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INTRODUCCION

1. LA PERDIDA DE PROTAGONISMO
DE LAS NORMAS ECONOMICO-
CONSTITUCIONALES DE LOS ESTADOS
EN LA UNION EUROPEA

Los efectos de la crisis del covid-19, tanto en el plano
individual como en el colectivo, son tan grandes que es
frecuente escuchar que «estd cambiando el mundo»!. Nos

U J. ATTALL, La economia de la vida. Prepararse para lo que viene,
Madrid, Los libros del Zorzal, 2021; J. SEGURA SANCHEZ, «Pandemia:
perspectiva econémica», en B. PENDAS (ed.), Enciclopedia de las Cien-
cias Morales y Politicas para el siglo xxI1, pp. 25-28. Sobre los efectos
en la democracia del coronavirus, Innerarity apunta cémo fil6sofos y
cientificos sociales se han adscrito a tesis diversas pero todas ella de
tonos épicos, proféticos e incluso melancélicos. Entre estos autores
cita a Giorgio Agamber, Peter Sloterdijk y Naomi Klein como aque-
llos que pronostican una nueva ola autoritaria; Byung-Chul Han,
que exalta la eficacia China, y Yuval Noah Harari, que nos previene
contra la vigilancia totalitaria de la monitorizacién biométrica. Para
Innerarity lo que se puede constatar con lo que llevamos visto hasta
ahora es que, pese a que la crisis ha reforzado a los Estados, eso
no va a suponer el fin de la globalizacién o la integracién europea,
sino mas bien un incentivo para configurarla de otra manera. D. IN-
NERARITY, Pandemocracia. Una filosofia de la crisis del coronavirus,
Madrid, Galaxia Gutenberg, 2020, p. 147.
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parece una afirmacién quiza demasiado rotunda. Como
poco, para emitir un juicio se requiere que finalice la pan-
demia, con el fin de poder precisar con perspectiva los da-
fios producidos y otear la capacidad de recuperacién de
nuestro modo de vida y de sus modelos sociales y politi-
cos. No seremos nosotros los que nos adentremos en un
campo tan vasto y confuso como el que propone que lo
que esta sucediendo nos aboca a un cambio de paradigma
global. El trabajo que ahora se presenta tiene un objetivo
mucho mas modesto, sin que ello le reste una enorme rele-
vancia politica y social: comprobar cémo la experiencia de
dos crisis econémicas relativamente cercanas en el tiempo
(la crisis financiera de 2008-2013 y la crisis del covid-19 a
partir de 2020) nos sittian ante dos formas bien distintas
de entender lo publico, el valor de las normas econémico-
constitucionales y, quiz4, la oportunidad de reescribir di-
chas reglas basicas para el régimen econémico europeo.

Desde hace algunas décadas —quiza desde los afios no-
venta— el proceso de globalizacién econémica ha puesto
en cuestién el valor de nuestra tradicién constitucional.
Tanto ha sido asi que, durante todo este tiempo, han sido
numerosos los estudios que se han ocupado del sentido
que tienen en nuestro mundo global y posmoderno las
constituciones. Recuerdo ahora los trabajos de Grimm?,
Bockenforde?® en Alemania o los de Mufioz Machado?,
Pendas® y Balaguer Callejon en Espana. Todos ellos em-
piezan recordandonos que el constitucionalismo contem-
poraneo ha sido la gran construccién teérica del siglo xx,
que ha hecho posible el control del poder, la proteccién
de los derechos fundamentales y la conformacién de so-
ciedades pluralistas capaces de reducir el conflicto —tam-

2 D. GrRimM, Constitucionalismo y derechos fundamentales, Ma-
drid, Trotta. 2006, pp. 175 y ss.

3 E. W. BOCKENFORDE, Estudios sobre el Estado de Derecho y de-
mocracia, Madrid, Trotta, 2000, pp. 181 y ss.

4 S. MuNoz MAcCHADO, Vieja y nueva constitucion, op. cit., pp. 137
y ss.

5 B. PENDAS, La sociedad menos justa. Estudio de historia de las
ideas vy teoria de la constitucion, Madrid, Tustel, 2019.
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bién econémico— a soluciones democraticas y pacificas.
Pero, también todos ellos nos ponen sobre aviso de cémo
la globalizaciéon econémica y tecnolégica ha desplazado
el poder de los Estados en favor de los agentes financie-
ros globales —institucionales o no— y las organizaciones
tecnolégicas y de comunicacién global. Como ha apunta-
do con gran precisién Balaguer Callején, «se trata de un
cambio de paradigma, que debilita extraordinariamente al
Estado y lo deja en gran medida inerme, dando lugar a las
dos grandes crisis que el constitucionalismo europeo ha
tenido que afrontar en el siglo xx1»°. La crisis constitucio-
nal ha sido tan grande que no se ha dudado en decir que el
mundo de la economia global reclama una «constitucién
econdémica» que, desde sus imperativos y limites cuantita-
tivos, impone limites superiores de caracter objetivo y nu-
mérico a las constituciones politicas y a todas sus formas
de manifestarse, incluida la democracia representativa. La
apuesta por esta forma supuestamente cientifista y objeti-
va de entender la economia supone una involucién total
de nuestro sistema politico constitucional. El cambio es
tan grande que se llega a decir sin ningin tipo de rubor
que no tendria sentido construir el nuevo modelo de cons-
titucionalismo econémico si no tuviera plena soberania
sobre la constitucién politica, incluidas las facultades de
los parlamentos y los tribunales’.

Ante una embestida de tal dimensién al modelo consti-
tucional tradicional parece claro que solo cabe una reac-
cién supranacional. Un poder que, por sus dimensiones
econdémicas, territoriales y de poblacién, sea capaz de en-
frentarse a los nuevos poderes transnacionales financie-
ros y tecnolégicos, que proyectan su modelo en el Dere-
cho como una realidad cientifico-técnica indiscutible. Sin

¢ F. BALAGUER CALLEJON, «Las dos grandes crisis del constitucio-
nalismo frente a la globalizacion en el siglo xx1», Revista de Derecho
Constitucional Europeo, num. 30, julio-diciembre de 2018, pp. 37-62.

7 G. p1 PrLiNnio, «Equilibrio presupuestario, restricciones cuanti-
tativas y crisis de la soberania parlamentaria», Revista General de
Derecho Constitucional, nam. 33, 2020, p. 12.
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duda alguna, en el Viejo Continente, ese poder debia ser la
UE que, hasta la crisis financiera de 2008, habia funcio-
nado, mal que bien, amortiguando la pérdida de protago-
nismo de los Estados. Sin embargo, dicha crisis supuso la
constatacién de que la Unién era incapaz de conjugar cen-
tralizacion del poder y solucién constitucional a la crisis
econdmica. Su estructura institucional y constitucional
era demasiado endeble para enfrentarse a las fuerzas sal-
vajes de la especulacién financiera global y a su impacto
en las débiles economias nacionales y tuvo que doblegarse
estableciendo una lectura econémica del funcionamiento
de la Unién y los Estados. A partir de aqui, se ratifica la
devaluacion del pluralismo y del pacto entre trabajo y ca-
pital iniciado en la conformacién de la UEM (1990) que,
con tanto esfuerzo, se habian fraguado durante la segun-
da mitad del siglo XX para superar su antagonismo bajo
la férmula de la economia social de mercado. Con este
fracaso queda certificada la devaluacién de las normas
constitucionales econémicas de los Estados vy, por exten-
sién, las relativas a los derechos sociales que conforman
el «cuerpo» del Estado social®. Los cambios son tan inten-
sos que hasta los Estados se ven abocados a la reforma de
sus normas fundamentes, a la vez que el Derecho europeo,
que marca «el nuevo» modelo econémico, no tiene fuerza
suficiente —o no est4 interesado— en preservar los princi-
pios democriéticos y de pluralismo ideolégico.

En ese contexto, parece que ofrece pocas dudas que es
en materia econémica donde el Derecho europeo provoca
una mayor y mas intensa mutacién de las normas funda-
mentales de los Estados. Que la legislacion y la politica de
la UE cambia las constituciones nacionales al trasladar a
las instituciones comunitarias materias atribuidas a aque-
llas es una tesis que acepta la mayoria de la doctrina® y

8 L. FERRAJOLI, Manifiesto por la igualdad, Madrid, Trotta, 2019,
pp- 75 y ss.; T. JuDT, Algo va mal, Madrid, Taurus, 2010, pp. 53 y ss.

° S. MuNoz MacHADpO, Vieja y nueva..., op. cit., pp.227 yss.;
M. HERRERO DE MINON, «La constitucién econémica desde la anti-
giiedad a la integracién», Revista Espafiola de Derecho Constitucio-
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que ha reconocido hasta el Consejo de Estado en su dicta-
men sobre el Tratado de Maastricht, en el que llega a decir
que el art. 93 CE funciona como una suerte de via ordina-
ria de reforma constitucional para todas aquellas materias
que no estan reservadas al procedimiento agravado del
art. 168 CE. Por cierto, una tesis que fue rebatida por el
Tribunal Constitucional en la Declaracién de 1 de junio de
1992 sobre el Tratado de Maastricht, en donde dijo que a
través del art. 93 no se puede disponer de la Constitucién
puesto que «ni el poder de revisiéon constitucional es una
competencia cuyo ejercicio resulta susceptible de cesién,
ni la propia Constitucién admite ser reformada por otro
cauce que no sea el del Capitulo X».

Los cambios normativos producidos en los afios 2010-
2013 no solo agudizaron ese proceso de reforma constitu-
cional implicita en el &mbito econémico, sino que reclama-
ron —e incluso se exigieron para poder acceder a los fondos
del MEDE— la reforma explicita de las constituciones na-
cionales con el objeto de establecer severos controles del
déficit y de deuda publica. La intensidad de estos cambios
ha generado una enorme tensioén entre la politica econémi-
ca europea y la de los Estados, ademas de abrir debates que
transcienden a la politica fiscal y financiera. Para no exten-
derme mucho bastaria con citar tan solo tres ejemplos:

— Se ha cuestionado si el control presupuestario y las
limitaciones al déficit y la deuda no podrian estrangular
las politicas publicas necesarias para desarrollar los dere-
chos sociales.

nal, nam. 57, septiembre-diciembre de 1999, pp. 25 y ss.; P. PEREZ
TREMPS, «Constitucién espafiola y Unién Europea», Revista Espariola
de Derecho Constitucional, nim. 71, mayo-agosto de 2004. pp. 112
y ss. Maestro Buelga sefnala que se produce una desconstituciona-
lizacién de la constitucién formal de 1978, como constitucién vin-
culada a la tradicién del constitucionalismo social, sustituida por
la constitucién material que impone la nueva Forma Global de
Mercado. G. MAESTRO BUELGA, «El Estado social 40 afios después:
la desconstitucionalizacién del programa constitucional», Revista de
Estudios Politicos, nim. 100, septiembre-diciembre de 2017, p. 773.
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— También se ha discutido que esta estrategia econé-
mico-presupuestaria repercute en la potestad del Parla-
mento para aprobar la LPGE, que se ve limitada por las
exigencias del Semestre Europeo.

— Finalmente, se ha llegado a plantear que este con-
trol del déficit puede generar problemas en la articulacién
de la autonomia financiera de las comunidades auténo-
mas y los entes locales.

Pues bien, cuando atiin no habiamos hecho mas que po-
der ir enunciando todos estos problemas, surge la crisis
del covid-19 en la que la UE opta por una reaccién econé6-
mica totalmente distinta a la de 2008: se activan politicas
de fuerte gasto publico a la vez que se ponen en funciona-
miento toda una suerte de derechos de excepcion para ha-
cer frente a las consecuencias sanitarias, laborales, socia-
les y econémicas. La primera impresion, incluso declarada
por las instituciones europeas, es que lo que se hace no es
mas que poner en marcha los instrumentos excepcionales
que el sistema prevé para casos de grave crisis econémi-
ca —clausula de salvaguardia—, pero una vez corregida
la situacion se ha de volver a los principios del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. Sin embargo, la cuestion es si
los cambios que se han producido, tanto por su intensidad
en el gasto como por su duracién en el tiempo, van a hacer
posible el retorno a los criterios de rigor financiero sobre
los que se construye y se aplica dicho Pacto, una vez que
haya pasado la primera fase de la crisis sanitaria, o, por
el contrario, si estamos ante una crisis que ha generado
una reaccioén que va a alterar de forma sustancial el marco
econémico-financiero de la Unién y los Estados.

2. LA NECESIDAD DE VOLVER A HACER
COMPATIBLE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA
Y GASTO PUBLICO

Segin la férmula clasica de Musgrave, las Adminis-
traciones Publicas intervienen en la economia del Esta-
do cumpliendo tres funciones: asignando eficientemente
los recursos, redistribuyendo la renta y generando esta-



