones de
la utilizacion efectiva de crédito mas alla de los limites permisibles se registraran en una
cuenta de control por separado, entonces se procedera a una reduccion de los cargos que
superen el umbral de 1,5% del valor nominal del producto interno bruto, que se realizara
a la luz del ciclo econdmico”. Asimismo, se establece que “para cumplir con los
criterios establecidos a nivel comunitario, el presupuesto de la Federacion y los Lander
deben estar en equilibrio, y que el endeudamiento publico se permite sélo para la
Federacion y los Lander, por un maximo de 0,35% del PIB”**.

Se crea también un mecanismo para alertar sobre las llamadas “emergencias de
presupuesto”, que en definitiva, son las excepciones al principio general y s6lo son
posibles en caso de desastres naturales o situaciones excepcionales de emergencia,
cuando se escapen al control del Estado y comprometan severamente su capacidad de

pag o7

Para posibilitar su mejor cumplimiento, se introducen dos garantias. La primera
consiste en la prevision de una Ley federal (que requerird el consentimiento del
Bundesrat y basada en una planificacion financiera plurianual) adopte las normas
basicas comunes para la adecuada gestion presupuestaria conforme a la coyuntura
econdmica concreta y su régimen presupuestario. La segunda consiste en la creacion,

mediante Ley federal (que requerira igualmente para su aprobacion del consentimiento

Y81pid. p. 56.

“pid. p. 57. Para estas ocasiones, se ha de aprobar un plan de eliminacién de tales
circunstancias excepcionales pero siempre dentro de los parametros ya establecidos. Dicho plan, en forma
de ley, obligatoriamente requiere de la aprobacion por mayoria absoluta del Bundesrat, y dispondra la
monitorizacién ininterrumpida de la gestion presupuestaria de la Federacién y los Lander, las condiciones
y procedimientos para la evaluacion de los principios presupuestarios que rigen la emergencia inminente
del desarrollo y la implementacion de programas de rehabilitacion que serén dirigidos a la prevencion de
presupuesto de emergencia. Este plan se conectard a otro (el plan de amortizacion y pago de los
préstamos) que debe completarse en un plazo temporal razonable. La reforma se aplicard a partir del
gjercicio presupuestario de 2011 salvo para las autorizaciones de crédito ya existentes. Como
aseguramiento del establecimiento de los presupuestos de los Lénder y hasta el afio 2019, la Federacién
puede, realizar transferencias adicionales a cinco Lander considerados como especiales, por un total de
800 millones por afio.
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del Bundesrat) del denominado Stabilititsrat o “Consejo de Estabilidad”'*®, cuya
mision serd la de supervisar y garantizar la gestion fiscal y presupuestaria tanto de la

Federacion, como de los Lander*®

Por todo lo anterior, y dado que la reforma tuvo lugar antes de finalizar el primer
afo de la oficializacion de la crisis econdmica, el contenido de la reforma de la
Constitucion alemana, va a influir, pues sera el patrdbn a seguir (sobre el
comportamiento y la disciplina fiscal) en las reformas de las Constituciones de otros
Estados que también presentan problemas de disciplina fiscal, como es el caso de
Espafia'®. Sin lugar a dudas, “Alemania es el origen del principio de equilibrio
presupuestario en las Constituciones de los Estados que forman parte de la Union

monetaria”*?*.

2.2. Francia.

En el Estado galo, el principio de equilibrio presupuestario adoptado por
Alemania, ha mostrado tener una influencia muy significativa. Después de la enmienda
constitucional de 2008, y con el fin de equilibrar las cuentas gubernamentales, a
comienzos de 2010, se da a conocer el “Informe Camdessus”'?2. Este crucial informe,
entre otros, puso de manifiesto la necesidad de que una ley especifica introdujera el
principio de equilibrio presupuestario en la legislacion de la Republica. El 16 de marzo
del afio siguiente, el Gobierno francés con su primer ministro, Francois Fillon, y en

nombre del Presidente de la replblica, presentd un proyecto de ley de enmienda

Y8Eqta institucion, tipica de los Estados federales, esta integrada por los Ministros de Finanzas
de la Federacién y de todos los Lander.

WEMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econémica, op. cit., p. 50.
1201hid. p. 51.

2IPEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacion del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 53.

122) |lamado asi en honor al relator directo del numeroso grupo de trabajo establecido al efecto.
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constitucional muy amplio*?®. El Senado de la replblica Francesa y la Asamblea

nacional aprobaron el proyecto a mediados de ese verano*?.

En la exposicion de motivos del proyecto de reforma, el principio de equilibrio
presupuestario se describe como un imperativo moral y, paraddjicamente a nuestro
entender, como una garantia de la soberania nacional. Con esta reforma se persiguen,
entre otras, varias finalidades: reducir la carga transmitida a futuras generaciones®,
proteger la libertad de eleccion para la preparacion del futuro y proteger el modelo
social de la Republica. “La reforma introduce la ley marco para equilibrar las finanzas
publicas (loi-cadre d’équilibre des finances publiques o “LCEFP”), que desde la
perspectiva de las fuentes del sistema representa un nuevo tipo de leyes, colocandose en
una categoria hibrida entre las leyes organicas y leyes ordinarias. La nueva ley debera
especificar como y cuando el gobierno se compromete a volver al equilibrio. Una vez
presentada al Congreso y aprobada, la regla constitucional entrara en vigor en las
condiciones establecidas por una ley organica”'?®. La ley marco™®’ comprendera un
periodo minimo de tres afios y determinara la fecha concreta para que las finanzas
publicas vuelvan al equilibrio. Asimismo, determinard para cada periodo anual, el
“tope” de gasto y el “esfuerzo” minimo de ingresos adicionales para cumplir con el

objetivo marcado. Lo que se pretende con esta ley marco es que el Gobierno de la

123A] VAREZ CONDE, Enrique. La reforma (preventiva) Constitucional de 2011, op. cit., p. 23.
Los preceptos de la Constitucion francesa afectados por este proyecto de reforma son los que siguen 34,
39, 42, 46, 47, 48, 49, 61, 70, 87 y 88.

2Ipid. Idem. y PEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacién del
equilibrio presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 58. Solo falta que el Parlamento, convocado en
Congreso por el Presidente de la Republica, tal como es preceptivo por la legislacién francesa, apruebe la
reforma constitucional por, al menos, los tres quintos de los votos emitidos. Obsérvese que tal condicion
puede no llevarse a cabo debido a que actualmente la mayoria del Senado esta en manos del Partido
Socialista.

12GARCIA VILLAREJO, Avelino; y SALINAS SANCHEZ, Javier. Manual de hacienda
publica general y de Espafia, op. cit.,, p. 549 y ss. En este clasico manual universitario de Hacienda
Publica, los autores describen las distintas posturas existentes en la doctrina hacendistica sobre qué
generacion debe hacer frente a emision de Deuda Publica, en definitiva, qué generacion ha de soportar los
esfuerzos para pagarla.

12pPEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacion del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 59.

127Esta ley marco sustituira el penaltimo parrafo del art. 34 de la Constitucion francesa, en el que
se define la categoria de las leyes del programa de las finanzas publicas que habia sido creado en el 2008.
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Republica visualice el largo plazo antes de tomar decisiones sobre el corto plazo. Como
indica el “Informe Camdessus”, las leyes marco sirven para programar el desarrollo de
todas las finanzas publicas y dicho desarrollo, serd idéntico al de los compromisos
europeos en términos de déficit asumidos por Francia. Se pretende pues, hacer frente no
solo a los ingresos y gastos sociales y de seguridad nacional, sino también los
componentes de las cuentas publicas que, en principio, no se rigen por las leyes anuales,
es decir, las finanzas publicas locales, el seguro de desempleo y los planes

complementarios de pensiones, entre otros*?.

Por otra parte, la reforma establece el control por el “Consejo Constitucional” (el
equivalente a nuestro TC) de la conformidad de las leyes marco con la Constitucion
francesa. Este control es necesario ya que se trata de leyes que, al menos, algunas de sus
disposiciones, gozan de un estatuto juridico superior al de las leyes financieras anuales.
“En el marco de la reforma, el juez constitucional hace una revision sistematica de las
leyes marco antes de su promulgacion, para garantizar que cumplen con el objetivo
constitucional de regresar al equilibrio. De acuerdo con la jurisprudencia del Consejo
Constitucional, el control serd ejercido sobre el cumplimiento con la propia
Constitucion de las leyes marco, y también sobre la ley organica que se tomara de
conformidad con el proyecto de ley. La ley de presupuesto anual y las leyes de
financiacion de la seguridad social se introducen automaticamente antes al Consejo para
determinar que ellas cumplen con los limites de gasto y con el ingreso minimo
establecido por la ley marco de equilibrio de las finanzas publicas”?°. De esta forma el
Consejo Constitucional se convierte en el garante de que el principio del equilibrio
presupuestario sea cumplido.

Por ultimo y con la finalidad de dar una base constitucional a la participacion del
Parlamento en el nuevo procedimiento del “semestre europeo™, en el texto

constitucional francés se crea un nuevo articulo que prevé la transmision a la Asamblea

128PEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacién del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 59y 60.

21bid. 1dem.

39Este procedimiento, ya estudiado en este trabajo, dentro de las varias respuestas dadas desde la
UE a la crisis, fue aprobado por el Consejo de Ministros de Economia y Finanzas de la Unién Europea en
septiembre de 2010, y bésicamente consiste en un procedimiento a través del cual, las politicas
presupuestarias de los Estados miembros son evaluadas con carcter previo a que sean aprobados los
presupuestos por los respectivos parlamentos nacionales.
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Nacional y al Senado, del programa de estabilidad propuesto para los siguientes
presupuestos, antes de su envio a la Comision Europea. Esta participacion del
Parlamento permite al sistema galo, superar muchos de los problemas planteados por la

reforma de la “Gobernanza Econémica Europea” en términos de déficit democratico™".

2.3. Italia.

En la reforma emprendida de la Constitucion italiana, a los sucesos de indole
econdmica, se unen los acontecimientos eminentemente politicos debido a la especial
singularidad de su espectro parlamentario, sin olvidar al no menos peculiar y encausado
(entonces, hoy condenado), Sr. Berlusconi, Primer Ministro italiano en ese periodo. La
historia del equilibrio presupuestario italiano puede ser resumida como la estrecha
interconexion e interrelacion existente entre las decisiones y peticiones de la UE y las

faltas de cumplimiento de las propias obligaciones italianas*.

La Ley de reforma constitucional 1/2012 modifica de forma substancial la

Constitucion Econdmica italiana'®. Describimos el contenido de la reforma de manera

BIPEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacién del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 60.

321hid. p. 63 y 64. El “peloteo tenistico” de las declaraciones entre la UE y el Estado Italiano,
segiin estos autores italianos, “es representativo de como se dividira en el futuro las competencias
estatales y supranacionales en la reforma de la gobernanza econdémica de la Unién”. “Mas que de un
“dialogo econdémico” se podria hablar de mondlogo europeo con requerimiento de explicaciones. Todo
comenzo durante el verano, con la famosa carta dirigida del ex Gobernador del BCE, Jean-Claude
Trichet, al entonces Primer Ministro italiano Berlusconi. En la carta, el BCE “sugeria” al gobierno
italiano que adoptase una serie de medidas precisas, las cuales deberian ser capaces de reducir el déficit
estructural italiano y estimular el crecimiento. A la carta del BCE Italia dio respuesta a través de la
elaboracion de la ley de estabilidad. Sin embargo, la Comision ha establecido que las medidas italianas no
son suficientes, invitando al pais a hacerlo mejor. Por respuesta, el Primer Ministro italiano ha enviado
una carta de intenciones al Presidente del Consejo europeo, Herman Van Rompuy y al Presidente de la
Comision europea, José Manuel Barroso. Las conclusiones del Consejo europeo teniendo en cuenta las
intenciones de lItalia, han sido invitar a las autoridades gubernamentales a concretar esas buenas
intenciones y a prever posteriores y especificas medidas”. Aunque este no un trabajo para entrar en
consideraciones de profundidad sobre este particular, hemos de sefialar cdmo en el nuevo marco europeo
de gobernanza econdmica la fiabilidad de un Estado es un requisito previo del que se derivan claras
consecuencias juridicas. “El equilibrio presupuestario esta disefiado como uno de los principales
elementos que deben cumplirse para demostrar esta misma fiabilidad en el cumplimiento italiano de las

obligaciones europeas”.

133Con esta Ley se reformaron los textos de los arts. 81, 97, 117 y 119 de la Constitucién italiana.
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sintética, en los siguientes puntos: Primero, establece que los poderes publicos
garantizan el equilibrio de los presupuestos y la sostenibilidad de la Deuda Publica.
Segundo, se establece que el Estado italiano garantiza el equilibrio entre los ingresos y
los gastos de su presupuesto, teniendo en cuenta los tiempos “buenos y malos” de las
fases del ciclo economico. Tercero, la Deuda Pablica s6lo se permite en consideracion a
los efectos del ciclo econémico. Cuarto, una ley ordinaria, aprobada por mayoria
absoluta de los miembros de cada Camara, establecera el contenido de los presupuestos,
las normas y criterios basicos destinados a garantizar el equilibrio presupuestario y la
sostenibilidad de la deuda de todas las Administraciones Publicas. Quinto, para las
circunstancias excepcionales (que seran definidas por una Ley ordinaria) s6lo se podra
acudir a la Deuda Publica, si las Camaras lo aprueban por mayoria absoluta. Sexto, se
crea en cada una de las dos Camaras, un 6rgano independiente encargado del analisis y
seguimiento de la evolucion de las cuentas publicas y la evaluacion del cumplimiento de

134

las normas presupuestarias—". Séptimo, “la autonomia financiera de las Entidades

Locales esta sujeta a la regla general que proporciona un presupuesto equilibrado para
todas las Administraciones Puablicas: el préstamo se puede permitir a los distintos

1”135

organismos solo para financiar gastos de capita y con los ciertos procedimientos

especificos, sujetos a determinadas restricciones.

13%E] 6rgano independiente que se crea en cada camara es analogo a la “Oficina de Presupuesto
del Congreso” (CBO) que existe en el Congreso de los EE.UU.

pPEGORARO, Lucio; y COSIMO, Eloisa D. La constitucionalizacion del equilibrio
presupuestario. Reflexiones criticas, op. cit., p. 66. El recurso al endeudamiento estd subordinado al
contexto de las tablas de depreciacion, que garanticen un equilibrio entre varios ejercicios entre el
retroceso del afio de realizacién de la investidura y los avances sucesivos necesarios para amortizarlo. En
todo caso, la facultad individual de recurrir al endeudamiento esta sujeta a la restriccion de cumplir con
los principios de equilibrio requerido por la UE.
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IV. PROCEDIMIENTO DE LA REFORMA.

En este capitulo entramos en el corazon de la reforma del art. 135 CE desde su
perspectiva formal, es decir, respecto del como de la reforma. Si bien pudiera
considerarse que los aspectos procedimentales de la reforma entrafian menor
importancia que los materiales, a nuestro entender, y desde el punto de vista
constitucionalista, ofrecen gran interés, sobre todo debido a los aspectos singulares de
dicha tramitacion. No debemos olvidar que “en democracia, las formas importan™*® y
que “en el mundo del derecho, y de manera mas clara, en lo que se refiere al Derecho

Constitucional, la forma es algo fundamental”*’.

Como introduccidn y para su posible comparacion, analizaremos someramente
la primera reforma de nuestra vigente Carta Magna, y los intentos de reforma habidos
desde la misma. Posteriormente, nos detendremos en las causas proximas e inminentes,
confesables e inconfesables, de tal reforma. Proseguiremos con la descripcion

139

cronolégica y detallada de su fugaz™*® y controvertido™® iter parlamentario ya que gran

1% ESCUDERO ALDAY, Rafael. Texto y contexto de la reforma constitucional exprés de agosto
de 2011. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad. Tirant lo Blanch ed. 2012, n. 2, pp. 86-98. ISSN
5553-6655. p. 89.

¥’PEREZ-UGENA COROMINA, Maria. Aspectos de la reforma del articulo 135 de la
Constitucion. En: La constitucionalizacion de la estabilidad presupuestaria. 12 ed. Madrid: Universidad
Rey Juan Carlos, Instituto de Derecho Publico, 2012, pp. 249-281. ISBN 978-84-615-6197-1. p. 251.

138G ARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacion parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucién. Teoria y realidad constitucional. 2012, n. 29, pp. 165-198.
ISSN 1139-5583. p. 166. Dice la prestigiosa constitucionalista: “Merece, no obstante, algo mas que un
simple comentario la celeridad en la tramitacion de la reforma: transcurren trece dias desde la
presentacion el 26 de agosto de 2011 y publicacién el mismo dia de la Proposicion de reforma de los
Grupos parlamentarios Socialista y Popular en el Boletin Oficial de las Cortes Generales (BOCG
Congreso, n° 329.1) hasta su aprobacion por el Senado el dia 8 de septiembre. La pequefia pausa que se
abre a continuacion se debe a la posibilidad de solicitud de referéndum en el plazo de quince dias,
otorgada por el articulo 167.3 de la Constitucion a una décima parte de los miembros de cualquiera de las
Camaras. Transcurrido dicho plazo, el 27 de septiembre de 2011, un mes y un dia después de la
presentacion de la iniciativa, la reforma es sancionada por el Rey y publicada en el Boletin Oficial del
Estado, entrando en vigor el mismo dia”.

139Recordemos que la tramitacién parlamentaria origind la interposicién de dos recursos de
amparo ante el Tribunal Constitucional: el interpuesto por los diputados del Grupo parlamentario ERC-
IU-ICV Gaspar Llamazares y Nuria Buenaventura, y el interpuesto por la diputada Rosa Diez del Grupo
mixto.

64



parte de las criticas generadas por esta reforma, provienen precisamente de lo
acontecido en el procedimiento parlamentario seguido.

1. La primera reforma e intentos posteriores.

El Estado espafiol firmo el 7 de febrero de 1992, en Maastricht, el Tratado de la
Unién Europea que modificaba el Tratado Constitutivo de la Comunidad Econdmica
Europea. En su art. 8.B sefialaba que todo ciudadano de la UE que resida en un Estado
miembro del que no sea nacional, tendra derecho a ser elector y elegible en las
elecciones municipales del Estado miembro en el que resida, lo que permitia que los
ciudadanos de la UE que residieran en Espafia pudieran elegir y ser elegidos para
participar en las instituciones municipales espafiolas. La introduccion del articulo 8.B
hizo imprescindible adaptar la Constitucion de 1978 a la nueva normativa europea, ya
que en el art. 95.1 CE se establece que la celebracion de un tratado internacional que
contenga estipulaciones contrarias a la Constitucion exige la previa revision
constitucional. De esta forma, el Gobierno presidido por el Sr. Gonzalez acordo en abril
de 1992 poner en marcha el procedimiento de reforma previsto en el art. 95.2 CE que
sefiala que el Gobierno o cualquiera de las Camaras puede requerir al TC para que
declare si existe o no esa contradiccion. El Alto Tribunal establecié'® que la
estipulacion contenida en el art. 8.B, tal y como quedara redactado por el Tratado, es
contraria al art. 13.2 CE en lo relativo a la atribucion del derecho de sufragio pasivo en
elecciones municipales a los ciudadanos de la UE no nacionales espafioles. Ademas
afiadia que el procedimiento de reforma constitucional, que debe seguirse, para obtener
la adecuacion de dicha norma convencional a la Constitucion, es el establecido en su art.

167 de nuestra Carta Magna'*.

La Proposicion de ley de reforma del art. 13.2 CE adoptada por todos los grupos
parlamentarios se presentd el 7 de julio de 1992 en el Congreso, fue tomada en
consideracion por el Pleno de la Camara el dia 13, tramitandose por el procedimiento de
lectura unica y siendo aprobada por el Pleno el 22 de julio. En el Senado, es remitida a

la Comision de Constitucion el 23 de julio tramitandose por el procedimiento de

“Declaracion 1/1992 de 1 de julio de 1992.

“'MARHUENDA GARCIA, Francisco. La reforma del articulo 135 de la Constitucion, op. cit.,
p. 379 y 380.
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urgencia. No se presentaron enmiendas, el dictamen de la Comision fue aprobado el 28
de julio y el Pleno aprobd la reforma el dia 30. Transcurrido el plazo de quince dias
previsto por el art. 167 para solicitar la celebracion de referéndum, el texto de la
reforma fue sancionado por el Rey el 27 de agosto y publicado en el BOE el 28 de

agosto de 19924,

Debemos destacar algunos de los aspectos mas significativos de esta reforma.
Primero, la reforma se realiz6 con un dictamen previo del Consejo de Estado el cual
estipuld que no era necesaria la reforma, de ahi que el Gobierno presentara el
requerimiento ante el TC y éste, al contrario del maximo 6rgano consultor del Gobierno,
entendi6 lo contrario, por tanto, esta reforma fue juridicamente obligada™*. Segundo,
podemos decir que se traté de una reforma sencilla ya que sélo se incluy6 la expresién
“y pasivo”. Tercero, fue consensuada'®*. Cuarto, a pesar del consenso, existid debate
politico con enorme repercusion en los medios de comunicacion. Estos cuatro rasgos se

echaron de menos en la segunda reforma®°.

Mucho después de esta primera reforma, el mas relevante y sustantivo proceso
de reforma a los efectos de adaptacion de la Constitucion a la sociedad, vino con el
Gobierno del Sr. Rodriguez Zapatero. EI Programa Electoral con el que el PSOE
concurrio a las elecciones de 2004, proponia abiertamente acometer cuatro reformas de
nuestra Norma Fundamental, a saber: a) la incorporacion de una clausula “Europa”
(razonablemente emplazada en el art. 93 CE); b) la mencion en el texto constitucional
de cada una de las CCAA existentes pero todavia hoy indeterminadas a la estructura
“transitoria” que rige el Titulo VIII CE (De la Organizacion Territorial del Estado); c)
la reforma del Senado (art. 69 CE); d) la reforma del Titulo Il CE para cambiar el orden
sucesorio respeto a la preferencia del vardn respecto de la mujer a la misma linea y

146

grado de sucesion (art. 57 CE)™™. En su sesion de investidura, el Sr. Rodriguez

Zapatero, “formulé una propuesta de reforma que no obtuvo el necesario consenso

“2GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacién parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucidn, op. cit., p. 165.

“SEMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econémica, op. cit., p. 68.
Todos los votos emitidos (332) para su aprobacion en el Pleno, fueron favorables.

“SALVAREZ CONDE, Enrique. La reforma (preventiva) Constitucional de 2011, op. cit., p. 18
y 19.

146 OPEZ AGUILAR, Juan F. De la Constitucién “irreformable” a la reforma constitucional
"exprés", op. cit., p. 202.
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posterior siquiera para ser discutida™*’

, Sin embargo, es a partir de esta propuesta,
cuando se abre de nuevo la discusién doctrinal sobre la reforma. EI Consejo de Estado,
como supremo o6rgano consultivo del Gobierno, realizé un dictamen final que junto con
los correspondientes documentos preparatorios, son “referencias inexcusables de una
reflexion en serio acerca de las posibilidades y limites que la Constitucion impone a la

: o o 14
articulaciéon de una voluntad politica para su reforma”'*®,

2. Las causas, confesables e inconfesables, de la reforma.

En este apartado intentaremos sintetizar los motivos de la reforma que hemos
clasificado, sin ningin animo de polémica, en dos tipos, las causas esgrimidas por los
politicos y que en cierta forma aparecen en el nuevo texto, es decir, las confesables; y
las inconfesas, que quiza, sean las reales o inminentes. En todo caso, la iniciativa
politica de reforma arrancOé de un entendimiento inusitadamente rapido, de los dos

partidos mayoritarios*.

Entre las primeras podemos sefialar: 1%) El inicio de la recesion de la economia
espafola en el afio 2008, la situacion econdmica y financiera, marcada por una profunda
y prolongada crisis, tal como aparece en la Exposicion de motivos de la reforma
constitucional. Esta crisis, ampliamente estudiada en el presente trabajo, refuerza la
conveniencia de llevar al texto constitucional, el principio de estabilidad presupuestaria,
proclamado como valor estructural, con el objeto de fortalecer la confianza en la
estabilidad de la economia espafiola a medio y largo plazo. 2%) EIl reforzamiento del

compromiso de Espafia con la UE, a través del PEC, que es el reconocimiento de un

“TCANO BUESO, Juan. Dudas y certezas de la reforma constitucional espafiola de 2011, op.
cit., p. 173. Segln este autor, quiza el llamado “Plan Ibarretxe” también pueda clasificarse, como un
intento de reforma constitucional.

“8LOPEZ AGUILAR, Juan F. De la Constitucién “irreformable” a la reforma constitucional
"exprés", op. cit., p. 202 y 203.

“S1pid. p. 210. Aunque quiza sea mas preciso decir que el acuerdo se realizé entre el entonces
Presidente del Gobierno, Sr. Rodriguez Zapatero y el lider del PP, Sr. Rajoy. Seguln este autor, conocedor
de primera mano debido a sus conexiones politicas, tal consenso se alcanz6 en realidad con “una
conversacion telefénica entre el presidente del Gobierno, socialista, y el lider de la oposicion, el
presidente del PP”.
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condicionamiento exterior del poder constituyente del Estado, pero inherente, a la

integracion europea™’.

Entre las causas reales aunque no confesables, tendriamos: 1%) La inestabilidad
en los mercados y la pérdida de credibilidad de la economia espafiola, que no se
expresan entre los motivos de la proposicion de reforma, o mejor, lo hacian con
formulacion positiva. Por tanto, podriamos decir que la crisis de la deuda soberana
llevada a su méaxima expresion, es decir, la posibilidad de la bancarrota del Estado o el
rescate por érganos supranacionales, ha supuesto, un motivo, al menos verosimil, para
entender los aspectos formales de esta reforma, si bien, evidentemente, y a fin de
defender los intereses nacionales, tal causa no puede de modo alguno ser siquiera
pronunciada por los responsables politicos. Esta causa estd presente, de una u otra
manera a las restantes. 2% La sugerencia, aunque podria llamarse “imposicion”, de la
Sra. Merkel y el Sr. Sarkozy, tras la cumbre franco-alemana de 16 de agosto, ya
mencionada, y donde “estaria la probable causa inmediata del rango constitucional de
una norma que (...) con una legalidad como la que existia, cabe preguntarse si no ha
resultado desproporcionada y si una ley organica orientada a cubrir los mismos
objetivos no hubiese sido suficiente”***. 3%) La convocatoria de las elecciones generales
y la disolucién de las Camaras era eminente y la reforma constitucional debia, por
razones de oportunidad de naturaleza politica, aprobarse antes de que finalizara la
legislatura, ya que, aunque remota, existia la posibilidad que en la nueva legislatura, los
dos partidos mayoritarios perdieran las mayorias suficientes para llevarla a cabo. 4%) Las
presiones ejercidas por el entonces presidente del BCE, Jean-Claude Trichet,
materializadas en la supuesta carta en la que la institucion financiera conminaba al
Gobierno a aprobar determinadas medidas, a cambio de la compra indirecta de Deuda

Publica espafiola en el mercado secundario®*.

GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. Sobre la reforma del articulo 135 de la
Constitucion. Cronica Presupuestaria. Instituto de Estudios Fiscales ed. 2013, pp. 94-105. ISSN 2040-
4868. p. 95.

Bbid. Idem. y p. 96.

2RIDAURA MARTINEZ, Maria J. La reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola:
¢Pueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, op. cit., p. 250. Si bien, tal carta jamas llegé a
los medios de comunicacion, y por tanto, su existencia, con razon, es cuestionada, lo cierto es que el
Primer Ministro italiano, Sr. Berlusconi, si present6 una carta “gemela” en su Parlamento para que los
italianos conocieran las medidas de ajuste impuestas desde Bruselas. Por lo anterior, la existencia de una
carta, en idénticos términos, dirigida al Gobierno espafiol, es cuanto menos, verosimil, cuanto mas si
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3. El procedimiento parlamentario de aprobacion*,

El 29 de julio el presidente Rodriguez Zapatero hizo publico, en rueda de prensa,
el adelanto de las elecciones legislativas para el 20 de noviembre de 2011"*. El primer
antecedente parlamentario se produce en el Pleno extraordinario del Congreso de los
Diputados del dia 23 de agosto™*. El Presidente del Gobierno, tras analizar los datos de
coyuntura econémica de los ultimos meses y especialmente los acontecidos en los
Gltimos dias*®®, anuncia una pronta reforma constitucional, consensuada con el principal
partido de la oposicion'’. El procedimiento de reforma constitucional habia

comenzado.

El escrito de Proposicion de reforma es presentado por los Grupos
Parlamentarios Socialista y Popular el 26 de agosto de 2011, en él solicitan su
tramitacion por el procedimiento de urgencia y su eventual aprobacion, una vez tomada
en consideracion, por lectura anica por el Pleno de la Camara. Al mismo tiempo, se

presenta otro escrito por el cual se solicita, al amparo del art. 73.2 CE y del art. 61 del

tenemos en cuenta que tras el anuncio de la reforma constitucional se produjo una inusual compra
indirecta de deuda espafiola por el BCE.

13¥GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacion parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucion, op. cit.,, p. 165 y ss.. En lo relativo a este apartado,
seguiremos de manera principal, este interesante y profuso en detalles trabajo.

>Este hecho supuso que todo el proceso de reforma se llevase a cabo por parlamentarios “en
funciones” o con “fecha de caducidad”, lo cual es perfectamente constitucional ya que nuestra Carta
Magna, nada establece sobre el particular.

1%°Este Pleno extraordinario estaba motivado por la convalidacion (o no) del RD 9/2011, sobre
Medidas para la mejora de la cohesion del sistema nacional de salud y de contribucién a la consolidacion
fiscal y elevacion del importe maximo de los avales del Estado para 2011.

®RIPOLLES SERRANO, Maria R. Procedimiento parlamentario de la reforma constitucional
de 2011. En: La constitucionalizacion de la estabilidad presupuestaria. 12 ed. Madrid: Universidad Rey
Juan Carlos, Instituto de Derecho Publico, 2012, pp. 227-248. ISBN 978-84-615-6197-1. p. 227. Entre los
que destacan: “el agravamiento de la coyuntura econémica internacional, la extraordinaria volatilidad del
mercado financiero, la rebaja del rating USA, los “preocupantes y no justificados incrementos de los
diferenciales en paises como Espaiia, Italia, y también Bélgica o Francia, desde la creacion del euro”, la
inestabilidad de bancos y bolsas, con una caida bursétil del 23% segin Eurostock, y del 16% del IBEX
espaiol”.

37Tal como se puede observar por los murmullos de los sefiores Diputados, tal anuncio cayé por
sorpresa a la gran mayoria, incluyendo a los parlamentarios de los propios grupos parlamentarios

“consensuados”.
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Reglamento del Congreso, la convocatoria de una sesion extraordinaria del Pleno de la
Camara, para la toma en consideracion de la Proposicién presentada y adopcion del
acuerdo correspondiente de tramitacion directa y en lectura Unica. Ese mismo dia, la

Presidencia de la Camara, admite a tramite el escrito™®®

, ordena su publicacion en el
BOCG (lo que tiene lugar en esa misma fecha, algo totalmente excepcional), acuerda
someterlo a la reglamentaria deliberacion del Pleno a efectos de su toma en
consideracion y su traslado al Gobierno a fin de que se manifieste respecto de la toma
en consideracion. El Secretario de Estado de Asuntos Constitucionales y Parlamentarios
comunica por escrito la conformidad del Gobierno®® a la tramitacién de la iniciativa de
reforma en esa misma fecha. De esta forma, la proposicion queda en condiciones de ser

incluida en el orden del dia del Pleno para su toma en consideracion.

“El 30 de agosto de 2011, en sesion extraordinaria, el Pleno del Congreso
acuerda tomar en consideracion la Proposicion de reforma, asi como su tramitacion
directa y en lectura Unica. Previamente, la Mesa habia decidido ese mismo dia, para el
caso de que el Pleno adoptase los citados acuerdos, su tramitacion por el procedimiento
de urgencia y la apertura de un plazo de presentacion de enmiendas hasta dos dias
después, el 1 de septiembre de 2011 a las 14 horas, todo lo cual se publica en el BOCG

el dia 317260,

%8En ejercicio de la delegacion conferida por la Mesa del congreso al inicio de la legislatura.

1395equn el art. 126.3 del Reglamento del Congreso, el Gobierno dispone de treinta dias para
emitir su criterio y su disconformidad con la tramitacién de las proposiciones de ley, precepto que se ha
de aplicar, en cuanto a lo primero, a las proposiciones de reforma constitucional no agravada, en virtud de
la remisién contenida en el art 146.1 del mismo reglamento.

G ARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacién parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucion, op. cit., p. 167 y 168. En turno en contra de la Proposicion de
reforma en el debate de toma en consideracién intervinieron los representantes de los Grupos
parlamentarios de Convergencia i Unio, y de ERC-IU-ICV, que afirmaron respecto a las razones de
procedimiento, que se habia producido una ruptura del proceso constituyente, por cuanto la modificacion
de la Constitucion requiere sosiego y consenso y es impresentable e inadmisible que se haga una reforma
exprés; y que se habia vulnerado el derecho de participacion y representacion politica de los
parlamentarios. También se realizan criticas politicas de fondo sobre la no celebracion del referéndum. A
estos reproches sobre la forma en que se ha tramitado la reforma responde el portavoz del Grupo
Socialista, con que se necesita “ahora y ya”, por su parte, la portavoz del Grupo Popular, explica que la
premura no es responsabilidad de su Grupo, pues lo habian reclamado hacia mas de un afio.
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En el plazo sefialado se presentaron 24 enmiendas, de las que siete fueron
inadmitidas por la Mesa de la Camara'®" y de otras se solicit6 reformulacion, lo que fue

cumplimentado mediante escritos de los correspondientes Grupos parlamentarios.

El Pleno del Congreso celebro6 sesion ordinaria el 2 de septiembre para el debate
y votacién de la proposicién de reforma constitucional™®?. El Presidente del Congreso
propone una ‘“correccion lingiiistica formal”, consultada a la Real Academia de la
Lengua, consistente en la sustitucion de la expresion “en relacion al” por “en relacion
con”, como ningin diputado se opone, la misma se incorpora al texto de la reforma.
Rechazadas todas las enmiendas, la Proposicién de reforma es sometida a votacion de
conjunto, prescrita por el art. 150 del Reglamento del Congreso, para la tramitacion por
lectura Unica y como votacion final por el art. 146.2 para la reforma constitucional,
exigiéndose el voto favorable de los tres quintos de los miembros de la Camara. La
Proposicion es aprobada por 316 votos a favor y 5 en contra, no votando o hallandose
ausentes 29 diputados.

Por tanto, la tramitacion en el Congreso de los Diputados dur6 ocho dias, en el
Senado duraria tres dias menos, veamos. ElI mismo de la aprobacion en la camara baja,
se remite al Senado el texto aprobado de la Proposicion de reforma del art. 135 CE, que
se publica en el BOCG del Senado el dia 3 (sabado), ordenandose la remision a la
Comision Constitucional y abriéndose un plazo para la presentacion de enmiendas hasta
el lunes 5 de septiembre, a las ocho de la tarde. También se publica el calendario de
tramitacion: reunion de la Comision, 6 de septiembre a las 13 horas; plazo de
presentacion de votos particulares, hasta las 20 horas del mismo martes dia 6 y Pleno

parael 7.

181) a calificacion de enmiendas corresponde a la Mesa de la Céamara porque no interviene
ninguna Comisién en el procedimiento de lectura Unica.

1%2GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacién parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucion, op. cit., p. 169 y 170. En el pleno se da lectura a dos
enmiendas transaccionales presentadas por los Grupos Socialista y Popular. De conformidad con el art.
118.3 del Reglamento del Congreso, para la admision a trdmite de enmiendas de transaccion entre las ya
presentadas y el texto del dictamen en la sesion plenaria se requiere que ningin grupo parlamentario se
oponga a su admision y que ésta suponga la retirada de las enmiendas respecto de las cuales se transige.
El Diputado Llamazares se opone a la tramitacién, con lo que las enmiendas transaccionales no son
sometidas a votacion.
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Los grupos parlamentarios del Senado presentan 29 enmiendas, de las cuales, la
Mesa inadmite cinco. En la reunidon de la Comisién Constitucional se acepta como
dictamen el texto remitido por el Congreso’®. El Pleno del Senado del dia 7 de
septiembre de 2011, debate el dictamen de la Comision Constitucional y las enmiendas
presentadas y lo aprueba, previo rechazo de todas las enmiendas votadas. En la votacion
final sobre el conjunto del texto, la reforma es aprobada por 236 votos a favor.

El 8 de septiembre se publica en el BOCG la apertura del plazo previsto en el
art. 167 CE, que concluiria el 26 de septiembre de 2011, dentro del cual una décima
parte de los miembros de una u otra Camara podian solicitar que la reforma aprobada
por las Cortes Generales fuera sometida a referéndum para su ratificacion'®*. El dia 27
en un acto solemne, el Rey sanciona la reforma constitucional, publicandose ese mismo
dia en el BOE.

Por lo descrito, desde el punto de vista juridico-formal, el respeto a la via
procedimental del art. 167 CE ha sido escrupuloso. Sin embargo, desde el punto de vista
politico, el cual se ha de tener muy presente en el campo de nuestra disciplina, “no cabe
minusvalorar el deficit de una reforma constitucional de gran calado en la cual sélo dos
organos constitucionales (el Gobierno y la Cortes) asumen en exclusiva la funcién de
reforma. Pues como decia K. Léwenstein la reforma constitucional ha de ser tratada con
el maximo cuidado y reserva, «se deberia buscar y encontrar para ella el maximo
consenso que, en absoluto se cubre o se agota siempre con las mayorias parlamentarias
exigidas constitucionalmente (...) cada participacion popular en la reforma
constitucional, sea como fuere su modalidad técnica, es una contribucion viva a la

educacion politica y un elemento de la integracién politica»”'®°.

%3|hid. p. 171. En la defensa de sus enmiendas, los portavoces se preguntan: “;Por qué tanta

prisa? ;Por qué no ha habido didlogo? ;Por qué no se cuenta con nosotros? ;Donde esta el consenso?”.

*%1hid. p. 172. “En este plazo de quince dias presentan peticion de celebracion de referéndum 29
diputados de los Grupos EAJ-PNV (6), CiU (10), ERC-IU-ICV (5), Socialista (2, Sres. Rascon y
Gutiérrez) y Mixto (1 Nafarroa Bai, 1 UPyD, 2 Coalicién Canaria, 2 BNG). No se alcanza en
consecuencia el nimero requerido de 35 diputados. En el Senado, presentaron escritos de solicitud de
referéndum los 7 senadores del Grupo Catalén en el Senado de Convergencia i Unio, sin que se alcanzara
por tanto tampoco el minimo requerido de 27 senadores, lo que es objeto de publicacién en el BOCG (...)

de 27 de septiembre como «no solicitud de referéndum para la ratificacion»”.

1®*RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. La reforma constitucional del articulo 135 CE vy la crisis
financiera del Estado. Cronica Presupuestaria. Instituto de Estudios Fiscales ed. 2013, pp. 5-39. ISSN
2040-4868. p. 6.
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V. CONTENIDO DE LA REFORMA DEL ARTICULO 135 DE LA
CONSTITUCION.

Una vez analizado el aspecto formal de la modificacién constitucional,
intentaremos entrar en el fondo del asunto, en el contenido o aspecto material del nuevo

art. 135 CE, es decir, descubrir lo novedoso de la reforma.

En una primera aproximacion, podriamos calificar este articulo como técnico,
extenso y quizd, excesivamente complejo, lo cual lo situaria, desde la pura ortodoxia
constitucionalista, mas cercano a un precepto de desarrollo legislativo, que a un articulo
propio de norma fundamental. Debido a este caracter, con profusién de términos
econdmicos y financieros, ademas de la descripcidn de las novedades introducidas en
nuestra Norma Normarum, realizaremos algunos comentarios, esperamos que resulten

aclaratorios de su significado y objetivo.

Antes de entrar en la nueva redaccion del art. 135, nos parece interesante abordar
fugazmente el contenido anterior. El texto original de la vigente Carta Magna, renuncio
a establecer restriccion material alguna respecto al endeudamiento, limitdndose a
recoger en relacion con el nivel central de gobierno, la reserva de ley en materia
crediticia y a consagrar el principio de inclusion presupuestaria automatica de los
créditos destinados al pago de la deuda; de hecho, este articulo, permanecid
practicamente inédito para la jurisprudencia constitucional®®. No todo lo nuevo es
realmente nuevo ya que algunas cuestiones ya estaban presentes en el anterior texto,
como la necesaria autorizacion legal para emitir Deuda Publica o contraer crédito y la
expresa mencion a que los créditos para satisfacer el pago de intereses y capital se
entenderan incluidos siempre en el estado de gastos de los presupuestos y no podran ser
modificados, ni enmendados, mientras se ajusten a las condiciones de la ley de
emision®’.

Las novedades y contenidos en el nuevo texto constitucional son:

*MEDINA GUERRERO, Manuel. La reforma del articulo 135 CE. Teoria y realidad
constitucional. 2012, n. 29, pp. 131-164. ISSN 1139-5583. p. 137 y 138. El art. 40 CE tampoco supone
obstéculo alguno para impedir el crecimiento de la deuda, por mas que, al menos, indirectamente, pudiera
encontrarse en el mismo algun apoyo para el principio de estabilidad presupuestaria, ya que el equilibrio
econdémico general y la estabilidad presupuestaria no son, en el marco del art. 40 CE, conceptos
sinénimos o intercambiables.

’EMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econémica, op. cit., p. 71y 72.
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Primera. La constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria.
Todas las Administraciones Puablicas han de sujetarse al principio de estabilidad
presupuestaria. Quiza sea este el concepto de mayor calado introducido por la reforma y
su razén de ser*®®, debido a que la estabilidad presupuestaria, impulsada desde el ambito
europeo como tal principio esencial del Derecho Presupuestario, apareceria tiempo
después de la aprobacion de nuestra Ley de Leyes. Hemos de enfatizar que es uno de los
puntos que mayor nimero de criticas ha recibido y por ende, debemos hacer dos

puntualizaciones.

La primera se refiere a poner de manifiesto que este principio ya estaba presente
en el ordenamiento interno espafiol, “habiendo desplegado plenos efectos™®. El
principio de estabilidad presupuestaria es una consecuencia de la Union Econémica y
Monetaria y ha estado ligado, desde el origen, a nuestra moneda Gnica'"’. De esta forma,
se implantd en nuestro ordenamiento como una exigencia, por tanto, del Derecho
Comunitario, materializdndose positivamente a través de la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre de Estabilidad Presupuestaria (vigente hasta enero de 2008). La ley
descansaba precisamente, sobre el principio de estabilidad presupuestaria, estableciendo
los principios rectores a los que debia adecuarse la politica presupuestaria del Sector
Pablico espariol (la Administracion General del Estado, las entidades de la Seguridad
Social, las CCAA y las Entidades Locales) con el objetivo de la estabilidad y del
crecimiento econdémico dentro de la Zona Euro. Para respetar el ambito de autonomia
financiera de las CCAA (art. 156.1 CE) y la actuacion coordinada de todas ellas, se
aprobd Ley Organica 5/2001, cuya finalidad era el establecimiento de los mecanismos
juridicos de cooperacion entre el Estado y las CCAA para alcanzar la estabilidad
presupuestaria'’®. La citada Ley 18/2001, se derogd por el Real Decreto Legislativo
2/2007, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad

Presupuestaria. Luego, como se apunté con anterioridad, en el momento de la reforma

¥8CALVO VERGEZ, Juan. La introduccion de un techo de déficit y de Deuda Publica en la
Constitucion y la aprobacion de la Ley Organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
como medida para garantizar la estabilidad presupuestaria en la Union Europea. Nueva fiscalidad. 2013,
n. 3, pp. 9-62. ISSN 1696-0173. p. 26.

%91bid. 1dem.

" GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento, op. cit., p. 28 y 31.

"' Esta ley ha sido modificada a su vez por la Ley Orgénica 3/2006, de 26 de mayo.
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constitucional, el principio de estabilidad presupuestaria'’? estaba establecido en nuestro
ordenamiento positivo interno, por el Real Decreto 2/2007 y por la LO 5/2001*".
Asimismo, es importante sefialar que la STC 134/2011, de 20 de julio, anterior al inicio
de la reforma, no ha apreciado ninguna extralimitacién competencial del Estado (segin
el art. 149.1.13 CE) que vulnere la autonomia financiera de las CCAA por el

establecimiento de este principio de estabilidad presupuestaria®’.

La otra observacién, pasa por subrayar que, desde el punto de vista de su
estructura normativa, el art. 135.1 CE enuncia, “un principio juridico que sirve de
fundamento y se condensa en el conjunto de reglas juridicas que se contienen en los
siguientes apartados del precepto constitucional asi como en los de la correspondiente
Ley Organica que lo desarrolla. Ley que pasa asi a integrarse en lo que ha dado en
llamarse “el bloque de la constitucionalidad”, en tanto que sirve para delimitar las
competencias del Estado y las diferentes CCAA y para regular o armonizar el ejercicio
de las competencias de éstas, constituyendo, pues, canon o parametro en el

enjuiciamiento de la constitucionalidad de las leyes™".

Segunda. El Estado y las CCAA no podran incurrir en un déficit estructural que

supere los margenes que establece la UE, remitiendo a una Ley Organica la fijacion, en

base al PIB propio de cada Administracién, del déficit estructural maximo permitido™".

72 Ademés de los principios de plurianualidad, de transparencia, y el principio de eficiencia en la
asignacion y utilizacién de recursos publicos que enmarcan nuestro Derecho Presupuestario.

RIDAURA MARTINEZ, Marfa J. La reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola:
¢Pueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, op. cit., p. 242 y ss.

'"RODRIGUEZ BEREIO, Alvaro. La reforma constitucional del articulo 135 CE vy la crisis
financiera del Estado. op. cit., p. 23 y ss. Prosigue este insigne autor: “desvirtuando asi, las criticas de
constitucionalidad de un sector de la doctrina a una definicion semejante que reduce el significado, mas
amplio, de “estabilidad presupuestaria dentro del ciclo economico” (en el cual han de ser considerados los
valores econdmicos de referencia) a la nocion clasica/liberal de mero “equilibrio” en un momento
concreto y determinado; criterio mucho mas restrictivo y rigido que la idea de «prohibicion de déficit

excesivo» (con relacion al PIB) a que se refiere el Derecho comunitario”.

1hid. p. 24. “Los «principios» 0 «normas principales» mas que un mandato susceptible de
aplicacién por si mismo, constituyen la base, el criterio o la justificacion del mandato, en tanto necesitan
de una concrecion en ulteriores normas y decisiones. Por su caracter abierto y su grado de abstraccion, los
principios admiten distintos grados de concretizacion segun los diferentes supuestos de hecho, facticos y

juridicos, y segun la legitima libertad de opcion del legislador de cada momento™.

"®paraddjicamente, actualmente, esta ley, la LOEPSF, no establece la metodologia y el
procedimiento para el calculo del déficit estructural, ya que se remite a una norma europea, pero sin
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Por lo tanto, la estabilidad presupuestaria no significa equilibrio presupuestario o déficit
cero, es decir, saldo nulo, entre los ingresos y los gastos presupuestados, por contra,
constitucionalmente se permite, ademas del superdvit, un cierto déficit estructural o
permanente, salvo para las Entidades Locales; asi, “son las Entidades Locales las que
deben soportar con mayor rigor las consecuencias derivadas de la reforma
constitucional™’’ ya que éstas deben estar siempre, y bajo cualquier circunstancia, al

menos, bajo el mas estricto principio de equilibrio presupuestario.

El déficit estructural es un concepto eminentemente técnico'’®, no pacifico en la
doctrina econdémica, y ambiguo debido a que por su propia naturaleza, “no €s una
variable econdémica que pueda ser observada sino que ha de ser estimada y los métodos
de estimacién pueden arrojar resultados también diferentes™’®. La LOEPSF lo define
“como déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y temporales”, lo que

carece de significado real, ya que, como resultado de un calculo, lo conceptualmente

concretarla; su art. 11.6 establece “para el célculo del déficit estructural se aplicara la metodologia
utilizada por la Comision Europea en el marco de la normativa de estabilidad presupuestaria”. Como en
la ciencia econdmica existen varios métodos distintos para efectuar este calculo, creemos que el silencio
(o la remision) de la LOEPSF, acentla un poco mas la ambigledad de este, a nuestro entender, posible
ejemplo de concepto juridico indeterminado que fija ahora nuestra Constitucion. Por otra parte, los limites
de déficit estructural entrardn en vigor a partir de 2020, segun la disposicion adicional Unica de la
reforma, por lo que las Administraciones Publicas van a tener unos afios a modo vacatio para adaptar sus
presupuestos. La LOEPSF establece una reduccién minima, del 0,8% del PIB nacional en promedio
anual, a distribuir entre el Estado y las CCAA de acuerdo con sus respectivos porcentajes registrados a
fecha de 1 de enero de 2012.

""MATA SIERRA, Marfa T. Estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera de la
administracion local. El control interno de la gestién econémica. En: La reforma del régimen local. 12 ed.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2014, pp. 715-733. ISBN 978-84-9053-927-9. p. 718.

CALVO VERGEZ, Juan. La introduccion de un techo de déficit y de Deuda Publica en la
Constitucion y la aprobacion de la Ley Organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
como medida para garantizar la estabilidad presupuestaria en la Unién Europea, op. cit., p. 27. Este autor
lo asimila a déficit permanente o sistematico, y lo define como “el nivel de déficit presupuestario (gastos
propuestos para el afio en funcion de los ingresos estimados), partiendo de un escenario en el que el PIB

(...) equivalga al que se obtendria si la economia funcionase a su nivel potencial”.

RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. La reforma constitucional del articulo 135 CE vy la crisis
financiera del Estado, op. cit., p. 26. Otra definicion, si cabe, aun mas técnica: “El déficit estructural es la
diferencia entre el déficit presupuestario total (diferencia entre ingresos y gastos ordinarios en el ejercicio
presupuestario) y el déficit ciclico (atribuible a una determinada coyuntura econdmica adversa y
calculado aplicando las elasticidades de los ingresos y gastos publicos a la desviacion entre el PIB
observado y el potencial o tendencial), corrigiendo asi los efectos del ciclo econémico™.
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significativo y sustancial del término, es determinar los parametros y la metodologia
para su computo, mas que el concepto teodrico en si. El propésito de su introduccion
constitucional, es evitar que las Administraciones Pablicas basen el equilibrio de sus
cuentas en ingresos coyunturales y por ende, dependientes en exceso del ciclo
econdmico, tal como ocurrid en los afios expansivos del ciclo econémico, lo que les
condujo “a asumir compromisos de gasto que no podian cubrirse con los ingresos

ordinarios de su Hacienda”*®°,

Tercera. El Estado y las CCAA, para emitir Deuda Publica o contraer crédito,
habran de estar autorizados por ley, o lo que es igual, el principio de reserva de ley en
materia crediticia. Quiza no se trate de una auténtica novedad, pues ya se establecia
antes, mas ahora no sélo el Gobierno estatal necesita autorizacién, sino también las
CCAA, con lo que se despejan ciertas dudas interpretativas de la antigua redaccion
respecto de si la reserva de ley cabia entenderla referida también a las CCAA®,

Cuarta. El pago de los intereses y la amortizacion del capital gozan de prioridad

182

absoluta ™. Claramente se puede entender que el fin de esta importantisima innovacion,

singular en el derecho comparado’®, es reforzar la confianza de los mercados
financieros acreedores de Deuda publica espafiola, “ya que favorece un compromiso de
pago con el mas alto grado de persuasién posible para los inversores'®*. Esta
prelacion constitucional supone que los acreedores de deuda soberana espafiola
adquieren, en virtud de la Lex Maxima, una preferencia absoluta y total para el cobro de

sus créditos frente a cualquier otro acreedor y en razon, exclusivamente, del tipo de

%01bid. 1dem.
¥ 1bid. p. 29 y 30.

1825 ANCHEZ BARRILAO, Juan F. La crisis de la deuda soberana y la reforma del articulo 135
de la Constitucion Espariola. op. cit., p. 691. Curiosamente, en cierta forma, este mandato ya se recogia en
el art. 355 de nuestra primera Constitucién en 1812.

1®3RIDAURA MARTINEZ, Marfa J. La reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola:
¢Pueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, op. cit., p. 248. Esta autora, cita a G. Pisarello,
el que sostiene, que tal prevision carece de parangon en el derecho constitucional comparado y que, con
mucho acierto sospechamos, la priorizacion en términos absolutos, ni siquiera relativos, ignora la
posibilidad de que tales créditos puedan ser usurarios.

184GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento. op. cit., p. 87 y 88.
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crédito que ostentan'®. Tal vez sea este el rasgo de la reforma que més ha calado en la
ciudadania debido, suponemos, a su posible transcendencia préctica.

Quinta. Prohibicion que el volumen de deuda del conjunto de las
Administraciones Publicas en relacion con el PIB del Estado supere el valor de
referencia establecido en el TFUE. Tal como sefiala Rodriguez Bereijo, es esta una
norma constitucional en blanco que reenvia, para su completa integracion normativa, al
Derecho Comunitario, concretamente al art. 126 TFUE, el cual fija como limite maximo
del volumen de la Deuda Publica en el 60 % del PIB; de tal manera que este limite,
junto con el establecido para el déficit estructural, se convierten en pardmetros de
constitucionalidad®®. Este reenvio constitucional es coherente dado que una de las
razones de la reforma fue el objetivo econémico impuesto por la integracion europea y
es alli el lugar donde se pudieran producir modificaciones sobrevenidas. Por la propia
rigidez de las normas constitucionales, la solucion del renvio parece acertada, puesto
que se evitan menciones en la Carta Magna, de cifras 0 porcentajes, y por ende, la
necesidad de ulteriores modificaciones, dando asi cierta flexibilidad al texto

constitucional®®’.

Sexta. Los limites de déficit estructural y de volumen de Deuda Publica pueden

superarse en situaciones excepcionales: “catéstrofes naturales, recesion econémica o

¥por tanto, las Administraciones Publicas pagaran en primer lugar y en su totalidad, todos los
créditos exigibles de Deuda Publica de los que sean deudores, y s6lo posteriormente, si hubiera remanente
sobrante, pagaran los demas créditos comenzando por los hoy, ya sélo, “especialmente privilegiados”,
como son los sueldos y salarios de los empleados publicos.

¥ RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. La reforma constitucional del articulo 135 CE vy la crisis
financiera del Estado. op. cit., p. 31. Aunque, por si mismo, el Derecho Comunitario no es canon de la
constitucionalidad, no se debe ignorar la necesidad de proporcionar al Gobierno los instrumentos
indispensables para desempefiar la funcion que le atribuye el art. 93 CE.

¥"GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento. op. cit., p. 85 y 86. Respecto al reenvio los
autores hacen dos interesantes puntualizaciones: 1%) “Hubiera quizas sido preferible emplear una
designacion univoca y no las dos que se contienen, pues para el déficit se apela a la Unién Europea y para
la deuda se invoca al Tratado de Funcionamiento de la misma”. 2*) La doctrina constitucionalista no es
unadnime respecto a que en el texto constitucional aparezcan cifras o porcentajes; los autores, citando al
profesor Fabrini, son defensores de la no inclusion que tales datos por ser “viable, realista y adecuada al
espacio europeo de toma de las decisiones”, pero en sentido contrario, anotan que el profesor De la
Hucha, considera que se debid fijar estos topes en la Constitucion espafiola, tal como lo hizo la reforma
alemana, optando por la rigidez.
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situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado vy
perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad econémica o
social del Estado”. Estas tres situaciones, que podrian catalogarse como conceptos
juridicos indeterminados, son ciertamente anormales y deben ser apreciadas por la

mayorfa absoluta del Congreso de los Diputados'®®.

Séptima. Se erige una reserva constitucional en favor de una especifica Ley
Orgéanica, que contendra, al menos, lo siguiente: a) Desarrollar los principios del art.
135. b) La participacion en los procedimientos de los 6rganos de coordinacion
institucional entre Administraciones Publicas respecto a materias de politica fiscal y
financiera. ¢) La distribucion entre las Administraciones Publicas de los limites de
déficit y deuda. d) La definicion de las excepciones de superacidon de los anteriores
limites, asi como los plazos y forma de correccion de las posibles desviaciones. €) Los
instrumentos para hacer efectiva la responsabilidad de cada Administracion Pablica en
caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, es decir, los

controles y sanciones. f) La metodologia del calculo™®®.

Como ya apuntamos, la LOEPSF'® aprobada por amplia mayoria, pero
sorprendentemente, sin el acuerdo de los dos grupos politicos que llevaron a cabo la
reforma'®!, desarrolla del nuevo art. 135 CE y por tanto, forma parte del llamado
“bloque de la constitucionalidad”. Segtin su Exposicion de Motivos, tiene el objetivo de

“garantizar la sostenibilidad financiera de todas las Administraciones publicas;

%8|bid. p. 87. La técnica de este articulo esté inspirada directamente en los arts. 109 y 115.2 de la
Ley Fundamental alemana. Con gran acierto, apuntan los autores, que “si bien la excepcién sobre
situaciones de recesion econdmica no se estd cumpliendo actualmente por la rigidez de los objetivos de la
politica europea, pero deberia permitir en el futuro una politica econémica anticiclica para ahorrar en
fases de expansion econdémica y endeudarse en las de menor crecimiento, alcanzando un Presupuesto

equilibrado a largo plazo”.
¥pid. p. 88 y 89.

OGARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. Sobre la reforma del articulo 135 de la
Constitucion, op. cit., p. 103 y 104. Esta prolifica profesora, sintetiza en este trabajo y desde una
perspectiva juridico-constitucional algunos de los aspectos mas relevantes de la LOEPSF. Mas profundo,
aunque desde la perspectiva del Derecho Financiero, es el estudio, ya citado, del profesor Calvo: CALVO
VERGEZ, Juan. La introduccion de un techo de déficit y de Deuda Pdblica en la Constitucion y la
aprobacién de la Ley Orgénica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera como medida
para garantizar la estabilidad presupuestaria en la Union Europea.

191 a LOEPSF se aprobd en el Congreso por 192 votos a favor, 116 votos en contra y 4
abstenciones.
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fortalecer la confianza en la estabilidad de la economia espafiola; y reforzar el
compromiso de Espafia con la wunion Europea en materia de estabilidad

presupuestaria”.

Octava. Las CCAA adoptaran las disposiciones procedentes para la efectiva
aplicacion del principio de estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias,
siempre dentro de los limites del propio art. 135 CE y de acuerdo con sus Estatutos de
Autonomia. Se trata, mas que de una atribucion o reconocimiento de capacidad de
actuacién creadora en la materia, de un recordatorio de una obligacién'®?. Esta
imposicion constitucional de respetar los limites establecidos de déficit publico
estructural y de volumen de Deuda Publica, se refiere tanto a las Asambleas legislativas
como a los Gobiernos autonémicos de las CCAA e incluye no solo lo que disponga la
Ley Orgéanica de desarrollo, sino todas las normas y decisiones que pueda adoptar el
Estado en base del art. 135 CE. Es por tanto, una obligacion positiva “que prohibe la
inaccion o la pasividad, los dérganos autonomicos estan positivamente obligados a

aplicar la estabilidad presupuestaria «en sus normas y decisiones presupuestarias™*®.

Y2MEDINA GUERRERO, Manuel. La reforma del articulo 135 CE, op. cit., p. 158.

19RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. La reforma constitucional del articulo 135 CE vy la crisis
financiera del Estado. op. cit., p. 33 y 34.
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VI. ANALISIS Y ESTUDIO CRITICO DE LA REFORMA DEL
ARTICULO 135 DE LA CONSTITUCION.

Después de este breve recorrido por los aspectos mas relevantes de la reforma
del art. 135 CE, debemos ahora analizar, algunas, de las muchas y variadas criticas que
desde todos los ambitos de la Ciencia Juridica, principalmente Constitucional, ha
recibido esta segunda reforma de nuestra Lex Maxima. Renunciaremos a trasladar a este
texto todas las que exhaustivamente hemos recuperado en la literatura, centrandonos en
las que, a nuestro juicio, representan el espectro doctrinal constitucionalista existente en

la materia.

Partiendo de la idea de que cualquier clasificacién es en si misma imperfecta,
pero en coherencia con la estructura del presente trabajo, hemos discernido las criticas
en dos grandes blogues. De una parte, las relacionadas con los aspectos procedimentales
o formales. De otra, las que tienen que ver con la sustancia, es decir, con el contenido
material del nuevo precepto constitucional. Indudablemente, las criticas, entendidas
como los juicios fundados en los principios de la Ciencia Juridico-politica, respecto al
coémo se llevo a cabo la reforma y al contenido de la misma, se han de basar en razones

gue no necesariamente tienen por que ser compartidas.

Dada la valoracion claramente negativa, que desde el punto de vista juridico
procesal ha tenido esta reforma, debemos tener muy en cuenta los errores cometidos,
para que en las futuras cambios éstos no se repitan. Cualquier reforma de nuestra Lex
Maxima, debe servir para adecuarla a la sociedad que l6gicamente evoluciona y cambia,
pero sin que ello origine mayores controversias y problemas de los que se intentan

corregir.

1. Criticas en la forma.
Quizé sea el modo de proceder seguido por esta reforma un “caso de estudio” de
lo que, el gran maestro italiano Biscaretti di Rufia, describiéo como “contracjemplo”, es

decir, de coémo no hay que reformar una Constitucién'®*. La doctrina es practicamente

19 OPEZ AGUILAR, Juan F. De la Constitucion “irreformable” a la reforma constitucional
"exprés", op. cit., p. 212 y 213.
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un&nime respecto a que la forma seguida es, cuanto menos, peculiar'®. Sabido es que la
politica manda pero “el respeto a las formas es especialmente importante en una materia

como la reforma de la Constitucion”%.

En las vicisitudes de esta prueba de fuego de nuestro sistema democratico, ha
quedado patente, salvo excepciones, la minusvaloracién dada al procedimiento
constitucional por nuestra clase politica y, consecuentemente, el peligroso precedente
instaurado. Ademas, acaso hayan aflorado las carencias de nuestros responsables
politicos, su falta de prevision y planificacion, y lo que es, tal vez, mas inquietante, su
falta de respeto y consideracion hacia los ciudadanos. Veamos:

Primero, y como ejemplo de lo arriba anotado, la reforma se realiz6 de manera
rapida (a la ligera, sin profundizar) y acelerada (impaciente, nerviosa), y todos sabemos
que las prisas son malas consejeras. Estas prisas no se originan porgue, subitamente, a la
democracia espafiola le hubiera dado un ataque de madurez, y quisiera zanjar con
prontitud deficiencias advertidas tiempo atrés en su Lex Maxima, si no, al parecer, por
las exigencias y al albur de los mercados financieros'®’. Sea como fuere, los politicos no
explicaron, y siguen sin hacerlo suficientemente, ni su objetivo, ni lo que implicaba, y
ni mucho menos, las razones de tanta premura. Lo anterior, ha originado que sea la
bancarrota del Estado, la principal opcion a la hora de explicar tan inusual fendmeno
dentro del constitucionalismo europeo, seguida, por las sugerencias del eje franco-

aleman y la supuesta carta del BCE®. Es dificilmente entendible que si los efectos de

1GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. Sobre la reforma del articulo 135 de la
Constitucion. op. cit., p. 96.

%G ARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacion parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucion, op. cit., p. 179. Citando al profesor De Esteban: “una reforma

chapucera, pero necesaria”.

Y97 OPEZ AGUILAR, Juan F. De la Constitucién “irreformable” a la reforma constitucional
"exprés”, op. cit.,, p. 213 y 216. Estos mercados financieros posiblemente se hayan convertido en un
nuevo Leviatdn con disfraz de oscuros y siniestros poderes facticos no legitimados en las urnas ni
sometidos al control de la ciudadania. Luego, si fue la presion compulsiva de los mercados financieros, la
razén de tan precipitada reforma, quizé se hayan convertido éstos en una especie de poder constituyente
factico, lo que nos llevaria a pensar que pudiera existir un perdurable efecto deslegitimador en la misma
reforma.

1SANCHEZ BARRILAO, Juan F. La crisis de la deuda soberana y la reforma del articulo 135
de la Constitucién Espafiola, op. cit., p. 700. “Con todo, y al tiempo, el propio Banco Central Europeo
vendria a admitir la existencia de dicha carta (a instancia del Defensor del Pueblo Europeo, y tras la
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su plena operatividad se difieren hasta el afio 2020, hubiera necesidad de tanta

premura*®®.

Segundo, el procedimiento empleado. La reforma se aprobd sin apenas debate
parlamentario y siguiendo una tramitacién parlamentaria a caballo entre dos
procedimientos especiales: el de lectura Unica y el de urgencia, es decir, no ya con
rapidez, si no a la carrera®®. La razén de esta celeridad parlamentaria, sospechamos, ha
de situarse en la necesidad de su aprobacion, antes de que se produjera el fin de la

legislatura ya anunciada de antemano®®*.

Asi, debemos preguntarnos si ¢Fue el procedimiento de tramitacion
parlamentaria empleado el mas adecuado?. De entrada, el nuevo texto se tramitd en el
Congreso siguiendo, al mismo tiempo, los dos procedimientos especiales citados,
mientras que en el Senado s6lo se utilizé el de urgencia. Lo cual no estd expresamente
prohibido por ninguno de los Reglamentos parlamentarios, pero, “dogmaticamente
hablando, el principio de opcion por la especialidad procedimental frente a la
generalidad, también procedimental, no parece acorde con la logica juridica, la cual

Unicamente puede aceptar la utilizacion de un dnico procedimiento especial, en

reclamacion de un ciudadano espafiol), si bien negando que en ella se pidiera al gobierno espafiol la
reforma constitucional para fijar un limite al endeudamiento ptblico”.

199 a rapidez, la consecuente, como vimos inexistencia de debate politico, la falta de
explicaciones publicas y las fechas elegidas, generd que la opinién publica, como antesala del sentir de la
sociedad, no tomara conciencia de la importancia de lo que estaba sucediendo, ni mucho menos, del
contenido mismo de la reforma. Se podria hablar de “agosticidad”, ya que si bien los medios de
comunicacion recogieron la noticia, en periodos vacacionales, la opinién publica, al parecer, también
descansa. En nuestra opinidn, al existir pleno acuerdo entre los dos grandes partidos (algo ciertamente
inusual) se dio por hecho las bondades que generaria tal reforma y se asumié la inevitabilidad de la
misma ya que todo parecia indicar que la imposicion venia de Europa, y nada se podia hacer. Los que
clamaron por la necesidad de reflexionar y abrir un minimo debate, principalmente las minorias
parlamentarias, no fueron escuchados; la mano de los mercados puede ser muy alargada. La reforma sélo
produjo indiferencia en la sociedad espafiola, preocupada por salir de la crisis, no importando el como
hacerlo ni el precio a pagar.

20GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento. op. cit., p. 80 y 81.

2IGARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. Sobre la reforma del articulo 135 de la
Constitucion. op. cit,, p. 97. “No es casual que el mismo dia que se publica la reforma coincida la
publicacion en el BOE y entrada en vigor del Real Decreto 1329/2011, de disolucion del Congreso de los

Diputados y del Senado y de convocatoria de elecciones, cuya fecha habia sido anunciada meses antes”.
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sustitucion del general, y no varios o todos ellos”?%?. Centrandose en el examen técnico
de los procedimientos reglamentarios utilizados, las enmiendas presentadas y los
diversos motivos de admision, la respuesta de Garcia-Escudero es categorica: la

tramitacion es impropia de una reforma constitucional®®.

Lo anterior, de modo alguno significa que el procedimiento seguido fuera
inconstitucional, ni que el nuevo art. 135 CE lo sea®®. Los dos recursos de amparo
interpuestos, e inadmitidos por el TC, no dejan lugar a dudas. Ahora bien, al no entrar el
TC sobre el fondo del asunto, se ha perdido una excelente oportunidad de conocer las
razones materiales del maximo tribunal en un tema de tanta envergadura y escasisima
doctrina como es el control de constitucionalidad de la reforma®®; situacion que
justificaria por si misma, a nuestro entender, la admision del amparo inadmitido
aplicando el art. 50.1.b LOTC. En todo caso, que toda una reforma constitucional de la

transcendencia de ésta, se hiciera mediante los procedimientos de urgencia y lectura

22AL VAREZ CONDE, Enrique; y SOUTO GALVAN, Clara. La constitucionalizacion de la
estabilidad presupuestaria. 1* ed. Universidad Rey Juan Carlos, Instituto de Derecho Publico, 2012.
ISBN 978-84-615-6197-1. p. 34.

2BGARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacion parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucién, op. cit., p. 179. Como breve resumen significar lo siguiente:
“Aunque la regulacion que los reglamentos contengan [de la reforma constitucional] haya de remitirse por
fuerza al procedimiento legislativo, estableciendo las especialidades necesariamente derivadas de la
regulacion contenida en los articulos 166 a 169 de la Constitucion, ello no obsta a que no se trate de un
procedimiento legislativo especial, sino del procedimiento de tramitacion de una reforma constitucional,
norma diferente a la ley. La Constitucion es la ley de leyes o Norma Normarum, su posicion en el
ordenamiento juridico merecia un tratamiento especial, distinto del aplicado a las leyes resultantes de
compromisos de ultima hora”. “Estas reflexiones no afectan a que de lege lata las normas aplicables sean
las del procedimiento legislativo”. “De otra parte, los procedimientos elegidos y la premura en la
tramitacion han perjudicado, no ya la reflexion sobre el texto aprobado -que también-, sino la posibilidad
de negociacion sobre el mismo: véase la imposibilidad de tramitar unas enmiendas transaccionales
queridas por los dos grupos mayores en el Pleno del Congreso, merced a unos preceptos reglamentarios

que protegen a las minorias parlamentarias”.

24CANO BUESO, Juan. Dudas y certezas de la reforma constitucional espafiola de 2011, op.
cit., p. 197. Un sector de la doctrina y jurisprudencia alemana ha admitido la posible existencia de normas
constitucionales inconstitucionales.

2°Ep uno de los votos particulares del auto, el magistrado Pérez Tremps deja manifestado: “una
cuestion técnicamente compleja, novedosa, de evidente interés constitucional, suscitada por
parlamentarios representantes del pueblo espafiol no deberia haberse inadmitido a trdmite sino que
deberia haber sido objeto de un pronunciamiento mas reposado y tras un anélisis procesalmente completo
de las cuestiones planteadas”.
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Unica, es cuanto menos, poco respetuosa con el Parlamento, con las minorias alli

representadas y con la opinién publica, en definitiva, con los ciudadanos®.

Tercero, la improvisacion del Gobierno, como germen y explicacion de todo lo
anterior, fue manifiesta, quizd las razones inconfesables para la reforma, aqui
analizadas, estaban llevando al Estado a un punto de no retorno y el ejecutivo claudico,
impulsando esta salida. Pero, “improvisacion y reforma constitucional son términos
antitéticos. Toda dindmica constitucional reclama estabilidad, una amplia base de

.« .y . 207
decision y la mayor certeza posible” o

Objetivamente y a tenor de los datos que han transcendido, no habia necesidad
alguna de apurar los plazos europeos, entre otras razones, por una evidente: no se
oficializaron hasta diciembre. La aprobacion de la reforma por unos parlamentarios en
funciones (dado que el anuncio del fin de la legislatura ya se habia producido) es
juridico-constitucionalmente intachable, pero tal vez, hubiera sido preferible que ésta se
hubiera producido por los nuevos representantes populares; dando asi a éstos, la
oportunidad de explicar a sus votantes, las bondades de la reforma. O al menos, tomarse
unos meses para la tramitacion buscado el consenso debido. Recordemos que en
Alemania, la reforma se realizO después de dos afios de intensos trabajos y
deliberaciones. Por tanto, si los acontecimientos no se desarrollaron de esa manera,
debemos pensar que efectivamente existieron variables que no han sido reveladas. Las
cosas a veces si son lo que parecen y las formas, en ocasiones, pueden decir mucho del

fondo?°8,

Cuarto, la cuestionable ausencia de consenso. ES conveniente en este punto,
traer a colacion, lo recogido en el Acuerdo de 2005 mediante el cual, el Gobierno,
solicitaba al Consejo de Estado el ldgico informe sobre la frustrada reforma
constitucional. Se insistia alli en que uno de los factores para el acierto de los procesos

de revision constitucional, era “que se genere en torno a las modificaciones un consenso

2GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento. op. cit., p. 81y ss.

2 Ipid. p. 82.

2®NUNO GOMEZ, Laura. La reforma constitucional a debate. En: La constitucionalizacion de

la estabilidad presupuestaria. 12 ed. Madrid: Universidad Rey Juan Carlos, Instituto de Derecho Publico,
2012, pp. 282-300. ISBN 978-84-615-6197-1. p. 285.
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asimilable al que concitd el texto que se quiere reformar”?®. Pues bien, la reforma se
avald solo por el consenso de dos fuerzas parlamentarias (a modo de comparacion, el
consenso en la reforma germana alcanzé a todo el espectro parlamentario salvo a una
pequefia formacién extremista). Asi, se dejo de lado la posicién de las minorias, sin
haberse hecho esfuerzos por conseguir la mayoria similar a la de 1978. Si el consenso
inspird el proceso constituyente, deberia mantenerse en las reformas constitucionales o,
como minimo, tomarse la molestia de intentarlo?'®. “No debe confundirse la legitimidad
de las decisiones mayoritarias con el entorpecimiento de actuaciones también legitimas
de las minorias; pues como tan acertadamente expusiera Zagrebelsky «el peso del
nimero puede y debe valer en el momento del voto, pero antes de ello deberia valer el

211
peso de los argumentos»”

. La gran amplitud cuantitativa respecto al nimero de
parlamentarios, no significa que cualitativamente lo sea, solo dos, han postergado al
resto de “grupos politicos minoritarios, pero de gran trascendencia politica enraizados
en el consenso constitucional, que queda cuestionado™*2. Entonces, podriamos aseverar
que el consenso es dudoso, problematico y controvertido, en suma, cuestionable. En
realidad, ha existido un pacto o acuerdo bipartito, pero no consenso como tal. De ahi
que pueda entenderse que “el proceso en su conjunto es poco democratico y que ha
supuesto una ruptura del consenso constitucional. Y asi lo han entendido los grupos

minoritarios en las Camaras con caracter general”m.

29SAL AZAR BENITEZ, Octavio. La constituciéon domesticada: algunas reflexiones criticas
sobre la reforma del articulo 135 CE. Teoria y realidad constitucional. 2012, n. 29, pp. 409-432. ISSN
1139-5583. p. 429 y 430. “Se insistia en que el acierto de los procesos de revision constitucional depende
de varios factores: a) que los cambios a introducir respondan a demandas consistentes y que busquen
resolver problemas o insuficiencias ampliamente reconocidas; b) que sean limitados y prudentes para no
alterar el equilibrio en el que se sustenta el texto constitucional; ¢) que las alternativas propuestas hayan
sido suficientemente maduradas y sean consecuencia de un didlogo sostenido y sereno entre las fuerzas
politicas y con la sociedad; y d) que se genere en torno a las modificaciones un consenso asimilable al que
concito el texto que se quiere reformar”.

“0GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. La acelerada tramitacién parlamentaria de la
reforma del articulo 135 de la Constitucidn, op. cit., p. 197.

ZRIDAURA MARTINEZ, Maria J. La reforma del articulo 135 de la Constitucion espafiola:
¢Pueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, op. cit., p. 258.

22|pid. p. 259.

213pEREZ-UGENA COROMINA, Maria. Aspectos de la reforma del articulo 135 de la
Constitucion, op. cit., p. 254.
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Quinto, la falta absoluta de consejo. Aunque la accion de Gobierno es tomar
decisiones, existen dentro de nuestro sistema juridico-politico érganos consultivos
encargados de aconsejar para que, las decisiones de cierta entidad o consecuencia (y
ésta lo era) se tomen con el mayor conocimiento y juicio posible. Para esta reforma, ni
siquiera, el Consejo de Estado, como el supremo 6rgano consultivo del Gobierno, fue
preguntado. Tampoco se contd con el parecer de las de las CCAA y de las EELL,

cuando la reforma les afecta directa y expresamente.

2. Criticas sobre el contenido, aproximacion al fondo de la cuestion.

Las criticas doctrinales respecto al contenido de la reforma no son tan uniformes
como las vertidas sobre la tramitacion y el procedimiento, existiendo gran disparidad de
puntos de vista segun la ideologia de cada autor. Analicemos las criticas mas

significativas:

Primera, era inutil en el plano juridico, o al menos, de escasa relevancia juridica,
por dos razones: 1%) El cumplimiento de los compromisos que derivan de nuestra
pertenencia a la UE, era (y es) constitucionalmente preceptivo en virtud de los arts. 93 y
96 CE**. 22) Por tanto, no se afiadia nada a lo ya existente, tanto en la normativa interna
como en la comunitaria. “Lo dignificado ahora por el texto de la Constitucion ya estaba
tanto en las normas europeas como en el Derecho interno espafiol (...), por ello, acaso
hubiera bastado con limitarse a aplicarlas”215. Ademas, la STC 134/2011, como ya
comentamos, habia confirmado, integramente la constitucionalidad de la Ley 18/2001
(en su version original, mas severa desde la perspectiva de la autonomia financiera de
las CCAA), y de la LO 5/2001. Asi, esta sentencia del Alto Tribunal, pocos dias antes
de formalizarse el proceso de reforma, reforzaria la idea de inutilidad de la misma, ya

que el legislador podia imponer la disciplina fiscal a las CCAA y a las EELL, sin

Z4MIGUEZ MACHO, Luis. Constitucionalizacién del principio de estabilidad presupuestaria y
clausula de Estado social. Papeles de relaciones ecosociales y cambio global. 2012, n. 117, pp. 111-119.
ISSN 1888-0576. p. 116.

2°%50SA WAGNER, Francisco; y FUERTES LOPEZ, Mercedes. Bancarrota del Estado y
Europa como contexto, op. cit., p. 142 y 143. “y, de paso, reformar algunos procedimientos: poniendo
limites, por ejemplo, a la flexibilidad en la ejecucion presupuestaria asi como a las alegrias, tan usadas
hasta ahora, de acampar el gasto y el déficit extramuros del Presupuesto creando organismos de todo tipo

y condicion donde estos molestos datos no son computables”.
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necesitad de ningun expreso anclaje constitucional®®. Si tal principio ya se habia
incorporado en nuestro Ordenamiento juridico, ¢Por qué tocar la Carta Magna?.

Segunda, se quiebra del consenso de la Constitucién Econémica de 1978%!". Se
ha consagrado constitucionalmente un modelo econdémico que, posiblemente, haya
quebrantado la concepcion original de la Constitucion como norma abierta. La opcion
econdmica efectuada por el Poder constituyente en 1978, por la concurrencia de ideas
de la izquierda, del catolicismo social y del liberalismo, era neutral (la doctrina en este
punto, esta basicamente de acuerdo), ahora, con esta nueva orientacion econémica (la
doctrina aqui se divide), hay muchas dudas que lo sea. Con la incorporacion a la
Constitucion la regla de oro, consagrando una politica econémica neoliberal, se rompe
el caracter abierto del anterior texto, “en el que se reconocian como validas todas las

opciones, incluida la de la estabilidad presupuestaria”218.

Tercera, es muy dudoso que el establecimiento de condiciones y limites al déficit
y a la Deuda Publica sea una materia ubicable en el propio texto constitucional. Si
consideramos que la Constitucion es el contrato social del poder con los ciudadanos, y
por tanto, debe contener sélo las decisiones fundamentales sobre la organizacion de la
convivencia (es decir, el principio democratico, los derechos fundamentales, la dignidad
de la persona) y la forma y modo de estructurar y limitar el poder, el principio de
estabilidad presupuestaria no parece tener el rango propio de estas materias. Por
consiguiente, es discutible que se deba incorporar un principio surgido de una necesidad
coyuntural, como es la crisis econdmica, a la vocacion de permanencia que toda
Constitucion pretende®?. La estabilidad de cualquier Constitucion de un estado libre, no

deberia depender de su coyuntura econémico-financiera, por muy ruinosa que fuera®?°.

Z®MEDINA GUERRERO, Manuel. La reforma del articulo 135 CE, op. cit., p. 138.

2 Aunque admitimos que se trata una critica muy censurable, no por ello podemos dejar de
enunciarla.

28 OPEZ GARRIDO, Diego; y MARTINEZ ALARCON, Marfa L. Reforma constitucional y
estabilidad presupuestaria: El articulo 135 de la Constitucion espafiola, op. cit., p. 368 y 369.

9 CANO BUESO, Juan. Dudas y certezas de la reforma constitucional espafiola de 2011, op.
cit.,, p. 198 y 199. Por otro lado, el nuevo contenido del 135 CE puede entrar en conflicto con otros
preceptos constitucionales: “El contenido de la reforma podria pugnar con el art. 97 CE. Si el Gobierno
ostenta la funcién de direccion politica, y, muy particularmente, la coordinacion, planificacion y
ejecucion de la actividad econdmica (arts. 149.1.13 y 131 CE), las condiciones y limites establecidos en
el nuevo art. 135 vacian en buena medida de contenido la libertad y la maniobrabilidad del Poder

Ejecutivo para establecer el montante del gasto publico sus formas y modos de financiacién”. De la
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Cuarta, puede contradecir la definicién de Espafia como Estado social®**. Con
esta reforma, se pasa, de una posibilidad, de la cual el Gobierno podia hacer uso en el
desarrollo de su tarea de gestion, a una prohibicion de hacerlo més alla de ciertos limites
pero sin establecer la obligacion de garantizar un minimo de gasto para satisfacer los
minimos derechos sociales. Luego, pudiera suponer alterar el caracter social de nuestro
Estado de Derecho que propugna como valor superior de su ordenamiento juridico la
igualdad, no s6lo formal, sino sustantiva. Si constitucionalmente se renuncia a incurrir
en déficit y a endeudarse, el Estado esti atdndose las manos al no poder utilizar el
endeudamiento como medida de politica econdmica para, entre otras, poder financiar
los derechos sociales (principalmente, la educacion, la proteccion social y la sanidad).
Si esta reforma, que persigue la estabilidad presupuestaria, no se acomparia de una
reforma que obligue también a invertir en las necesidades sociales que exigiria la
clausula social, entonces de hecho, se estd anulando la proteccion social y por tanto se
esta utilizando una via fraudulenta para reformar el Titulo Preliminar®?. Por otra parte,
si afladimos la novedosa y singular clausula de la prioridad absoluta del pago de la
deuda, pudiera ocurrir, en casos extremos, que el Gobierno por imperativo

constitucional, desatendiera los pagos sociales basicos.

Contra lo anterior, se argumenta que el contenido de la reforma constitucional no
implica necesariamente el desmantelamiento del Estado social, sino que va dirigido
justamente a hacerlo sostenible en el futuro, ya que lo que pone en peligro el Estado
social de Derecho es el elevado endeudamiento publico derivado de una gestion politica
irresponsable que obliga a destinar al servicio de la Deuda una parte muy importante de

los ingresos publicos®.

misma manera, podria afectar a la potestad presupuestaria del Parlamento (arts. 66.2 y 134 CE),
condicionando la disciplina de la estabilidad al gasto publico.

Z0GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento, op. cit., p. 82.

22LA] igual que la critica segunda, es una critica muy censurable, aunque por ser, en cierto modo
compartida, creemos conveniente analizarla.

*2REY PEREZ, José L. La reforma del articulo 135: Una alteracion del titulo preliminar (estado
social) por la puerta de atrds. Revista juridica Universidad Auténoma de Madrid. 2011, n. 24, pp. 231-
245. ISSN 1575-720X. p. 241y ss.

*RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. La reforma constitucional del articulo 135 CE vy la crisis
financiera del Estado, op. cit., p. 17 y ss. Se dice que algunas de las medidas incorporadas (como la
prioridad absoluta en el pago la Deuda Publica) vacian de contenido, la clausula de Estado social de
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Quinta, técnicamente el texto del 135 CE, es mejorable. Mala técnica e
improvisacién son las dos caras de la misma moneda®**. Probablemente, las prisas en su
procedimiento y tramitacion, evitaron, un examen mas sosegado, que podria haber
mejorado su técnica juridica. Veamos: a) “La disposicion adicional tinica de contenido
parcialmente transitorio y parcialmente referido a la entrada en vigor, que deberia
figurar en la disposicion final Gnica®®®. b) La alusién expresa al TFUE, aun cuando
pueda convenirse que se trata de una remision dindmica, es posible que en el futuro el
TFUE se cambie por otro texto normativo integrante igualmente del Derecho europeo
originario??®. ¢) La utilizacion del concepto “Administraciones Publicas™ no es correcto.
En el ambito del Estado, existen muchos Organismos que no corresponden a este
concepto y se podria pensar, por légica deductiva, que estuvieran también incluidos
dentro de “Todas las Administraciones Publicas” a efectos constitucionales, cosa no
cierta, a nuestro juicio. Para evitar dudas, tal concepto, deberia haber sido sustituido por
“Estado, CCAA y Entidades Locales”, ya que es esa y no otra, la voluntad del acuerdo
politico generador de la reforma®’.

Con todo, la reforma también tiene aspectos materiales positivos, aunque no
hayan sido, hasta la fecha, suficientemente subrayados. Destacamos dos: a) La mencién
por primera vez a la UE y Europa en nuestra Constitucion. Esta anomalia sélo la
compartiamos con Grecia y Portugal. b) La incorporacion de todas las CCAAy EELL a

la disciplina impuesta por el obligado cumplimiento de los compromisos contraidos por

Derecho, al poner en peligro la cobertura de los bienes y servicios sociales basicos. “Pero esa es una
consecuencia que, de producirse, no cabria achacarla tanto a la norma constitucional como a la mala
administracién y gestion de los recursos publicos, que -conviene no olvidarlo- son recursos escasos, tanto
mas en momentos de grave crisis econdmica como los actuales. Lo que exige por parte de las
Administraciones publicas y de los agentes politicos una rigurosa y profunda reconsideracion de las

prioridades del gasto publico y su correspondiente asignacion presupuestaria”.

Z4GARCIA ROCA, Francisco J.; y MARTINEZ LAGO, Miguel A. Estabilidad presupuestaria
y consagracion del freno constitucional al endeudamiento, op. cit., p. 74.

2GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. Sobre la reforma del articulo 135 de la
Constitucion, op. cit., p. 96.

“’MEDINA GUERRERO, Manuel. La reforma del articulo 135 CE, op. cit., p. 148. El
antecedente aleman no nos ha servido de aprendizaje, pues precisamente se reprocho al art. 109.2 de la
Ley Fundamental alemana que se remitiese expresamente al Tratado de la Comunidad Europea, el cual
seria pronto reemplazado, por el TFUE.

ZTEMBID IRUJO, Antonio. La constitucionalizacion de la crisis econémica, op. cit., p 73y 74.
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Espafia por su adhesion a la UE, y asegurar el compromiso del cumplimiento de sus

obligaciones de todas las CCAA por igual®?®,

228 OPEZ AGUILAR, Juan F. De la Constitucion ““irreformable” a la reforma constitucional
"exprés", op. cit., p. 213.
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VII. CONCLUSIONES.

El epilogo de este trabajo esta constituido por la recuperacién de los principales
argumentos que se han ido desgranando en los sucesivos capitulos. En consecuencia, se
formularan, a modo de sintesis, los ejes principales que han vertebrado la presente
investigacion sobre la “RESPUESTA CONSTITUCIONAL A LA CRISIS
FINANCIERA DEL ESTADO: REFORMA DEL ARTICULO 135 DE LA
CONSTITUCION ESPANOLA”. Estos se circunscriben a los siguientes:

o Concepto de Constitucion Econémica.

Son las normas juridicas basicas contenidas en la Lex Superior de un Estado, que
marcan la estructura y funcionamiento de su economia, tanto publica como
privada, delimitando y repartiendo las funciones de los poderes publicos
respecto de los sujetos particulares. Desde la moderna concepcion dualista de
Constitucion Econdmica, la Constitucion Espafiola, basada en el reconocimiento
de la propiedad privada, la libertad de empresa y el libre mercado, establece los
medios con los cuenta el Estado para, a traves de los poderes publicos, intervenir
en los mismos, es decir, para que pueda dirigir la economia; lo que refiere, en

principio, que no garantice ni sancione ninguna politica econémica concreta.

o Contexto en el que se ha gestado la crisis economica y la reforma de la

Constitucion espafiola de 1978.

La crisis de la economia mundial, tuvo su génesis en el sistema financiero de
EEUU, que debido a la mala praxis bancaria (hipotecas subprime), a la
titularizacion generalizada de activos toxicos, y al posterior estallido de su
burbuja inmobiliaria, contamind al globalizado sistema financiero mundial, en
gran medida por la ineficacia de su regulacién, lo que generd el colapso del
mercado interbancario mundial, con nefastas repercusiones sociales y
econdmicas para todos los Estados especialmente los eurodébiles. Espafia, por
su singular estructura econdémica y sin posibilidad de realizar politicas
monetarias debido a su pertenencia a la Zona Euro, opt6 por cubrir su galopante
déficit publico con la emision de Deuda Puablica a unos tipos de interés
crecientes, muy por encima de los pagados por los Estados eurofuertes, lo que
degenero en la crisis financiera del propio Estado. EI Gobierno, posiblemente y

entre otras razones, para evitar la intervencion (bancarrota del Estado) impulso
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una rapida reforma constitucional, pactada con el principal partido de la
oposicion, para que el Estado asumiera, al mas alto nivel normativo, el doble
objetivo de reforzar su compromiso con la UE y garantizar a los subscriptores
(presentes y futuros) de su deuda soberana.

o Reacciones constitucionales a la crisis en el derecho comparado

europeo.

Al no contemplar la normativa Comunitaria como reaccionar ante situaciones de
recesion, la UE, impulsada por el eje franco-aleman y tras la intervencion de
varios Estados (Grecia, Irlanda, Malta y Portugal), impulsé varias medidas
tendentes a imponer la disciplina fiscal (contencién del gasto publico) a sus
miembros y acordd (el Consejo) que al maximo nivel normativo interno de cada
Estado, se incorporase la regla de oro o principio de la estabilidad
presupuestaria. Puesto que Alemania ya lo tenia incorporado en su Ley
Fundamental, fue éste el modelo a seguir por el resto de Estados, si bien debido
a razones constitucionales, algunos como Portugal o Grecia, no la llevaron

efecto.
o Aspectos procesales mas relevantes de la reforma del art. 135 CE.
La tramitacion de la reforma constitucional ha tenido unos rasgos especificos:

- La negociacion previa se desarrolla sélo entre los dos partidos mayoritarios en

el Parlamento, que representan mas del 90% de sus miembros.

- En la tramitacion parlamentaria se utilizan dos procedimientos especiales, el de

lectura Unica y el de urgencia, aprobandose en menos de un mes.

- No es aceptada ninguna enmienda, con lo que el texto de la proposicion de
reforma presentada se mantiene sin cambios, salvo con una mera correccién

linglistica.
. Contenidos esenciales en el nuevo art. 135 CE.:

- El principio de estabilidad presupuestaria, entendido como la situacion de
equilibrio o superavit estructural, ha de ser seguido por las Administraciones

Publicas en la aprobacion y ejecucién de sus Presupuestos.
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- Solo el Estado y las CCAA podran incurrir en un déficit estructural (definido
como el déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales) y dentro de

los mérgenes establecidos por la UE.

- Prohibicion de que el volumen de Deuda Publica supere un tope maximo,
establecido en el TFUE.

- Excepciones a los limites y desviaciones presupuestarias, en situaciones de
catéstrofes naturales, recesion econdmica o de emergencia extraordinaria que
escapen al control del Estado y sean apreciadas por la mayoria absoluta del
Congreso de los Diputados.

- La autorizacion por ley para emitir deuda publica y la preferencia absoluta de

su pago.

- El mandato a las CCAA para hacer efectivo el principio de estabilidad

presupuestaria.

- Reserva constitucional de Ley Organica, para lo siguiente: a) el desarrollo de
los principios del propio articulo. b) la participacion en los procedimientos de los
organos de coordinacion institucional entre Administraciones Publicas en
materia de politica fiscal y financiera, c) la distribucion de los limites de déficit y
deuda entre el Estado y las CCAA, d) la definicion de los supuestos
excepcionales de superacion de los limites y sus plazos de correccion, €) las

sanciones por incumplimiento, y, f) la metodologia del calculo.

Sobre estos pilares dogmaticos se ha proyectado una tarea de analisis, valoracion

y posicionamiento, que en estas lineas finales quiere manifestarse a modo de reflexion

final conclusiva del trabajo:

Respecto a la forma: la inadecuada tramitacion parlamentaria (lectura Unica y

urgencia) desde el punto de vista de la doctrina constitucionalista, la falta de

explicaciones de los responsables politicos, el nulo debate social y la falta del consenso

necesario y obligado desde los mas elementales principios del constitucionalismo

moderno, nos hacen pensar que el modo de llevarse a cabo esta reforma no ha sido el

mas correcto.

Respecto al fondo: la incorporacion al texto constitucional (como decision

eminentemente politica) de unos principios econoémicos que, superfluos desde el punto
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de vista legal, pues ya desplegaban sus plenos efectos en nuestra normativa (nacional y
europea), no habian sido contemplados por el poder constituyente originario, generan
dudas fundadas de encontrarnos, no ante una reforma (totalmente posible y deseable si
se dan los requisitos oportunos) sino ante una verdadera mutacion constitucional, lo cual
significaria que el resto de los principios fundamentales originarios se van a ver

afectados de una u otra manera.

Sélo la perspectiva temporal, como juez inevitable de las acciones humanas,
determinard el verdadero alcance de esta medida, aunque somos de la opinidn que s6lo
la reforma constitucional es siempre politicamente conveniente cuando resulta

juridicamente necesaria.
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