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Introduccion

La presente obra se concibe como un recorrido historico desde la creacion de la Unidn
Econdmica y Monetaria hasta la actualidad, poniendo especial énfasis en la crisis del
euro y en la del coronavirus, destacando los acontecimientos mas importantes desde el
punto de vista juridico y politico. En dicho recorrido, me detendré en las cuestiones
relacionadas con los cambios en la gobernanza econémica europea y con el principio de
estabilidad presupuestaria, un principio que en Espafia se constitucionalizé en 2011, en
una reforma constitucional no exenta de controversia. Dicha reforma entraba en vigor
en su totalidad en 2020, casualmente, el afio en el que la pandemia nos golped por

sorpresa.

Los objetivos de la investigacion son: 1) identificar los elementos de la estructura de la
Union Economica y Monetaria y analizar los cambios en la misma, atendiendo a las
dudas de indole juridica que surgen en las respuestas ante las crisis; 2) plasmar las
normativas de estabilidad presupuestaria de la UE y de Espafa; 3) contextualizar la
reforma constitucional de 2011 y recoger tanto la justificacion de la misma como las
criticas formuladas desde la academia; 4) reflexionar sobre los retos de futuro a los que
se enfrenta la Union Econdmica y Monetaria, atendiendo a los debates abiertos a raiz de

la crisis del coronavirus.



Apartado 1. De la creacion de la UEM a la crisis del euro

El presente apartado, dividido a su vez en dos sub-apartados, tiene el objetivo de
recoger, de forma resumida, la historia de la Union Econdémica y Monetaria -UEM—
desde sus origenes hasta la crisis del euro, poniendo especial énfasis en aquellas
cuestiones relacionadas con los limites de deuda y déficit y con la gobernanza. Llevar a
cabo un ejercicio de sintesis de este calibre no es, ni mucho menos, sencillo. Son
muchos los acontecimientos sucedidos en las Gltimas décadas y me veo obligado a
establecer prioridades y a ser escueto en las explicaciones. Realizaré este recorrido
historico con un enfoque institucional y juridico, atendiendo a las grandes decisiones
politicas alrededor de la UEM Yy refiriéndome a textos legales.

Esta introduccion histérica, que desemboca en el contexto en el que se reforma el
articulo 135 de la Constitucion —apartado 2 del trabajo—, es Util como punto de partida
para comprender tanto lo sucedido en 2011 como las cuestiones de actualidad —apartado

4 del trabajo—.

1.1 La UEM vy la estabilidad presupuestaria en Espafia antes de la
crisis del euro

Tras los problemas en torno a la “serpiente” monetaria europea, en 1979 se crea el
Sistema Monetario Europeo, que se puede considerar el origen de la Unién Econdmica
y Monetaria —-UEM-. Como explican Hix y Hgyland (2012), el Sistema Monetario
Europeo tenia dos componentes: “una cesta de monedas —el ECU- [...] y un mecanismo
de tipos de cambio que consistia en un tipo de cambio central para el ECU con un
margen de fluctuacién permitida del +/- 2°25 por ciento” (p. 254). Dicho sistema era
fragil y resultaba complicado no superar los margenes de fluctuacion, como prueban los

sucesos de 1992 1.

! Tras los ataques especulativos del “miércoles negro”, encabezados por Soros, la libra esterlina y la lira
italiana se vieron obligadas a salir del Sistema Monetario Europeo. Mads informacién disponible en “El
ataque que ganaron los especuladores”, El Pais, 14/2/2010.
https://elpais.com/diario/2010/02/14/economia/1266102006_850215.html



El Tratado de Maastricht 2, que entra en vigor en 1993 tras dificultades en su
ratificacion, establece la Union Econdmica y Monetaria como horizonte, fijando el
calendario y los criterios de convergencia para formar parte de la misma. Ese calendario
consta de varias fases, siendo la dltima de ellas la introduccion del euro, con una
politica monetaria Unica dirigida por un banco central independiente cuyo “objetivo
primordial” es “mantener la estabilidad de precios”. El Tratado de Maastricht introduce
la llamada “disciplina presupuestaria”, que se materializa en el establecimiento de los
limites del 3% del PIB como “déficit excesivo” y del 60% del PIB en el caso de la
deuda publica. Estos “valores de referencia” de Maastricht se plasmarian después en el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento 2 (1997), que recoge la posibilidad de aplicar

mecanismos sancionadores contra los Estados en caso de incumplimiento.

No superar estos limites de déficit y deuda era uno de los criterios de convergencia
exigidos por el Tratado de Maastricht para formar parte del euro —otros criterios eran: de
inflacion, de estabilidad monetaria, de tipos de interés—. Como recuerdan Hix y Hgyland
(2012), “en mayo de 1998, los gobiernos apoyaron la propuesta de la Comision en el
sentido de que la UEM debia comenzar con once estados miembros, aungue solo tres
hubiesen cumplido todos los criterios de convergencia” (p. 258). De esta forma, el

euro se introdujo oficialmente el 1 de enero de 19909.

Poco después, en 2001, llegaria el primer incumplimiento de un Estado —Portugal- del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento —PEC—, iniciandose una larga y compleja historia de

incumplimientos # por parte de casi todas las economias. Desde muy pronto, ya en 2003,

2 A lo largo de todo el trabajo, entiéndase por “Tratado de Maastricht” tanto el Tratado de la Uniodn
Europea firmado el 7 de febrero de 1992 como sus Protocolos anejos.

3 El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) de 1997 lo forman el Reglamento (CE) n° 1466/97 del
Consejo de 7 de julio de 1997 relativo al reforzamiento de la supervisiéon de las situaciones
presupuestarias y a la supervision y coordinacién de las politicas econémicas y el Reglamento (CE) n°
1467/97 del Consejo de 7 de julio de 1997 relativo a la aceleracion y clarificacion del procedimiento de
déficit excesivo. El Estado que impulsé el PEC fue Alemania, mientras que el mas reacio fue Francia,
como seinala Majone (2010) (p. 456).

4 Seguin un informe del Ifo Institute, solo 6 Estados han cumplido siempre el limite de déficit —o cuando
lo han incumplido ha sido un incumplimiento “permitido por recesién”—. En ese sentido, el PEC de 1997
fija la “grave recesién econémica” como excepcion en una “disminucién anual del PIB real del 2 %”. El
PEC reformado de 2005 hace mas compleja la valoracién, que ya no depende de una cifra. El informe en
cuestion es “Fiscal Governance in the Eurozone”, de Clemens Fuest (2016), Ifo Institute and University of
Munich; Franco-German Conference, Paris, July 7-8 2016; los datos referidos se encuentran en la pag. 8.
http://www.cepii.fr/docs/CEPIICOLLOQUES/Materials/2016-07-07CESIFO/Fuest.pdf.
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se produjo una pérdida de credibilidad en cuanto a la amenaza de sanciones al quedar
impunes —por decision del Ecofin y conforme a derecho— los incumplimientos de
Alemania —paradéjicamente, Estado impulsor del PEC— y de Francia; de la Quadra—
Salcedo (2004) y Majone (2010) explican a la perfeccion lo sucedido entonces. A raiz
de ello, se impuls6 una reforma ° del PEC en 2005 que, como explica Moreno (2019),
sirvi6 “para que los incumplimientos pudieran tener mayor respaldo juridico” (p. 220),
introduciendo factores que podian excusar el cumplimiento de la regla de déficit como
los “objetivos a medio plazo” 0 la “unificacion de Europa”, guifio implicito a la

reunificacion alemana tras la caida del muro de Berlin.

Por su parte, Espafia, que desde la entrada en la UEM mantenia déficits muy bajos e
incluso superavits , no sobrepasaria el limite del 3% de déficit hasta 2008, mientras que
el 60% de deuda publica no se superaria hasta un par de afios méas tarde —véase ANEXO
2—. Nuestro pais aposto por legislar en materia de estabilidad presupuestaria en paralelo
al proceso de asentamiento de la UEM en sus primeros afios. En 2001 se aprueban la
Ley 18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria (LGEP) y la Ley Organica 5/2001
complementaria a la LGEP. Como sefiala Garcia (2018), el marco normativo definido
entonces “fue incluso mas exigente que los propios acuerdos comunitarios que
permitian deficits publicos no excesivos, al establecer el objetivo de déficit cero
para cada una de las Administraciones Publicas” (p. 69). La Unica exceptuacion prevista
era por situaciones excepcionales siempre que se justificara la causa de las mismas y se

formulara un plan de saneamiento a medio plazo para volver al déficit cero.

Como bien recuerda Amgar (2017), cabe “destacar la gran oposicion que [la normativa
de 2001] tuvo por parte de varias Comunidades Auténomas, que se tradujeron en
recursos de inconstitucionalidad, [...] recursos que el Tribunal Constitucional
desestimo” (p. 21). Garcia (2018) sefiala que “determinados aspectos pusieron de
manifiesto insuficiencias del régimen presupuestario previsto por la LGEP, que exigian

su modificacion para adaptarlas a una realidad de un Estado descentralizado” (p. 70).

5 Reglamento (CE) n° 1056/2005 del Consejo, de 27 de junio de 2005, por el que se modifica el
Reglamento (CE) n° 1467/97 relativo a la aceleracién y clarificacidn del procedimiento de déficit excesivo

5 Fuente: Eurostat, enlaces a los datos disponibles en bibliografia.



Asi, en 2006, con una mayoria parlamentaria distinta, se aprobaria una reforma ’ en la
normativa espafiola sobre estabilidad presupuestaria. Segin Garcia (2018), sus
principales novedades eran: 1) la flexibilizacion del ambito temporal en el que debia
alcanzarse el objetivo de déficit cero o superdvit a lo largo del ciclo econdémico, y 2) el
procedimiento de fijacion del objetivo de estabilidad de cada comunidad auténoma tenia
elementos de negociacion bilateral con el Ministerio de Economia y Hacienda.

En el plano internacional, cerca de dos afios después nos encontrariamos con los
temblores derivados de la caida de Lehman Brothers, uno de los primeros momentos del
terremoto que sacudiria a casi todo el planeta: la Gran Recesion. Cabe destacar la
magistral explicacion de Rodrik (2011) sobre la desregulacién financiera asociada a un
modelo muy particular de globalizacion como causa de la crisis financiera, el autor

incide en ello especialmente en el capitulo 6 de “La paradoja de la globalizacion”.

Respecto a la Gran Recesion en Espafa, Molero (2011) recuerda que nuestro pais era
“uno de los pocos capaces de cumplir con el estricto limite de deuda [publica] del 60%
del PIB impuesto por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento” (p. 51). En esa linea,
Véazquez (2015) afirma que “la deuda de los paises periféricos ha tenido poco que ver
con el sector publico, ha estado mas asociada con el sector financiero privado, que
concentraba —en promedio— mas de 50% de su negocio en actividades vinculadas al
sector inmobiliario” (p. 61). EI McKinsey Global Institute (2010, p. 63) probé como
cerca de cinco sextas partes de la deuda total de Espafia en 2009 se correspondian con
deuda privada —suma de entidades financieras, empresas no financieras y familias—,
cifrada en cerca del 300% sobre el PIB. Este endeudamiento privado, que ‘“crece
desde la entrada en el euro” (Vazquez, 2015, p. 61), se enmarca en un “modelo de
crecimiento basado en el aumento del consumo y en el auge del sector inmobiliario”,
con un “incremento de la demanda interna, impulsado por las facilidades de crédito en
un entorno de apertura de capitales y bajos tipos de interés” (Vazquez, 2015, p. 66). Asi,
Vazquez (2015) afirma que la posterior “elevada deuda publica es consecuencia del
desequilibrio que ha provocado el modelo de crecimiento y no la causa de la crisis” (p.
66), sefialando que se “ha dado lugar a un traslado de la deuda privada a la deuda

publica, a través del saneamiento de la deuda” (p. 62).

7 Ley 15/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria; Ley Organica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley Orgénica 5/2001, de 13 de
diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.



1.2 Crisis del euro y cambios en la gobernanza econémica europea

La crisis financiera, cual virus, se contagia y muta, adoptando diferentes formas. Me
detendré en la crisis del euro —de finales 2009 o inicios 2010 en adelante—, una crisis
que tiene componentes de crisis de deuda soberana, con dificultades de varios Estados

para acceder a financiacion en los mercados.

Como indica Hall (2016), “Grecia, cuyo anuncio, en octubre de 2009, de que su déficit
presupuestario iba a ser casi tres veces superior a lo previsto, desencadend la crisis de
confianza en la deuda publica” (p. 51). A medida que los inversores abandonaban sus
posiciones en bonos griegos, mientras se visibilizaba la desunion politica en la UE, “el
nerviosismo se contagié a Irlanda, Portugal y Espafia, donde los préstamos en el sector
privado habian aumentado [...] como consecuencia del auge del sector de la vivienda y
la construccion, aun cuando los niveles de deuda puablica eran relativamente modestos”
(Hall, 2016, p. 51).

Son muchas las cuestiones en torno a la crisis del euro —algunas se sobrevolaran mas
adelante—, pero es momento de preguntarse —volviendo al enfoque juridico— queé
cambios se han dado en la gobernanza econdémica europea como respuesta a la crisis,
centrandonos especialmente en el principio de estabilidad presupuestaria. En ese
sentido, Moreno (2019) identifica una “triada de mecanismos en la juridificacion de la
estabilidad presupuestaria en la Unién Europea: PEC, MEDE y TECG” (p. 203).

Explicaré brevemente dichos mecanismos en las siguientes paginas.
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1) EIl Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) se reformé al calor de la crisis
del euro, aprobandose el “six pack” y el “two pack” &. Las principales novedades

introducidas son, entre otras:

- Creacién del Semestre Europeo para la coordinacién de las politicas
econdmicas, que emite recomendaciones especificas por pais. Se producen
grandes cambios en el proceso presupuestario ° de los Estados. Como indica
Menéndez (2012), “el Parlamento nacional discutird y eventualmente decidira
sobre la propuesta de presupuesto después de que se hayan pronunciado sobre
la misma no so6lo las instituciones europeas (y fundamentalmente, la
Comision), sino eventualmente también los actores politicos [...] de otros

Estados miembros” (p. 71).

- Nuevo sistema de votacion en el Procedimiento de Déficit Excesivo, cuyo
nombre es —;eufemisticamente?— “mayoria cualificada inversa”. Asi, las
multas se consideran aprobadas *° por el Consejo salvo si las revoca una
mayoria cualificada de Estados miembros. Dicho de otro modo, como sefiala
Menéndez (2012), las decisiones “se adoptan a propuesta de la Comision por
una minoria cualificada de Estados miembros, [...] las sanciones pasan a ser

cuasi-automaticas” (p. 66).

- Se incorpora ! como pardmetro “el objetivo a medio plazo de un 0,5% sobre el
PIB de déficit publico estructural” (Moreno, 2019, p. 235).

8 El “six pack” es el paquete de actos legislativos aprobados en 2011, consta de cinco reglamentos y una
directiva: Reglamentos 1173/2011, 1174/2011, 1175/2011, 1176/2011 y 1177/2011; Directiva 2011/85.
El “two pack” esta compuesto por el Reglamento 472/2013 y el Reglamento 473/2013.

9 Gabriel Moreno (2019, p. 235) explica a la perfeccién los cambios en el proceso presupuestario, con un
“semestre europeo” y uno “nacional”. La creacidon del Semestre Europeo introduce un importante
elemento de supervision sobre los Estados en el proceso presupuestario, incluyendo acciones de
respuesta ante la “no adopcién de medidas de un Estado miembro”, véase articulo 2 bis punto 3 del
Reglamento 1175/2011.

10 M3s informacidn en https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/MEMO_13_979 .

11 Déficit presupuestario total = déficit ciclico + déficit estructural, la cifra de 0,5% es para este Ultimo
tipo de déficit. El déficit estructural es el que no proviene del ciclo econémico, no se explica por
variables como una caida de ingresos por recesion o un aumento de gasto por activaciéon de
estabilizadores automaticos, sino que es fruto de un desequilibrio permanente, estructural. Existe
controversia en torno al déficit estructural, desarrollaré esta idea en el apartado 3.2.
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2) El MEDE —Mecanismo Europeo de Estabilidad- es el instrumento utilizado en
la crisis del euro para articular los conocidos como “rescates” a los Estados. Este
instrumento se cred el 2 de febrero de 2012 mediante la firma de un Tratado
internacional por parte de los Estados participantes de la moneda Unica, en una
huida del marco juridico comunitario. “El MEDE [...] confiere funciones a

instituciones de la UE sin ser ¢l mismo parte de la Unién” (Moreno, 2019, p. 257).

No obstante, siguiendo el procedimiento de revision simplificado 2, se introdujo
un parrafo tercero 2 al articulo 136 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea —-TFUE-, “intentando cubrir al MEDE de posibles recursos por
incumplimiento de la clausula no bail-out” (Moreno, 2019, p. 256). La
clausula no bail-out es el articulo 125 del TFUE, que consagra el principio de
responsabilidad presupuestaria y fiscal, obstaculizando asi la asistencia financiera

a Estados.

De todos modos, como indica Picon (2013), dicha reforma del TFUE entré en
vigor después y no antes del Tratado MEDE, debido al inusual sistema de
ratificacion de este dltimo, sustituyéndose el requisito de unanimidad para la
entrada en vigor por el del depdsito del 90% de las cuotas. La situacion es
compleja desde el punto de vista juridico. Los dos peculiares mecanismos que
antecedian al MEDE desde el inicio de la crisis del euro -MEEF * y FEEF -

tampoco estaban exentos de problemas.

12 E| procedim. de revision simplificado, regulado en art. 48.6 del Tratado de la UE, habilita la revisién de
“las disposiciones de la tercera parte del TFUE, relativas a las politicas y acciones internas de la Unidn”.

13 Articulo 136.3 del TFUE: “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 concesién de toda ayuda financiera necesaria con arreglo al
mecanismo se supeditard a condiciones estrictas.” https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016E/TXT&from=ES

14 Mecanismo Europeo de Estabilizacion Financiera (Reglamento 407/2010). Para esquivar la cldusula no
bail-out, se acudio al articulo 122.2 TFUE —“ayuda financiera de la Unidn” por “catéastrofes naturales o
acontecimientos excepcionales que dicho Estado no pudiere controlar’—. La asistencia acarrea estricta
condicionalidad, fijada en los Memoradum of Understanding (MoU) entre Comisién Europea y Estado.

15 Facilidad Europea de Estabilidad Financiera, creada fuera del marco juridico comunitario, fue una
société anonyme constituida en Luxemburgo. Estricta condicionalidad, MoU Estado — Comision Europea
en coordinacién con el BCE y el FMI. BOE Num. 164, sec. |, de 11 de julio de 2011, 76137 a 76158:
https://www.boe.es/boe/dias/2011/07/11/pdfs/BOE-A-2011-11824.pdf .
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Finalmente, en 2012, el Tribunal de Justicia de la UE bendijo la huida del marco
juridico comunitario en el caso Pringle . Como indica Urbaneja (2012-2013),
se avalo “tanto la reforma del art. 136 TFUE como la celebracion del Tratado
MEDE y su compatibilidad del Derecho de la Union” (p. 154). En ese sentido, la
sentencia consolida la estabilidad presupuestaria como principio (Moreno,
2019), siendo “la condicionalidad estricta que [e]l MEDE] acompafia en sus
programas de asistencia financiera [...] lo que posibilita su compatibilidad con el
Derecho UE” (p. 263). Esa condicionalidad esta presidida por los objetivos de
consolidacion fiscal, de ahi la conexidn con la estabilidad presupuestaria.

3) TECG: Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza !’ —también

conocido como “Pacto Fiscal Europeo” o “Pacto Presupuestario”—.

De nuevo, nos encontramos con la via intergubernamental para firmar un Tratado
independiente de Derecho Internacional Publico (Closa, 2012), aunque vinculado a
la UE. Como sefiala Closa (2012), para la ratificacion del tratado se ‘“ha
prescindido, por primera vez en la historia del proceso de integracion europea, del
requisito de la unanimidad para su entrada en vigor. En su lugar, ha introducido la
regla de casi %” (p. 1). EI TECG recoge elementos ya introducidos en la reforma
del PEC via “six pack” y “two pack’: el limite de déficit estructural en 0,5% PIB 8
(articulo 3.1 b)) y el nuevo sistema de votacion para el procedimiento de déficit
excesivo (articulo 7). Cabe destacar una importante referencia al Derecho nacional
en el articulo 3.2 del TECG:

“Las normas establecidas en el apartado 1 [que recoge, entre otros aspectos, el
limite de déficit estructural] se incorporaran al Derecho nacional de las Partes
Contratantes a mas tardar un afio después de la fecha de entrada en vigor del
presente Tratado mediante disposiciones que tengan fuerza vinculante y sean de

caracter permanente, preferentemente de rango constitucional”.

16 Sentencia TJUE 27 de noviembre de 2012 en el asunto C-370/12 Thomas Pringle. https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/es/TXT/?uri=CELEX:62012CJ0370

17 Disponible en BOE NUm. 29, sec. |, de 2 de febrero de 2013, 9078 a 9090.

18 Esta es la llamada “regla de oro” o “golden rule”, |a regla de déficit cero o cercano a cero, que procede
de la doctrina norteamericana (Moreno, 2019, p. 285, p. 288).
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Apartado 2. La reforma del articulo 135 de la Constitucion

Después de haber leido el altimo punto de la seccidn anterior, alguien podria pensar que
la reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola vino obligada por el Tratado de
Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza. No fue asi, al menos desde el punto de vista
estrictamente juridico, ya que la reforma constitucional es previa a la firma del TECG.
La Constitucién se reformé entre finales de agosto e inicios de septiembre de 2011,
mientras que el Tratado se firma el 2 de marzo de 2012 —y surge de los acuerdos del
Consejo Europeo del 9 de diciembre de 2011 °, donde se contempla la

constitucionalizacion del limite de déficit estructural—.

Entonces, ¢de donde viene la reforma del articulo 135 de la Constitucién? ;Con qué
argumentos se justificé la misma? ;Como se procedio en las Cortes Generales? Estas
preguntas seran contestadas a lo largo del apartado, pero previamente debo hacer un
parentesis para citar el articulo 135 antes y después de la reforma.

19 Declaracién de los Jefes de Estado y de Gobierno de la zona euro. Consejo Europeo de 9 de diciembre
de 2011: https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/ec/126673.pdf
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El articulo 135 de la Constitucion antes de la reforma:

1.

.

El Gobierno habra de estar autorizado por ley para emitir Deuda Publica o contraer crédito.

Los créditos para satisfacer el pago de intereses y capital de la Deuda Publica del Estado se
entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de los presupuestos y no podran ser objeto
de enmienda o modificacién, mientras se ajusten a las condiciones de la ley de emision.

El articulo 135 de la Constitucion después de la reforma:

1.
2.

Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad
presupuestaria.

El Estado y las Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit estructural que supere
los margenes establecidos, en su caso, por la Union Europea para sus Estados Miembros.

Una ley organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades
Auténomas, en relacion con su producto interior bruto. Las Entidades Locales deberan presentar
equilibrio presupuestario.

El Estado y las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados por ley para emitir deuda
publica o contraer crédito.

Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda pUblica de las Administraciones se
entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su pago gozara de
prioridad absoluta. Estos créditos no podran ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se
ajusten a las condiciones de la ley de emision.

El volumen de deuda publica del conjunto de las Administraciones Publicas en relacion con el
producto interior bruto del Estado no podra superar el valor de referencia establecido en el
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica sélo podran superarse en caso de
catastrofes naturales, recesion economica 0 situaciones de emergencia extraordinaria que
escapen al control del Estado y perjudiguen considerablemente la situacion financiera o la
sostenibilidad econdmica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros
del Congreso de los Diputados.

Una ley organica desarrollara los principios a que se refiere este articulo, asi como la participacion,
en los procedimientos respectivos, de los organos de coordinacion institucional entre las
Administraciones Publicas en materia de politica fiscal y financiera. En todo caso, regulara:

a) La distribucién de los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones Publicas,
los supuestos excepcionales de superacion de los mismos y la forma y plazo de correccion de las
desviaciones que sobre uno y otro pudieran producirse.

b) La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural.

) La responsabilidad de cada Administracion Publica en caso de incumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria.

Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los limites a

que se refiere este articulo, adoptaran las disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva
del principio de estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.
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2.1 Contexto, intrahistoria y justificacion de la reforma

(Cual fue la “exposicion de motivos” % de la reforma constitucional? Se puede

consultar a continuacion:

EXPOSICION DE MOTIVOS

Mas de treinta afios despues de la entrada en vigor de la Constitucion, formando
parte Espaina de la Union Economica y Monetaria Europea, que consolida y proyecta sus
competencias en el marco de una creciente gobernanza comun, y siendo cada vez mas
evidentes las repercusiones de la globalizacion economica y financiera, la estabilidad
presupuestaria adquiere un valor verdaderamente estructural y condicionante de la
capacidad de actuacion del Estado, del mantenimiento y desarrollo del Estado Social que
proclama el articulo 1.1 de la propia Ley Fundamental y, en definitiva, de la prosperidad
presente y futura de los ciudadanos. Un valor, pues, que justifica su consagracion
constitucional, con el efecto de limitar y orientar, con el mayor rango normativo, la
actuacion de los poderes publicos.

Para llegar hasta aqui, la salvaguarda de la estabilidad presupuestaria ya supuso un
instrumento imprescindible para lograr la consolidacion fiscal que nos permitid acceder a
la Union Econdmica y Monetaria y fue posteriormente recogida en normas de rango
legislativo.

En el mismo sentido, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento tiene como finalidad
prevenir la aparicion de un déficit presupuestario excesivo en la zona euro, dando asi
confianza en la estabilidad economica de dicha zona y garantizando una convergencia
sostenida y duradera de las economias de los Estados Miembros.

La actual situacion econdmica y financiera, marcada por una profunda y prolongada
crisis, no ha hecho sino reforzar la conveniencia de llevar el principio de referencia a
nuestra Constitucidn, al objeto de fortalecer la confianza en la estabilidad de la economia
espafiola a medio y largo plazo.

La presente reforma del articulo 135 de la Constitucion Espaniola persigue, por tanto,
garantizar el principio de estabilidad presupuestaria, vinculando a todas las Administraciones
Publicas en su consecucion, reforzar el compromiso de Esparia con la Union Europea v, al
mismo tiempo, garantizar la sostenibilidad econdmica y social de nuestro pais.

En la referencia a “la confianza en la estabilidad de la economia espafiola a medio y
largo plazo” se puede vislumbrar un mensaje implicito a los actores implicados en el
mercado de deuda publica. Esta consideracion es relevante a la hora de explicar el
contexto en el que se llevd a cabo la reforma: un contexto de altos intereses de la deuda
espafola, es decir, un encarecimiento del acceso a financiacion por parte del Estado;
Espafia, al igual que nuestros paises vecinos, estaba siendo victima de ataques

especulativos 2L,

20 Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola. BOE num. 233, sec. |, de 27 de septiembre de
2011, 101931 a 101941. https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2011-15210

21 José Luis Rodriguez Zapatero, en sus memorias sobre la crisis, “El dilema. 600 dias de vértigo” (2013),
explica que segun el entonces presidente del BCE, Jean-Claude Trichet, “habia tres billones de ddélares en
los mercados mundiales dispuestos o predispuestos a atacar al euro” (p. 29).
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Uno de los argumentos con los que se justificd la reforma iba en esa direccion. En

palabras del portavoz socialista, José Antonio Alonso 2%

“Las tensiones financieras en toda la Union Europea han llegado a un limite que, de
mantenerse en el tiempo, pondria en riesgo la sostenibilidad del Estado del bienestar.
Si usted esté por el Estado del bienestar tiene que estar con este razonamiento porque
este razonamiento se traduce en un coste de financiacion de miles de millones de euros

de los que no dispondriamos para dedicarlos a politicas progresistas.”

Si bien es cierto que, a efectos de procedimiento —como se explicara en el sub-apartado
2.2—, la reforma procede de la proposicién presentada en el Congreso por los Grupos
Parlamentarios Socialista y Popular; si esta se llevé a cabo fue por el impulso politico y
la decision del entonces presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero. En
cuanto al contexto de la reforma, estas son las palabras del dirigente socialista:
“teniamos por delante la necesidad de emitir deuda por valor de varios miles de
millones para poder sufragar los gastos del Estado, es decir, el desempleo, la educacion,

la sanidad, los salarios de los empleados publicos...” (Rodriguez, 2013, p. 193).

El presidente propuso publicamente la reforma constitucional el 23 de agosto de 2011
en el Congreso de los Diputados, en una sesion plenaria extraordinaria que tenia como
unico punto del orden del dia la convalidacion o derogacion de un Real Decreto—ley: el
Real Decreto—ley 9/2011, de 19 de agosto, de medidas para la mejora de la calidad y
cohesion del Sistema Nacional de Salud, de contribucion a la consolidacion fiscal, y de

elevacion del importe maximo de los avales del Estado para 2011.

En su discurso, Rodriguez Zapatero apenas hizo referencia al Real Decreto—ley en
cuestion, sino que realizd una descripcion de la situacion econémica mundial,
mostrando especial preocupacion por el impacto de “las incertidumbres sobre la
situacion econdmica general” en “los mercados de deuda soberana de la zona euro”.

Unas incertidumbres que, en palabras 2 del entonces presidente, originaron

22 Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, Sesion plenaria nim. 255 (Sesidn extraordinaria)
celebrada el martes 30 de agosto de 2011
https://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/DS/PL/PL_269.PDF

23 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Sesidn plenaria nim. 254 (Sesién extraordinaria)
celebrada el martes 23 de agosto de 2011. Tanto el discurso de Rodriguez Zapatero como el de Mariano
Rajoy se pueden consultar en https://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/DS/PL/PL_268.PDF
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“fluctuaciones importantes en las primas de riesgo 24, registrandose acusados,
preocupantes y no justificados incrementos en los diferenciales de paises como Espafia e
Italia, pero también en otros, como Bélgica o Francia, cuya prima de riesgo ha

alcanzado también sus niveles maximos desde la creacion del euro”.

El presidente continud exponiendo sus planes para el siguiente Consejo de Ministros y
explicando su objetivo de apuntalar la “consolidacion fiscal” hasta que, en un punto de

su discurso, y para sorpresa de muchos, lanza la idea de la reforma constitucional:

“El camino esta trazado, y cabe confiar en que el Gobierno que salga de las urnas a
finales de afio, sea del signo que sea, continle transitdndolo en esa direccion.
Precisamente, como entiendo que esta es una decision estratégica de calado, estructural
y no coyuntural y muy mayoritariamente asumida por la sociedad espafiola y por sus
representantes, deberiamos estar en condiciones de trasladarla a nuestra Constitucion.
[...] Se trataria de establecer una regla para garantizar la estabilidad presupuestaria en
el medio y largo plazo en relacién tanto con el déficit estructural como con la deuda,
que vinculara a todas las administraciones publicas. [...] He consultado ya la
posibilidad de formalizar esta iniciativa con el lider del principal partido de la

oposicion y con el candidato socialista a la Presidencia del Gobierno.”

El lider de la oposicién, Mariano Rajoy, recoge el guante y sefiala que apoyara la
reforma de la Constitucion por “coherencia” con su “trayectoria anterior”. En ese
sentido, sus palabras fueron: “EIl 25 de junio del pasado afio 2010 propuse en foro
publico [...] esa reforma. En concreto afirmé que promoveria un consenso politico en
Espafia para que la Constitucion espafiola recogiera los principios de estabilidad

presupuestaria, algo parecido a lo que ya han hecho en Alemania.”
Asimismo, Rajoy enuncia a Rodriguez Zapatero la siguiente pregunta:

“Ya que hablamos del Banco Central Europeo, ¢podria informar el presidente del
Gobierno de si ha recibido alguna carta de esta institucion en las Ultimas fechas
coincidiendo con la compra de deuda espafiola? Porque si la ha recibido convendria
gue informara a esta Camara de su contenido, y yo espero que en su siguiente
intervencién me pueda decir algo, no a mi sino a esta Camara que representa la

soberania nacional, sobre el contenido de la carta del Banco Central Europeo.”

24 La prima de riesgo es la diferencia de rentabilidad existente en el mercado secundario entre el bono a
10 afios del pais en cuestion con respecto al bono a 10 afos de Alemania.
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¢Existio dicha carta del BCE? De ser asi, ¢la carta guarda relacién con la reforma
constitucional? ;A qué “compra de deuda espanola” se refiere Rajoy? Trataré de hacer
una breve reconstruccion de lo sucedido con la informacion disponible, con la cautela y

la prudencia de quien escribe sobre hechos relativamente recientes.

Como bien indica, con el articulo 123 TFUE en mente, Hall (2016), desde su creacion,
“al Banco Central Europeo se le encomendd la tarea de mantener la estabilidad
financiera, pero se le prohibio comprar deuda publica”, asi pues, al inicio de la crisis de
2008, “carecia de las herramientas de las que disponen la mayoria de los bancos
centrales para defenderse de los ataques especulativos en los mercados de bonos” (p.
51).

Tras numerosos ataques especulativos, tras jornadas nefastas en los mercados de deuda,
tras largas discusiones en el Consejo de Gobierno del BCE y tras sugerencias o
presiones politicas en distintas direcciones por parte de altos dirigentes europeos, el
BCE se lanz6 a comprar deuda publica en los mercados secundarios al final de la
presidencia de Jean—Claude Trichet, aunque el mayor grado de activismo llego de la
mano de su sucesor: Mario Draghi. Las compras de deuda publica por parte del BCE
han sido avaladas por el Tribunal de Justicia de la Union Europea, que ha
sentenciado 2° que el BCE no incumple la prohibicion de la financiacion monetaria del
articulo 123 TFUE porque se trata de compras en el mercado secundario y no en el
mercado primario. La tabla de la siguiente pagina, de elaboracion propia, trata de

mostrar las actuaciones del BCE y su relacion con Espafia entre 2010 y 2011.

%5 Sentencia TJUE 16 de junio de 2015 en el asunto C-62/14 Peter Gauweiler y otros:
https://curia.europa.eu/juris/liste.jsfPlanguage=es&jur=C,T,F&num=C-62/14&td=ALL

Sentencia TJUE 11 de diciembre de 2018 en el asunto C-493/17 Heinrich Weiss y otros:
https.//curia.europa.eu/juris/liste.jsfPnum=C-493%2F17&language=ES
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9/5/
2010

2147/
2011

Securities Markets Programme (SMP), programa para los mercados de valores.
El BCE decide intervenir en los mercados secundarios de deuda publica, con
la critica del presidente del Bundesbank, Axel Weber. No se compra deuda
espafiola, hay economias mas afectadas (Grecia).

En el Consejo Europeo se aprueba que la FEEF y el MEDE puedan “intervenir
en los mercados secundarios sobre la base de un analisis del BCE que
reconozca la existencia de circunstancias excepcionales de los mercados
financieros y riesgos para la estabilidad financiera, asi como sobre la base de
una decisién por mutuo acuerdo de los Estados miembros de la FEEF/del
MEDE para evitar el contagio". La intervenciéon de FEEF/MEDE conlleva un
programa de estricta condicionalidad macroeconémica —como se explicé en
el apartado 1 del trabajo-. Se imita el esquema de la asistencia financiera del
FMI.

José Luis Rodriguez Zapatero (2013): “Al permitir al FEEF y al MEDE intervenir
en el mercado secundario de deuda a través de un programa —con estricta
condicionalidad, claro esta—, parecia sustraerse al BCE de la intervencion sin
condiciones en ese mismo mercado para ayudar a los paises con dificultades.
Privar al BCE de ese papel que, aunque de manera limitada, venia
desempefiando al comprar bonos en el mercado secundario traia consigo la
consecuencia, de indudable trascendencia, de que en el futuro cualquier
intervencion en ese mercado sélo se podria hacer a través del MEDE y con
una adecuada condicionalidad, es decir, con un programa de ajuste, que
suele imponer fuertes sacrificios [...] Por el contrario, las intervenciones del
BCE no implicaban una condicionalidad estricta y formalizada, sino a lo sumo,
como enseguida veremos, compromisos tacitos y reciprocos reflejados en un
cruce de cartas.” (p.185).

5y6
agosto
2011

5/8/2011, carta de Jean-Claude Trichet (presidente del BCE) a Rodriguez
Zapatero. El presidente del Gobierno responde a la carta el dia siguiente, 6 de
agosto de 2011.

8/8/
2011

Por primera vez, el BCE compra deuda publica de Espafia en el mercado
secundario. Lo hace en el marco del Securities Markets Programme.

17/8/
2011

23/8/
2011

Fuentes °:

Esta es la primera fecha en la que, de acuerdo con sus memorias,
encontramos a Rodriguez Zapatero con la decisiéon de proponer un cambio
constitucional tomada. Ese dia llama a Rajoy para plantearle la propuesta.

En el pleno del Congreso del 23/8/2011, destinado a convalidar o derogar el
Real Decreto-ley 9/2011, el presidente del Gobierno hace publica su
intencién de reformar la Constitucion.

%6 9/5/2010 > Decision BCE/2010/5 / “El Consejo de Gobierno decidi®é comenzar a realizar
intervenciones en los mercados de deuda publica y privada de la zona del euro”:
https://www.ecb.europa.eu/press/govcdec/otherdec/2010/html/gc100521.es.html

21/7/2011 -> https://www.consilium.europa.eu/media/21426/20110721-statement-by-the-heads-of-
state-or-government-of-the-euro-area-and-eu-institutions-en.pdf / Rodriguez (2013, p. 185)

8/8/2011 - Rodriguez (2013, p. 204) /
https://www.ecb.europa.eu/press/pr/date/2011/html/pr110807.en.html /
https://www.reuters.com/article/oestp-economia-crisis-resumen-idESMAE77709L20110808

17/8/2011 - Rodriguez (2013, p. 207).
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Las cartas entre Trichet y Rodriguez Zapatero son actualmente pablicas. En 2013, ya
desde fuera de La Moncloa, el expresidente las remitié a los medios de comunicacion y
las incluyd en las memorias que escribio. Asimismo, las cartas se pueden encontrar en

la web del BCE o directamente en el ANEXO 1 del presente trabajo.

Trichet enumer6d una seric de medidas que consideraba ‘“esenciales” para Espana,
especialmente orientadas a la “sostenibilidad de las finanzas publicas” y al
“funcionamiento del mercado de trabajo”. Quiz& la mas chocante de ellas sea la
sugerencia de crear “un nuevo contrato de trabajo excepcional con indemnizaciones por
despido muy bajas”. En cuanto a la sostenibilidad de las finanzas publicas, cabe

destacar este parrafo de la carta:

“La introduccion de una nueva regla de gasto (limitar el incremento del gasto en
tiempos de normalidad a la tasa de crecimiento del PIB tendencial, a menos que se
financie por modificaciones de la legislacion tributaria) es bienvenida. Es fundamental

que esta regla se aplique en el futuro a todos los subsectores de la administracion”.

En su respuesta, Rodriguez Zapatero reafirmé su compromiso con la “consolidacion
fiscal”, sefialando medidas ya adoptadas al respecto asi como sus intenciones de futuro.
Asimismo, el presidente espafiol ignoro las recomendaciones mas invasivas del BCE,
como la del “nuevo contrato excepcional”, y finalizo la carta sugiriendo que “el Banco
Central Europeo puede jugar un papel crucial en la reduccion de las tensiones a través

de la compra de deuda publica espafiola”.

Otro de los motivos por los que se impulso la reforma constitucional, siguiendo el
argumento gubernamental, fue el de evitar el “rescate”, con la consiguiente pérdida de

autonomia. Rodriguez (2013), en sus memorias, indica que:

“Ni en la carta ni en ninguna otra comunicacion escrita o verbal se plante6 al Gobierno
de Espafia que reformasemos la Constitucidn para incorporar la «regla de oro fiscal».
Fue una decision auténoma, adoptada por razones de fondo y con la motivacién
politica inmediata de asegurar nuestra autonomia, nuestra capacidad soberana.” (p.
208).

Asimismo, el expresidente, para defender la reforma, indica que “estudios constatan que
los paises que han sido mas respetuosos con la estabilidad presupuestaria en los ultimos
lustros, los escandinavos, sean a su vez aquellos que figuran entre los que poseen un

Estado social mé&s robusto.” (Rodriguez, 2013, p. 211).
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No es intencién de este trabajo enjuiciar apresuradamente la reforma constitucional,
tampoco lo es discutir sobre el origen de la misma. Con este sub-apartado he
pretendido, humildemente, mostrar la informacion actualmente disponible, facilitando al

lector el acceso a la misma.

He creido conveniente hacer una breve descripcion del contexto en el que se propone la
reforma del articulo 135 de la Constitucién, ya que es crucial para entender la misma.
Por afadidura, he considerado necesario recoger argumentos de los impulsores del
cambio constitucional, ademas de por razones de honestidad intelectual, ya que en el
apartado 3 del trabajo recogeré, por otro lado, las criticas que desde la academia se han

formulado a la reforma.

Por altimo, las menciones al Banco Central Europeo en el apartado estdn mas que
justificadas, por ser un actor clave en la crisis del euro y porque tener en cuenta su
actuacion entonces nos permite poner una pieza mas en el relato de la historia de la
gobernanza econdmica europea, una labor que estoy desarrollando a lo largo del trabajo,

siendo esta la conexion entre el apartado 1 y el 4 del mismo.

2.2 Procedimiento de reforma y tramitacion parlamentaria

2.2.1 ;Como se reforma la Constitucion Espafiola?

Antes de explicar los detalles de la tramitacion de la reforma concreta que nos ocupa, es
preciso hacer un breve paréntesis para explicar, con una vision general, como se
reforma la Constitucion, atendiendo al Titulo décimo de la misma, “De la reforma

constitucional”, que abarca desde el articulo 166 al 169, ambos incluidos.

En primer lugar, es necesario partir de que la Constitucion es la norma suprema del
ordenamiento juridico espafiol. Su condicién de norma suprema entrafia no solo la
consecuencia logica de la supremacia material —consistente en que las demas normas del
ordenamiento juridico sean compatibles con la Constitucion—, sino también la
consecuencia de la supremacia formal —su reforma se lleva a cabo por un procedimiento
especial, distinto y mas dificultoso que el previsto para las leyes, lo que se conoce como

rigidez constitucional—.
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Asi, la rigidez constitucional explica que la reforma de la Constitucion sea distinta a la
de las leyes, pues esta solo se puede modificar por el procedimiento que ella misma
determina. En ese sentido, es necesario explicar que, a su vez, existen dos
procedimientos distintos de reforma de la Constitucion. El articulo 167 recoge uno —
conocido como procedimiento ordinario— y el articulo 168 otro —conocido como

procedimiento agravado—.

Articulo 167 de la Constitucién, que recoge el procedimiento ordinario de reforma:

1.Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayorfa de tres quintos
de cada una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentara obtenerlo mediante la
creacion de una Comisiéon de composicion paritaria de Diputados y Senadores, que presentara un
texto gue sera votado por el Congreso y el Senado.

2.De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre que el
texto hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso, por mayoria
de dos tercios, podra aprobar la reforma.

3.Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacion
cuando asi lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacion, una décima parte de los
miembros de cualquiera de las Camaras.

Articulo 168 de la Constitucion, que recoge el procedimiento agravado de reforma:

1.Cuando se propusiere la revision total de la Constitucion o una parcial que afecte al Titulo
preliminar, al Capitulo segundo, Seccién primera del Titulo |, o al Titulo Il, se procedera a la
aprobacion del principio por mayoria de dos tercios de cada Camara, y a la disolucion inmediata de
las Cortes.

2.Llas Camaras elegidas deberan ratificar la decisién y proceder al estudio del nuevo texto
constitucional, que debera ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas Camaras.

3.Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacion.

La reforma constitucional objeto de este trabajo, la del articulo 135 —que se realiz6 en
2011—, al no suponer una revision total de la Constitucién ni una revisién parcial que
afectase al Titulo preliminar o a la Seccion primera del Capitulo segundo del Titulo I o
al Titulo 11, se llevé a cabo siguiendo el procedimiento ordinario. Es decir, la reforma
del articulo 135 de la Constitucion se realiz6 siguiendo el procedimiento del

articulo 167.
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2.2.2 Tramitacion parlamentaria de la reforma del articulo 135 CE

El 26 de agosto de 2011 2’ el Grupo Parlamentario Socialista y el Grupo Parlamentario
Popular —que representaban méas del 90% de la Camara— presentan juntos la proposicion
de reforma constitucional en el Congreso. La proposicion es calificada el mismo dia por
la Mesa de la Céamara y, como con cualquier otra proposicion, esta se traslada al
Gobierno para que manifieste su criterio respecto de la toma de consideracion, el cual es
afirmativo. Al presentarse formalmente como proposicion de reforma constitucional
—es decir, proveniente del Parlamento—y no como proyecto de reforma constitucional —
proveniente del Gobierno—, se esquiva la obligatoriedad 2® de consulta al Consejo de

Estado propia de los anteproyectos de reforma constitucional.

El 30 de agosto de 2011 ?° el Pleno del Congreso toma en consideracion la proposicion
y acuerda su tramitacion directa por el procedimiento de lectura Unica. Ese mismo
dia, la Mesa ya habia acordado la tramitacion por el procedimiento de urgencia, asi
como la apertura del plazo de presentacion de enmiendas hasta el 1 de septiembre. La
utilizacion de estos dos procedimientos, que reducen el tiempo de tramitacion, fue

solicitada por los dos grupos parlamentarios que registraron la proposicion el dia 26.

El 2 de septiembre de 2011 *° el Pleno del Congreso aprueba la proposicion de reforma
constitucional, con el voto favorable de Partido Socialista Obrero Espafiol, Partido
Popular y Unién del Pueblo Navarro. El Unico cambio que se introduce al texto es

gramatical, como sefiala Garcia—Escudero (2012), letrada de las Cortes:

“El Presidente del Congreso propone una «correccion linguistica formal», consultada a
la Real Academia de la Lengua, consistente en la sustitucion de la expresion «en
relacién al» por «en relacién con». Ningln diputado se opone a la admision de esta

correccidn, que se incorpora al texto de la reforma”. (p. 170).

27 Boletin Oficial de las Cortes Generales (Congreso de los Diputados), 26/8/2011, Nim. 329-1, (serie B)
https://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/BOCG/B/B_329-01.PDF#page=1

28 Obligatoriedad que se introdujo en la reforma de 2004 del articulo 21.1 de la Ley Orgénica 3/1980, de
22 de abril, del Consejo de Estado. Dicha reforma se articulé con la Ley Organica 3/2004, de 28 de
diciembre, por la que se modifica la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

2 Boletin Oficial de las Cortes Generales (Congreso de los Diputados), 31/8/2011, Num. 329-2, (serie B)
https://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/BOCG/B/B_329-02.PDF#page=1

30 Djario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Sesidn plenaria nim. 256, celebrada el viernes 2 de
septiembre de 2011: http://www.cepc.gob.es/docs/dossieres-tematicos/doc-4.pdf?sfvrsn=0
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El Congreso remite el texto al Senado. Alli, la proposicién no se tramitara por
lectura Unica, procedimiento que queda implicitamente descartado para las
reformas constitucionales iniciadas por el Congreso en virtud del articulo 154 del
Reglamento del Senado (Garcia Escudero, 2012, p. 178). Por ende, la proposicion se
remite a la Comision Constitucional, acordando la Mesa del Senado un calendario de
tramitacion 3! que sefiala el 5 de septiembre como fin del plazo de presentacion de

enmiendas.

La Comision Constitucional se retne el 6 de septiembre y acepta como dictamen el
texto remitido por el Congreso. El 7 de septiembre el Pleno del Senado 2 aprueba sin

variaciones el texto.

Con la reforma aprobada por las Cortes, se procede segun el articulo 167.3 de la
Constitucion. Como indica Garcia—Escudero (2012, p. 172), “en el 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 el nimero exigido
de 35 diputados, el 10% de la Camara, para que la reforma sea sometida a referéndum.

En el Senado tampoco se llega al porcentaje.

El 27 de septiembre de 2011 el Rey sanciona la reforma constitucional, publicandose
ese mismo dia en el BOE y entrando en vigor también el mismo dia, sin perjuicio de las
partes del nuevo articulo 135 que entran en vigor a partir de 2020 —como se explicara en

el sub-apartado 2.4—.

¢Fue la tramitacion de la reforma -y todo lo que rodea a la misma— muy distinta
de la de 1992, la unica otra reforma constitucional que se ha aprobado?

Comparemos con la tabla de la pagina siguiente, de elaboracién propia:

31 Boletin Oficial de las Cortes Generales (Senado), 3/9/2011, Nim. 105, pag. 5, exped. procedente de:
Congreso de los Diputados, Serie B, num. 329.
https://www.senado.es/legis9/publicaciones/pdf/senado/bocg/BOCG_D 09 105_655.PDF

32 Boletin Oficial de las Cortes Generales (Senado), 8/9/2011, Nim. 108, pég. 5, exped. procedente de:
Congreso de los Diputados, Serie B, num. 329.
https://www.senado.es/legis9/publicaciones/pdf/senado/bocg/BOCG_D 09 108 738.PDF
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Comparacion entre reformas constitucionales:

Cuestiones clave

Reforma 1992 (articulo 13.2)

Reforma 2011 (articulo 135)

i Requerimiento previo al
Tribunal Constitucional
(TC) o consulta al Consejo
de Estado?

Requerimiento  al  Tribunal
Constitucional en  wirtud del
articulo 95.2 CE, que prevé la

consulta al TC  para que
determine si  existe o no
contradiccion entre la

Constitucion y un Tratado
internacional. Se pudo acudir a

esta wvia porgue la reforma
constitucional de 1992 trae
causa del Tratado de
Maastricht.

Mo se puede requerir al TC.

S5i la reforma hubiera procedido
formalmente del Gobierno y no del
Parlamento habria existido
chligatoriedad de consulta al
Consejo de Estado (art. 21.1 L.O.
3/1580). No fue asi.

Otra hipotética via de implicacion del
Consejo de Estado habria sido la del
art. 2.3 L.O. 3/1980 = solicitud de
informe por parte del Gobierno,
como sucedid en 2006, cuando el
Consejo  de Estado publico un
informe que le fue solicitado sobre
una posible reforma constitucional
en cuatro aspectos, reforma que
nunca llegd a registrarse por falta de
consenso de partida.

Procedimiento de reforma

Ordinario, el del articule 167 CE

Ordinario, el del articulo 167 CE

¢ Proyecto de reforma o
proposicion de reforma?

Proposicion de reforma

Proposicion de reforma

Tramitacion
parlamentaria

Procedimientos de urgencia y
lectura dnica en el Congreso

Procedimientos de urgencia y lectura
tnica en el Congreso

Apoyo a la reforma

Unanimidad de los grupos
parlamentarios

Se supera holgadamente la mayoria
cualificada

i Referéndum?

Mo

Mo
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2.3 Auto del Tribunal Constitucional

Como sefialan Bilbao, Rey y Vidal (2018), sobre el control de la reforma: “El Tribunal
Constitucional controla la constitucionalidad de las leyes, pero no de la “Constitucién”
misma (que es un absurdo légico, pardmetro y objeto de control se confundirian). Las
nuevas normas se integran directamente en el texto constitucional” (p. 356). No
obstante, “hay que entender que la reforma para devenir Constitucion ha tenido que
regirse por los procedimientos que la misma establece en el Titulo X, y esa regularidad
procedimental es la que cabe revisar. Y dicho control solo puede ejercerse por el
Tribunal Constitucional” (Bilbao, Rey y Vidal, 2018, p. 357).

Precisamente, tras la reforma del articulo 135 de la Constitucion, varios diputados 33
acudieron al Tribunal Constitucional, interponiendo un recurso de amparo 3* frente a
resoluciones y acuerdos emanados del Congreso en la tramitacion de la misma. Los
recurrentes entendian que la reforma era una “modificacion encubierta del Titulo
preliminar de la Constitucion” y que por tanto debia tramitarse por el procedimiento
agravado de reforma y no por el ordinario. Finalmente, en el Auto 9/2012, el TC no
encontrd lesion del derecho fundamental invocado e inadmitio el recurso de amparo,

respaldando en el Fundamento Jur. n® 2 la tramitacion por el procedimiento ordinario.

2.4 Entrada en vigor del nuevo art. 135 CE y ley organica de desarrollo

El nuevo articulo 135 de la Constitucion entré en vigor al publicarse en el BOE el
27/9/2011. No obstante, la disposicion adicional Gnica de la reforma constitucional
establece que hay partes del articulo que entran en vigor 'a partir de 2020",

concretamente, "los limites de déficit estructural establecidos en el articulo 135.2"

El segundo péarrafo del art. 135.2 CE y el art. 135.5 CE hacen referencia a una ley
organica de desarrollo —por sus siglas: LOEPSF- que se debia aprobar antes del

30/6/2012. Resumo su contenido en la siguiente infografia, de elaboracién propia:

33 Gaspar Llamazares y Nuria Buenaventura, Grupo Parlamentario Esquerra Republicana - lzquierda
Unida - Iniciativa Per Catalunya Verds.

34 El recurso de amparo invocaba la proteccién de sus derechos como parlamentarios —articulo 23
Constitucién—; conexidn con el articulo 42 de la Ley Organica 2/1979 del Tribunal Constitucional.
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Esa ley es la Ley Organica 2/2012,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
Aspectos relevantes:

"El gasto de las Administraciones Publicas no podrd aumentar por encima de la tasa de
crecimiento de referencia del PIB." (Predmbulo + art. 12, regla de gasto)

"En el supuesto de que la liquidacién presupuestaria se sitie en superavit, este se
destinard, en el caso del Estado, Comunidades Auténomas, y Corporaciones Locales, a
reducir el nivel de endeudamiento neto..." (Art. 32)

"El pago de los intereses y el capital de la deuda publica de las Administraciones Publicas
gozara de prioridad absoluta frente a cualquier otro gasto." (Art. 14, siguiendo la estela
del art. 135.3 CE)

Excepcionalmente, Estado y CCAA podran incurrir en déficit estructural en caso de
catastrofes naturales, recesidn econdmica grave o situaciones de emergencia
extraordinaria [...] apreciadas por mayoria absoluta del Congreso de los Diputados. Esta
desviacion temporal no puede poner en peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo.
(Art. 11.3)

"Las Corporaciones Locales deberan mantener una posicidn de equilibric o superavit
presupuestario." (Art. 11.4)

El capitulo 4 recoge las medidas de control, de 4 tipos, progresivo aumento del control
del Estado sobre la Administracion en cuestion a medida que se producen
incumplimientos: 1) medidas preventivas, 2) correctivas, 3) coercitivas, 4) de cumplimiento
forzoso. Algunas de estas medidas van desde la necesidad de autorizaciéon estatal para
operaciones de endeudamiento hasta la aplicacién del art. 155 de la Constitucién o
disolucién de érganos de la corporacién local, pasando por el comité de expertos, el plan
de reequlibrio...

Disposicién final 72: "La presente ley organica entrara en vigor el dia siguiente al de su
publicacién en el Boletin Oficial del Estado. No obstante, los limites previstos en los
articulos 11 y 13 de esta Ley entraran en vigor el 1 de enero de 2020". Esos limites son:

"Ninguna Administracion Publica podra incurrir en déficit estructural [...] No obstante,
en caso de reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo plazo, de acuerdo
con la normativa europea, podra alcanzarse en el conjunto de Administraciones Publicas
un déficit estructural del 0,4 % del PIB nacional expresado en términos naminales, o el
establecido en la normativa europea cuando este fuera inferior."

"El volumen de deuda publica [...] del conjunto de Administraciones PUblicas no podra
superar el 60 % del PIB nacional expresado en términos nominales, o el que se
establezca por la normativa europea. Este limite se distribuird de acuerdo con los
siguientes porcentajes, expresados en términos nominales del Producto Interior Bruto
nacional: 44 % para la Administracion central, 13 % para el conjunto de Comunidades
Auténomas y 3 % para el conjunto de Corporaciones Locales".

La Ley Organica 2/2012 —-LOEPSF- fue aprobada con los votos favorables de Partido
Popular, Convergéncia i Unidé, Union Progreso y Democracia, Unién del Pueblo

Navarro y Foro Asturias —pleno del Congreso, 12 de abril de 2012—.

Como afirma Solozabal (2015), “la STC 215/2014, dictada por un tribunal partido
en dos [hubo 5 votos particulares], [...] confirma la constitucionalidad” de la
LOEPSF, “dejando temblando la autonomia financiera de las CCAA”, en lo que
constituye la “culminacién de la doctrina recentralizadora del TC”. Arroyo (2016) y

Ordén (2015) también han reflexionado sobre estas cuestiones.
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Apartado 3. Criticas a la reforma del articulo 135 de la Constitucidn

En el presente apartado recogeré las criticas que se han formulado desde la academia a
esta reforma constitucional —y a todo lo que rodea a la misma—. Para ello, me centraré
principalmente en autores de disciplinas del Derecho, especialmente del Constitucional,
aunque trataré de integrar, de forma complementaria, otros enfoques, como el

econdmico.

3.1 Criticas por cuestiones de forma

Parece existir un apoyo mayoritario entre constitucionalistas a la tesis de que esta
reforma constitucional, a diferencia de la de 1992 —que consistié en introducir solo dos
palabras al texto— era de calado y por ello merecia una tramitacion mas lenta.
Asimismo, el hecho de que la reforma no fuera presentada por todos los grupos
parlamentarios del Congreso —como en 1992- sino solo por dos de ellos —por mucho
que fueran los mayoritarios— parece desaconsejar la tramitacion por los procedimientos
de urgencia y lectura Unica, en aras de buscar una deliberacion sosegada. Dos encuestas
% de la Revista Espafiola de Derecho Constitucional y de la revista Teoria y Realidad

Constitucional, se extienden sobre las cuestiones mencionadas en este parrafo.

Garcia—Escudero (2012) sefiala que “si el consenso inspiré el proceso constituyente,
deberia mantenerse también en las reformas constitucionales o, al menos, tomarse la
molestia de intentarlo” (p. 197). Este comentario, que esconde una reflexién de fondo,
esta, sin embargo, relacionado con las cuestiones de forma, en tanto que “los
procedimientos elegidos y la premura en la tramitacion han perjudicado [...] la
posibilidad de negociacion: véase la imposibilidad de tramitar unas enmiendas

transaccionales queridas por los dos grupos mayores en el Pleno del Congreso” (p. 179)

Como bien sefiala Lépez Basaguren (2012), en este debate se puede distinguir entre la
vertiente juridica y la politica. En la juridica no hay dudas sobre la aplicabilidad del

procedimiento de reforma constitucional recogido en el articulo 167 CE —especialmente

35 Revista Espafiola de Derecho Constitucional ISSN: 0211-5743, nim. 93, septiembre-diciembre (2011),
pp. 159-210

Teoria y Realidad Constitucional, num. 29, (2012), pp. 11-88
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tras el ATC 9/2012—; aunque, al margen de eso, el autor lanza la siguiente advertencia

sobre “el tramite de urgencia y la lectura tinica”:

“El procedimiento parlamentario de reforma constitucional no puede ser radicalmente
distinto del procedimiento legislativo; pero la significacion de la reforma constitucional
no puede llevar a una aplicacion in toto, de forma subsidiaria, del procedimiento
legislativo ordinario, como consecuencia de la falta de previsiones expresas en el
Reglamento de la Cémara. La reforma constitucional tiene tanta trascendencia que
chirria la aplicacion, en esos términos, de las previsiones contenidas en el
procedimiento legislativo ordinario que se aplicaron en este procedimiento (urgencia y

lectura Gnica)”. (p. 75).

Salazar (2012) considera que pese a que el articulo 146 del Reglamento del Congreso
—que trata la reforma constitucional— deje abierta la posibilidad de usar cualquiera de los
procedimientos urgentes previstos, el espiritu de la norma es claro. Asi, la reforma
constitucional de 2011 dificilmente encaja “en el presupuesto que marca el art. 150
del Reglamento del Congreso de los Diputados” (p. 414) —dicho articulo recoge la

tramitacion en lectura Unica—.
Més tajante se muestra Contreras (2012):

“Si no fuera mucho pedir a los partidos politicos, seria deseable [...] que la reforma de
nuestra Constitucién fuera llevada a cabo de forma mas seria y meditada, desde el
punto de vista participativo y procedimental, que la Gltima «urgencia estival» que

modifico nuestra Constitucion por segunda vez.” (p. 16)

Respecto a las cuestiones de técnica juridica, Gavara (2012) hace el siguiente apunte:

“El art. 135.3 CE en el Gltimo inciso introduce una nueva regla en el sentido de que el
volumen de deuda publica en relacion al PIB de todas las Administraciones Publicas
no podréa superar el valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de
la Union Europea. Esta Gltima mencién incurre en dos errores, ya que dicho valor de
referencia se regula en uno de los protocolos adjuntos y por otra parte se hace mencion
a un tratado concreto. Un minimo de conocimiento del Derecho originario de la Unién
Europea permite conocer que el nombre de dichos tratados ha ido variando desde su
origen y que coyunturalmente dicho nombre es en la actualidad el que menciona el
precepto constitucional, pero que puede variar en un futuro con una relativa facilidad,
lo que puede implicar la necesidad de recurrir a un criterio interpretativo contrario al

tenor literal del precepto.” (p. 64).
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3.2 Criticas por cuestiones de fondo

Como sefiala Femia (2015, p. 107), en agosto de 2011 se abre un debate entre
diferentes posiciones doctrinales polarizadas:

“De un lado, quienes sostienen que la formula utilizada supone una determinada
opcion por una concreta politica econdmica * ; de otro, aquellos que consideran que no
estamos ante una decision de caracter ideoldgico, sino ante una simple exigencia de la
razén que no constrifie la libertad de eleccion politica, pues no prescribe un equilibrio

presupuestario stricto sensu ¥ (p. 107).
En opinion de Camara (2011):

“Es también enteramente rechazable desde la perspectiva de los principios que inspiran
el Estado social y democratico de Derecho que se constitucionalice sin ningun
temperamento que el pago del capital y los intereses de la deuda publica «gozaré de
prioridad absoluta», toda vez que podrian existir situaciones excepcionales que generen
necesidades a las que haya que atender con recursos con caracter prioritario incluso al

pago de la deuda.” (p. 180).
En esa misma direccion apunta Sanchez (2013):

“Puede entonces argumentarse que la propia subsistencia del Estado social depende de
tal equilibrio presupuestario, pero la prelacion del pago de la deuda bien supone, por el
contrario, la prelacion de los acreedores frente a las personas; si al menos la reforma
constitucional hubiera venido acompafada con alguna referencia a una otra garantia
del necesario/ minimo gasto social, sin duda nuestro parecer hubiera sido otro (como

parece plantearse en el caso del modelo italiano)” (p. 696)

Para Alberti (2011), la reforma constitucional tiene claro significado ideoldgico,
consagrando una linea de pensamiento econdémico ‘“que sacraliza el equilibrio
presupuestario, en sentido de eliminacién del déficit, por encima de cualquier otra
consideracion”; algo que, a su juicio, “casa mal con el caracter abierto que tiene la
Constitucidén econdmica en Espafia y resta flexibilidad a las posibilidades de actuacion
economica de los poderes publicos” (p. 164-165). En esa linea, Closa (2014) enmarca la

reforma constitucional espafiola en un proceso mas amplio de viraje de la constitucion

36 Entre otros véanse Martinez, M.A. (2011) y Alberti, E. (2011).

37 véase Tajadura, J. (2011).
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econdmica europea “hacia un marcado caracter monetarista con una casi ilegalizacion,

en paralelo, del keynesianismo™ (p. 65).
En opinion de Femia (2015):

“Se habla de techo de gasto, pero se omite cualquier alusion al suelo de ingresos. Es
aqui, precisamente, donde radica el principal escollo y donde, en adelante, debe
incidirse. Solo de esta manera podréa garantizarse la pervivencia del Estado social en un

marco de estabilidad presupuestaria.” (p. 118).

Desde un punto de vista mas técnico, economistas como Martin (2014) han
desaconsejado la inclusion del déficit estructural en normas juridicas vinculantes por
ser un concepto “de dificil precision técnica y sujeto a diferentes interpretaciones”. Ux6

y Alvarez (2018) profundizan en la problemética metodoldgica del concepto.

Desde un plano méas tedrico, Moreno (2019) sefiala los problemas de ejecutoriedad
derivados de constitucionalizar la estabilidad presupuestaria a raiz de la experiencia
estadounidense (“;jueces haciendo cuentas?”, p. 185). En ese sentido, en el caso
espafol, habida cuenta de que contra una Ley de Presupuestos Generales del Estado
cabe recurso de inconstitucionalidad por no cumplir el articulo 135 CE, conviene
preguntarse qué sucederia si dicha ley se declarase inconstitucional cuando ya hubiese

decaido por la publicacion de unos nuevos presupuestos (Luengo, 2019).

Respecto a la efectividad de la reforma constitucional aprobada en 2011 buscando
generar confianza en la economia espafiola, Santiago (2015) subraya que “si tenemos en
cuenta la prima de riesgo, parece que la medida no calmé a los mercados, por lo
menos a corto plazo, ya que esta alcanzé en 2012 su record situandose en 649 puntos
basicos” (p. 28). En realidad, la reduccion sostenida en los intereses de la deuda no llegd
hasta que Draghi pronunci6 su famoso “whatever it takes” 3, que marca el inicio de
una serie de potentes actuaciones del BCE claramente decididas a comprar deuda
publica en el mercado secundario y que desembocarian, afios después, en el

Quantitative Easing. De todas formas, es complicado demostrar causalidad entre una

38 iEn qué se traduce el “whatever it takes” pronunciado en julio de 2012? En el anuncio del programa
Outright Monetary Transactions (OMT), de 2012. Este programa, que —entre otros requisitos— precisaba
para su activacion de la firma de un Memoradum of Understanding que plasmara estricta
condicionalidad macroecondmica, nunca fue puesto en marcha. No obstante, su mero anuncio sirvio
para calmar los mercados.
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medida adoptada en un Estado y el comportamiento en el mercado de deuda, ya que en
él operan multiples variables. Nunca sabremos si la prima de riesgo habria sido todavia
mas alta si no se hubiera reformado la Constitucion. El expresidente Rodriguez
Zapatero (2013, p. 225-226) sefiala dicha reforma como una de las causas de que la
prima de riesgo espafiola estuviera por debajo de la italiana a partir del 5 de agosto
de 2011, cuando hasta entonces era al revés. En todo caso, ese impacto es muchisimo

menor al del activismo del BCE.

Por altimo, debido a su importancia desde el punto de vista econémico pero también
constitucional *°, conviene destacar las criticas a la LOEPSF, que se aprueba en virtud
de la reserva de ley organica establecida en el art. 135.5 CE. Sin animo de ser
exhaustivo, me limito a indicar que autores como Gonzalez (2017), Silva (2020) o
Gonzalez y Molero (2017), entre otros, sefialan como negativos para el bienestar social
tres aspectos de la ley: 1) supone agravio comparativo para las entidades locales frente a
la administracion central, las administraciones mas cercanas al ciudadano cargan con el
peso mayoritario del ajuste, recibiendo un trato desigual, siendo la gestion municipal la
que, principalmente, ha permitido al Estado cuadrar las cuentas ante la UE; 2) bajo
amenaza de intervencion por parte del Ministerio de Hacienda, se prohibe a la
administracion autondémica y local incrementar el gasto por encima del crecimiento,
pasado y previsto, del PIB, incluso si estas presentan superavit, lo cual es
contraproducente en tiempo de crisis, retrasando la salida de la misma; 3) en linea con
lo anterior, con caracter general, se impide que los ayuntamientos utilicen sus

superavits, que quedan inaccesibles para los gestores municipales.

39 La LOEPSF, en virtud de su disposicion adicional tercera, “se postula como parte del bloque de
constitucionalidad al aludir a la vulneracidon de los principios establecidos en el articulo 135 de la
Constitucién y desarrollados en ella” (Garcia—Escudero, 2013, p. 104).
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Apartado 4. Actualidad: la crisis del coronavirus

4.1 ¢Estabilidad presupuestaria en tiempos de pandemia? La respuesta

a la crisis

La Organizacion Mundial de la Salud declaré la pandemia de COVID-19 el 11 de
marzo de 2020. EIl coronavirus ha dejado victimas mortales a lo largo y ancho del
planeta, ha colapsado sistemas sanitarios enteros y ha paralizado la economia mundial.
Dejando de lado las cuestiones estrictamente sanitarias —que engloban importantes
medidas como la compra conjunta de vacunas— Yy centrandonos en el plano
macroeconomico... ;Cual ha sido la respuesta de la UE a la crisis? Responderé a esta
pregunta en términos generales y atendiendo a las cuestiones que han sido centrales a lo

largo del trabajo.

- Se ha activado “°, por primera vez, la clausula de escape del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento —PEC-. Esta clausula se introdujo en 2011 en la reforma “six pack”.
¢Que implica su activacion? Para paliar los efectos de la pandemia, se da via libre a
los aumentos de gasto publico, permitiendo a los Estados desviarse temporalmente
de los limites de déficit y deuda, sin que ello suponga incumplir el PEC. No
obstante, los gastos del presente siguen contabilizdndose a efectos estadisticos y —
salvo sorpresa mayuscula— llegara el momento en que se plantee una senda de

reduccion del endeudamiento.

- EI BCE ha actuado mucho mas rapido que en la anterior crisis, poniendo en marcha
el programa PEPP —Pandemic Emergency Purchase Programme-. Ello ha
permitido que los Estados no sufran problemas de acceso a financiacion, pudiendo

colocar bonos a tipos bajisimos o incluso negativos #*. Esto ha sido posible gracias a

40 Comunicacion iniciativa Comisién Europea, COM / 2020/123 final: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?qid=1591119459569&uri=CELEX:52020DC0123 /

Respaldo del Consejo de la UE: https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-
releases/2020/03/23/statement-of-eu-ministers-of-finance-on-the-stability-and-growth-pact-in-light-of-
the-covid-19-crisis/

41 Escribano, G. y Calavia, M. (2020, diciembre 10). El Tesoro coloca deuda a diez afios a un interés
negativo por primera vez. Cinco Dias, El Pais.
https://cincodias.elpais.com/cincodias/2020/12/10/mercados/1607596140_766662.html
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la desestigmatizacion #2 de las compras de deuda del BCE. Dichas compras siguen
produciéndose en el mercado secundario, manteniéndose el lucrativo negocio para
los intermediarios entre Estado y BCE. El PEPP durara, al menos, hasta marzo de
2022.

Por otro lado, se ha activado una linea de crédito del MEDE especifica para la
pandemia —el MEDE es el mecanismo articulador de los rescates en la pasada crisis—
. El préstamo tiene una —digamoslo asi— condicionalidad suave. El Unico requisito
para acceder al mismo es que los Estados solicitantes se comprometan a utilizarlo
para “respaldar la financiacion de los costos directos e indirectos de atencion
sanitaria, cura y prevencion del COVID-19” #. Se trata de una condicion estandar y
suave que evita la negociacion pais a pais, propia de la crisis del euro, eliminandose
—en principio— los Memorandos de Entendimiento especificos. Hasta el momento,

ningln Estado ha solicitado la linea de crédito activada 4.

Creacion del programa SURE “°: Support to mitigate Unemployment Risks in an
Emergency. Se trata de preéstamos en condiciones favorables para que los Estados
financien parcialmente sus “regimenes nacionales de reduccion del tiempo de
trabajo [...] y las correspondientes medidas relacionadas con la salud”; en el caso de
Espafia: los ERTE.

Por altimo, pero no por ello menos importante, el Next Generation EU, un
complemento de 750.000 millones de euros que se afiade al presupuesto ordinario de
la UE. Como indican Feés y Steinberg (2021), dicha cifra se divide en: 390.000

millones en transferencias a los Estados y 360.000 millones en préstamos, estos

42 Sj bien es cierto que dicha “desestigmatizacién” no es, ni mucho menos, total, se sigue topando con

obstdculos, véase el reciente choque del Tribunal Constitucional aleman con el TJUE y el BCE, explicado

por la catedratica A. Mangas (2020), consultar en bibliografia.

43 Declaracion Eurogrupo 8/5/2020 y term sheet: https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-

releases/2020/05/08/eurogroup-statement-on-the-pandemic-crisis-support/#_ftn2

44 Antes de su activacién, autores como Dani y Menéndez (2020) cuestionaron hasta qué punto es viable

juridicamente un préstamo MEDE sin condicionalidad o con condicionalidad suave, habida cuenta de la

literalidad del art. 136.3 TFUE y de la jurisprudencia del TJUE —sentencia Pringle—.

45 Reglamento (UE) 2020/672 del Consejo de 19 de mayo de 2020 relativo a la creacién de un
instrumento europeo de apoyo temporal para atenuar los riesgos de desempleo en una emergencia
(SURE) a raiz del brote de COVID-19.
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altimos se contabilizan como endeudamiento publico. ;Cémo se financia el NGEU?
Mediante la salida a los mercados de la Comisién Europea para obtener financiacion
en nombre de la UE, facultada por la reciente ratificacion de todos los Parlamentos
nacionales de la Decision 2020/2053 de recursos propios. En dicha Decision, se crea
una nueva fuente de ingresos de la UE “en funcion de los residuos de envases de
plastico no reciclados”. Se prevé que los primeros fondos del NGEU “¢ lleguen a
los Estados en el verano de 2021. Nuestro pais —el 2° que mas fondos opta a recibir,
tras Italia— se enfrenta a un desafio: nunca antes se ha enfrentado a gestionar una
cantidad tan grande de fondos europeos en un espacio de tiempo tan corto. Los
antecedentes no son alentadores, como sefiala Pazos—Vidal (2020), “Espafia ya
tiene enormes dificultades para gastar incluso la mitad de los 40.000 millones de
euros de los fondos estructurales asignados entre 2014 y 2020”.

En Espafia, la crisis del coronavirus arrojé en 2020 la mayor caida del PIB desde la
Guerra Civil. Si hablamos del principio de estabilidad presupuestaria en tiempos de
pandemia debemos mencionar que, siguiendo la estela europea de la activacion de la
clausula de escape del PEC, el Congreso aprecié *’ que se dan las condiciones
extraordinarias previstas en el punto 4 del articulo 135 de la Constitucién y en el
articulo 11.3 de la LOEPSF para suspender temporalmente los objetivos de
estabilidad y deuda, asi como la regla de gasto. Ello permitié, ademas, que los
ayuntamientos puedan hacer uso de sus remanentes —asunto polémico tras la derrota
parlamentaria que sufrié el Gobierno un mes antes al no convalidarse el Real Decreto-
ley 27/2020 de 4 de agosto-.

Espafia cerrd6 2020 con un 120% de deuda publica y un 11% de déficit, ambos

porcentajes sobre el PIB 8,

46 Dos consideraciones extra sobre el NGEU: 1) su gobernanza es compleja, en ella cobran un papel
importante las recomendaciones del Semestre Europeo, para mas informacién acudir a Fernandez
(2020); 2) el Parlamento Europeo propuso un plan de recuperacion mucho mas ambicioso, véase la
Resolucion del Parlamento Europeo, de 15 de mayo de 2020, sobre el nuevo marco financiero
plurianual, los recursos propios y el plan de recuperacion.

47 Congreso de los Diputados. Sesidn plenaria nim. 51, celebrada el martes 20 de octubre de 2020.

8 Fuente: Eurostat, enlaces a los datos disponibles en bibliografia.
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4.2 Debates de futuro

Este 2021 los limites de déficit y deuda del PEC siguen suspendidos
temporalmente. A espera de confirmacion oficial, todo apunta a que en 2022 sucedera
lo mismo; siendo 2023 el afio de la posible reactivacion de las normas presupuestarias.

Las cifras del 60% de deuda y el 3% de deficit estan desfasadas. Actualmente hay un
debate abierto en torno al PEC. Algunos Estados —Espafia y Francia *°, entre otros—

piden que se reformen las normas antes de su reactivacion.

Por otro lado, hay posiciones méas inmovilistas, como la del actual gobierno aleman.
Habra que prestar atencion a las proximas elecciones del pais, que se celebran en otofio:
una victoria de Alianza 90/Los Verdes podria impulsar la agenda reformista.

El célebre Olivier Blanchard %°, execonomista jefe del FMI, acaba de publicar junto a
Leandro y Zettelmeyer (2021) su propuesta de reforma del PEC: cambiar las actuales
reglas cuantitativas por estandares cualitativos. Martin, Pisani-Ferry y Ragot (2021)
proponen un tratamiento diferenciado para cada pais, con metas a cinco afios en funcion
de su situacion y de la sostenibilidad de su deuda, evitando objetivos numéricos
uniformes para todos los paises. Desde la OCDE (2021) también se considera que hace
falta una “reforma urgente” del PEC, sefialando las normas actuales como “rigidas,
complejas y prociclicas” (p. 53), es decir, incapaces de minimizar los efectos del ciclo

econdmico.

Odendahl y Tooze (2021), en un interesante texto sobre como “aprender a vivir con la
deuda”, enumeran una serie de razones por las que el viejo consenso sobre los riesgos
de la deuda publica ya no se sostiene. Los autores hacen un analisis de la actual
situacion y proponen un nuevo consenso, uno de sus pilares seria el crecimiento —y no

la austeridad— como la mejor herramienta para estabilizar la deuda.

Asimismo, frente a las prisas austriacas y alemanas por reactivar el PEC, Martin (2021)
recuerda que en “la anterior crisis econdmica, la presion por una consolidacion fiscal

acelerada supuso una vuelta a una recesion que se podria haber evitado en 2010 si el

49 E| objetivo de Francia es conseguir la reforma del PEC durante su presidencia rotatoria del Consejo de
la UE, de enero a junio de 2022.

50 Uxé (2019) resume otras interesantes propuestas de Blanchard sobre el futuro de la UEM.
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proceso de reduccion del déficit se hubiera planificado a medio y largo plazo” 5. Sobre
esta cuestion, Frankel (2015) afirm6: “Como predijeron la mayoria de economistas
independientes, los programas de austeridad fiscal agravaron las recesiones. Como
resultado, las relaciones deuda / PIB aumentaron después de 2009, en lugar de
disminuir” (p. 433).

Por otro lado, la crisis actual esta abriendo debates sobre la fiscalidad como
herramienta para la recuperacion. EI FMI (2021a) sugiere: 1) “incrementar la
progresividad”; 2) “aumentar el recurso a impuestos sobre sucesiones/donaciones y la
tributacion inmobiliaria”; 3) “contribuciones para la recuperacion de la COVID-19 e
impuestos sobre beneficios empresariales excesivos”; 4)  “impuestos sobre el

patrimonio si las medidas anteriores no son suficientes”.

En paralelo, Joe Biden ha relanzado el debate sobre el impuesto minimo global de
sociedades y la tributacion de las multinacionales, con el rechazo de la Casa Blanca a
los impuestos sobre los servicios digitales de fondo —Espafia cre6 hace escasos meses
este impuesto, conocido coloquialmente como “tasa Google”, a nivel UE también se
lleva tiempo disefiando un impuesto digital, que ayudaria a pagar la deuda emitida para
financiar el NGEU-. Mientras escribo estas lineas nos encontramos en medio de
negociaciones al respecto en los foros internacionales, el orden previsto es: G-7, G-20 y
OCDE.

Como sefiala Brun (2021), “tanto la Comision como el Parlamento Europeo abogan
desde hace afios por aumentar y armonizar la imposicién corporativa a traves de tres
instrumentos: BICCIS, FTT y DST”. Ninguno de ellos ha sido implementado. El
requisito de unanimidad en el Consejo de la UE ha impedido avances en fiscalidad —
podria explorarse el articulo 116 TFUE como instrumento para evitar bloqueos—. La
Gltima propuesta, de hace semanas, es el BEFIT °2 , que sustituye al BICCIS. G. Jorrin
(2021), basandose en un informe del FMI (2021b), resume a la perfeccion el proceso
por el cual llevamos “tres décadas desmontando el impuesto sobre sociedades”, dando

lugar a una competicion desigual entre empresas domésticas y multinacionales.

51 Krugman (2013) profundizé en esa idea, desmontando mitos sobre la relacién crecimiento — deuda,
mostrando cémo “la obsesidn por la austeridad” puede llevar a cometer graves errores de calculo —lo
gue denomina “La depresién del Excel”—.

52 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_2430
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A este respecto 3, conviene tener presente que “las recomendaciones del Semestre
Europeo insisten en recordar a unos cuantos Estados miembros de la UE que se
comportan como paraisos fiscales —la Comision, mas sutil, los llama «Estados
miembros que permiten una planificacion fiscal agresiva de las multinacionales»—”
(Feés, 2021). Como afirma Feés (2019a), “en un mercado Unico con libre circulacion de
capitales y mercados financieros integrados no tiene ningun sentido que la estructura del
impuesto de sociedades y las implicaciones fiscales del derecho societario no estén
armonizadas”. La actual ausencia de armonizacion perpettGa el dumping fiscal,
permitiendo esquemas como el “doble irlandés” o el “sandwich holandés” (Feas,
2019b).

53 “Cerca del 40% de las ganancias de las multinacionales se transfieren a paraisos fiscales cada afio”.
Zucman, G., Tgrslgv, T., Wier, L. (2020).
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Conclusiones

En el presente trabajo he trazado un recorrido histdrico desde la creacion de la Union
Econémica y Monetaria hasta nuestros dias, sin perder de vista, paralelamente, la
situacién de Espafia en materia de estabilidad presupuestaria, adoptando un enfoque

juridico—institucional.

Como se puede apreciar, las limitaciones normativas al déficit y la deuda estan
presentes desde la creacion de la UEM; si bien es cierto que los cambios en la
gobernanza econémica producidos a raiz de la crisis del euro suponen un claro salto
adelante respecto al Tratado de Maastricht en cuanto a la supervision de las cuentas
publicas de los Estados y del cumplimiento de objetivos de reformas en pos de la
“sostenibilidad de las finanzas publicas” en aquellos Estados que solicitaron asistencia
financiera. Una asistencia condicionada que, con un enfoque intergubernamental, se
articulo fuera del marco juridico comunitario —aunque se produjera una reforma del art.
136.6 TFUE—-. En esa linea, la creacion del MEDE dio lugar a una consolidacion por

parte del Tribunal de Justicia de la UE del principio de estabilidad presupuestaria.

En dicha crisis, el BCE —tras superar dudas de indole juridica y politica— se adentro en
terreno inexplorado para estabilizar la eurozona y evitar un efecto doming; si bien es
cierto que hasta que no llegd su intervencion en los mercados secundarios varios
Estados, Espafia entre ellos, fueron victimas de numerosos ataques especulativos,
teniendo problemas de acceso a la financiacion en una situacion de caida de los ingresos
publicos y aumento del gasto por activacion de estabilizadores automaticos como las

ayudas a personas desempleadas.

En ese contexto hay que enmarcar la reforma del articulo 135 de la Constitucién
realizada en 2011. Una reforma criticada por cuestiones de forma y de fondo, siendo
especialmente destacables, desde el punto de vista constitucional, entre otras: 1) las
criticas a la premura con la que se llevd a cabo —premura que se refleja en los
procedimientos escogidos en el Congreso—; 2) las criticas que sefialan que la
Constitucién econdémica debe ser mas abierta y no limitar tanto la libertad de eleccion
politica. El Tribunal Constitucional avalé la tramitacion de la reforma en el ATC
9/2012.
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Espafia ya disponia de leyes de estabilidad presupuestaria y, de hecho, no incumplio
hasta relativamente tarde —en comparacion con otros socios europeos— el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento —véase ANEXO 2—. No obstante, la reforma del art. 135 CE
de 2011 constituye un cambio de paradigma, elevando a rango constitucional el
principio de estabilidad presupuestaria. Asimismo, la LOEPSF, cuya constitucionalidad
fue avalada por un Tribunal Constitucional fraccionado —STC 215/2014—, supuso una
importante limitacion a la autonomia presupuestaria y financiera de las CCAA (Arroyo,
2016).

Aunque los limites de déficit estructural —controvertido concepto— y los del reparto
entre administraciones del volumen de deuda publica —fijados en la LOEPSF-
oficialmente entraran en vigor “a partir de 20207, en la practica, la gestion de las
Administraciones Publicas ha estado condicionada por los mismos durante casi toda la

década pasada, cayendo gran peso del ajuste sobre los ayuntamientos.

Llega 2020 y nos encontramos con una nueva crisis economica, esta vez causada por
una pandemia, provocando caidas del PIB superiores a las de la crisis anterior. Para
afrontarla, se ha dado, de momento, via libre a los aumentos de gasto publico tanto en
Europa como en Espafia, por medio de la activacion de las distintas clausulas de escape
por situacion excepcional previstas tanto en el PEC como en la Constitucion y en la
LOEPSF. Ello ha servido para desplegar, sin restricciones, politicas anticiclicas —de

momento—.

Jean Monnet solia decir que Europa se forja en las crisis. Esta aseveracion debe ir
acompafiada del obvio recordatorio de que nunca hay una sola receta para afrontarlas,
sino que se produce una batalla de las ideas en las que unas opciones se terminan
imponiendo sobre otras. Asi, las medidas adoptadas serian el reflejo del pensamiento
econdmico—politico dominante de la época. No descubrimos ningln secreto si
afirmamos la inevitable relacion entre la influencia politica de economistas y la
ideologia —en el sentido amplio de la palabra—, como bien reconocen, en mayor 0 menor
grado, con honestidad, economistas que durante la Gran Recesidn no fueron tan tenidos
en cuenta en Europa: Rodrik (2011), Piketty (2019), Stiglitz (2016) o Krugman (2012),

con sus interesantes reflexiones sobre la crisis del euro.

En ese sentido, si Europa se forja en las crisis, cabe preguntarse si la UE se reforzé en la

del euro o simplemente sobrevivio a ella, si el proyecto sigue adelante gracias a la
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gestion de la crisis 0 mas bien a pesar de la misma, o incluso si podemos hablar de un
reforzamiento institucional paralelo a una pérdida temporal de apoyo popular en unos

afios muy concretos.

La politica es indisociable de la batalla de las ideas en el pensamiento econdmico.
Ahora, en plena crisis del coronavirus, nos encontramos en ese preciso momento, en el
del debate. No sabemos cudndo se volvera a aplicar el PEC en su totalidad ni si esa
reactivacion se hara con unas normas y enfoques distintos ni cdmo se materializara el

principio de estabilidad presupuestaria.

Como bien indican Sequeiros, Sanchez y Castellanos (2012), la eurozona no es un area
monetaria Optima, concepto de Mundell (1961). Estados de la UEM sufren problemas
estructurales que proceden de la época del Tratado de Maastricht, que supuso “empezar
la casa por el tejado” (Majone, 2010, p. 451), construyendo el proyecto sin union fiscal
ni politica, algo sobre lo que también han reflexionado los economistas citados

anteriormente.

Como seniala Closa (2014), la paradoja es que la UE “tiene alergia a construir un
sistema federal en las dimensiones politicas pero el modelo de control fiscal sobre los
estados [...] crea un modelo federal fiscal mucho méas fuerte que el que existe en la
Constitucion americana (Fabbrini 2013)”. Ahi se encuentran los retos de futuro: en
superar esa “alergia” y que no solo haya control sobre los Estados y sus gastos sino
también armonizacion por el lado de los ingresos para evitar la erosion de bases
imponibles entre socios europeos (Feas, 2019a); ademas de dotar a la UEM de un
“mecanismo permanente de estabilizacion fiscal que permita afrontar futuras crisis sin
la necesidad de acuerdos politicos ad hoc” (p. 20), como afirma Hernandez de Cos
(2021) —gobernador del Banco de Espafia—, “los fondos europeos aprobados durante
esta crisis pueden ser un buen embrion de este mecanismo” (p. 20), de su buena o mala
gestion dependeré la viabilidad politica de ese hipotético futuro mecanismo permanente

estabilizador, que supondria un aumento en el tamafio del presupuesto de la UE.

Todos esos procesos deberian ir de la mano del de la construccién de la union politica,
en opinion de autores como Otero y Steinberg (2019), que realizan una interesante
reflexiobn desde la teoria cartalista del dinero, introduciendo nociones de poder,
legitimidad y soberania: “las uniones monetarias no sobreviven sin una autoridad

politica legitima” (p. 146).
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La crisis del coronavirus podria ser una oportunidad para acelerar debates en esas

direcciones. El futuro no esta escrito.
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ANEXO 1:

Intercambio de cartas entre Jean—Claude Trichet y José Luis Rodriguez Zapatero.

Carta de Jean—Claude Trichet el 5 de agosto de 2011:

EUROPEAN CENTRAL BANK
EUROSYSTEM

STRICTLY CONFIDENTIAL

Mr. José Luis Rodriguez Zapatero Reclselid o relenns o 10 December 2014

Prime Minister

Presidente del Gobierno de Espaia
Complejo de la Moncloa

Avenida de Puerta de Hierro, s/n
28071 Madrid

Spain
Frankfurt/Madrid, 5 August 2011

Dear Prime Minister,

The Governing Council of the European Central Bank discussed on 4 August 2011 the situation in Spain’s
government bond markets. The Governing Council considers that for Spain pressing action by the Spanish

authorities is essential to restore the credibility of the sovereign’s signature in capital markets.

We recall that the Euro area Heads of State or Government summit of 21 July 2011 concluded that “all euro
countries solemnly reaffirm their inflexible determination to honowr fully their own individual sovereign
signature and all their commitments to sustainable fiscal conditions and structural reforms”. The Governing
Council considers that Spain needs to urgently underpin the standing of its sovereign signature and its

commitment to fiscal sustainability and structural reforms with credible evidence.

At the current juncture, we consider the following measures to be essential:

1. We see a need for further significant measures to improve the functioning of the labour market with a

view to making clear progress towards reducing the very high rate of unemployment.

a) The wage-bargaining reform bill adopted by the Spanish government on 10 June 2011 should more
effectively strengthen the role of firm-level agreements, with a view to ensuring an effective decentralisation
of wage negotiations. During the forthcoming parliamentary process, the law should be amended in order to
reduce the possibility for industry-level agreements (at national or regional level) to limit the applicability of

firm-level agreements.

b) Furthermore. we remain very concerned that the government has not taken any measures to abolish
inflation-adjustment_clauses. Such clauses are not an appropriate feature for labour markets inside a
Monetary Union as they are a structural obstacle to the adjustment of labour costs and thereby contribute to
hampering competitiveness and growth. We encourage the government to take bold and exceptional steps to

exclude the use of such clauses in view of the current crisis.
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¢) The government should also take exceptional action to encourage private sector wage moderation,
following the significant cuts in public wages agreed last year. We invite the government to explore all

possible avenues to this end.

d) We also suggest reviewing other labour market regulations at short notice, with a view to speeding up the
reintegration of unemployed into the labour market. We see strong benefits in introducing an exceptional
new labour contract with only very low severance payments, to be applied for a limited period of time. In
addition, we suggest eliminating all restrictions for the roll-over of temporary contracts for a certain period

of time.

In view of the severity of the financial market situation, we regard as crucial that action in the above fields be

taken as soon as possible, but at the latest by end-August.
2. The government also needs to take bold measures to ensuring the sustainability of public finances.

a) The government should clearly demonstrate with actions its unconditional commitment to meeting its
fiscal policy targets independent of the economic situation. To this end, we urge the government to announce
already in August additional structural fiscal consolidation measures for the remainder of 2011 of above
0.5% of GDP as a minimum with a view to convincing markets that the 6% deficit target for 2011 will be
reached under all circumstances. At the same time, strict implementation of the national fiscal rules to ensure
control of regional and local government budgets (including the authorisation of regional government debt
issuance) must continue and additional adjustments to regional and local government consolidation plans

implemented swiftly when needed.

b) The recent publication of quarterly data on the budget execution of regional governments is an important
step forward in terms of transparency: but it does not go far enough. The government should publish in the
short term national accounts for each government sub-sector in conjunction with the publication of quarterly
government finance statistics. In addition, in the medium-term, the government should encourage the
publication of monthly national accounts data for other government sub-sectors with the same detail and

timeliness as for central government.

¢) The introduction of a new spending rule (limiting spending increases in normal times to the trend growth
rate of GDP, unless financed by changes to tax legislation) is welcome. It is key that this rule applies in the

future to all government sub-sectors.

3. Finally, we encourage the government to undertake further product market reforms. Several elements
should be addressed here:
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i) increasing competition in the energy sector, so that prices better reflect the cost of energy, as well as taking

measures to reduce the high energy dependence of the Spanish economy:
ii) promoting the rental market for housing, by improving the regulation of contracts: and

iii) increasing competition in_the services sector, by specifically addressing the regulation of professional

services.

Overall, we trust that the Spanish government is aware of its very high responsibility for the smooth
functioning of the euro area at the current juncture and will decisively undertake all necessary measures to
regain market confidence in the sustainability of its policies again. Such actions, together with all measures
underway to restructure and recapitalise the Spanish banking sector, should lead to high benefits not only for

the Spanish economy but also for the euro area as a whole.

With best regards,

_-4"/
-~ /,_,»—"-
-
(_5 =~ = .
//‘
Jean-Claude Trichet Miguel Fernandez Ordoiiez

Ce: Finance Minister Elena Salgado

En la siguiente pagina se encuentra la respuesta de José Luis Rodriguez Zapatero. Toda la
documentacion presente en este ANEXO 1 también puede encontrarse en la web del BCE o en
las memorias del expresidente espafiol: “El dilema. 600 dias de vértigo”.

Enlaces web BCE:
https://www.ecbh.europa.eu/ecb/access_to_documents/document/correspondence/shared/data/ech
.dr.cor20110805Zapatero.en.pdf?958934a7ede4352c5c4b915cafh6a347
https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/2011-08-05-letter-from-trichet-and-fernandez-
ordonez-to-zapateroen.pdf
https://www.ech.europa.eu/pub/pdf/other/2011-08-06-reply-from-zapatero-to-trichetes.pdf
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Respuesta de José Luis Rodriguez Zapatero el 6 de agosto de 2011.:

EL PRESIDENTE DEL GOBIERNO

Mr Jean-Claude Trichet

Presidente del Banco Central Europeo
Frankfurt

Alemania

Madrid, 6 de agosto de 2011

Estimado Presidente,

En respuesta a su carta del 5 de Agosto, quisiera informarle de que el Gobiermno
de Espafia ha estado trabajando sobre una serie de medidas en linea con las
propuestas contenidas en dicha carta, algunas de las cuales ya han sido
implementadas. Ademas, tal como anuncié el pasado 29 de Julio, en Agosto
tendran lugar dos Consejos de Ministros extraordinarios para aprobar un conjunto
de medidas adicionales.

En concreto, el Gobierno anunciara nuevas medidas de consolidacion fiscal que
supondran una reduccion adicional en el déficit presupuestario de mas de 0,5%
del PIB en 2011, con el objeto de asegurar que no se exceda el objetivo de déficit
presupuestario del 6% del PIB a finales del presente afio y reforzar nuestra

consolidacién fiscal mas alla de 2011. Las medidas especificas incluyen: una
reduccion anual en el gasto farmacéutico de 2,400 millones de euros (600ME€ ya

en 2011) con la mayor parte de este ahorro repercutiendo en las cuentas de los
gobiernos regionales; ingresos adicionales provenientes de mayores retenciones
y mejoras en la gestion del impuesto de sociedades alcanzando los 2,500
millones de euros en 2011; e ingresos adicionales resultantes de la subasta de
una parte del espectro radiceléctrico que suponen 2,000 millones de euros.
Ademas, los gobiemos regionales se han comprometidoc a mejorar la
transparencia en su informacién fiscal. Nos hemos marcado como objetivo
proporcionar informacion trimestral sobre la ejecucién presupuestaria para todas
las regiones, en términos de contabilidad nacional, empezando en el tercer
trimestre de 2011.

61



EL PRESIDENTE DEL GOBIERNO

En lo que respecta a medidas estructurales para el mercado laboral, la
recientemente aprobada reforma de la negociacion colectiva aumenta la
flexibilidad empresarial, reforzando la prevalencia de los acuerdos a nivel de
empresa tanto en salarios, distribucion de horarios como en categorias
profesionales. Este Real Decreto Ley esta siendo tramitado en el Parlamento, y
es la intencién del Gobierno de apoyar todas aquellas enmiendas que mejoren
esta flexibilidad y generalicen la prevalencia de los acuerdos de negociacion
colectiva a nivel de empresa. Ademas, el Gobierno tiene la intencién de aprobar
en los Consejos de Ministros extraordinarios anteriormente mencionados, varios
cambios regulatorios en la normativa laboral, mejorando la flexibilidad en la
contratacién para incrementar asi la creacion de empleo.

En relacion a los acuerdos de salarios, y ademas de la flexibilidad a nivel de
empresa introducida en la regulacién ya aprobada, es importante resaltar que el
ano pasado los agentes sociales acordaron por primera vez que la evolucion
salarial no estaria vinculada anualmente a la evolucién de la inflacién en los
proximos tres afios. El Gobierno esta decidido a seguir ese camino promoviendo
acuerdos futuros entre los agentes sociales en los que se vincule explicitamente
la evolucién de los salarios con la productividad, siguiendo los objetivos
mencionados en su carta. EI Gobierno también tiene el firme compromiso de
mejorar el ajuste entre los precios y los costes de produccion en los mercados
energéticos. En concreto, la reduccion del déficit del sistema eléctrico es una
prioridad, habiendo incrementado la tarifa eléctrica en mas del 11% desde

comienzos de afo.

El incremento de las tensiones en los mercados financieros en las semanas
recientes supone un riesgo muy grave a la Union Monetaria, en particular, para
aquellas economias -la esparfiola entre ellas— mas afectadas por dichas
tensiones. Las medidas arriba referidas reafirmaran el compromiso del Gobierno
de Espafia con la consolidacién fiscal y las reformas estructurales generadoras de
crecimiento economico y contribuiran a la estabilidad financiera de la zona euro
en su conjunto. Sin embargo, la respuesta a la situacion actual requiere una
accion decidida por todas las autoridades en materia de politica econdmica en el
ambito europeo. Junto con las medidas de ambito nacional, la implementacién
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urgente de las decisiones adoptadas por los Jefes de Estado y Gobierno de la
eurozona el pasado 21 de julio debe ser una prioridad.

Sin embargo, es imposible que tales reformas estén plenamente operativas en el
corto plazo para corregir las disfunciones que se estan produciendo en este
momento en los mercados financieros. El Gobierno de Espafia considera que el
Banco Central Europeo puede jugar un papel crucial en la reduccion de las
tensiones a través de la compra de deuda publica espafiola en volumen suficiente
para estabilizar los mercados y asegurar el funcionamiento correcto del
mecanismo de transmision de la politca monetaria. Tales acciones deben
mantener su impacto hasta que las medidas formuladas el pasado 21 de julio por
los Jefes de Estado y de Gobierno de la euro zona, relativas a la posibilidad de
intervenir sobre los mercados secundarios a través de la Facilidad Europea para
la Estabilidad Financiera (EFSF, en sus siglas en inglés), estén plenamente
operativas. Confio en que el Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo
contribuird, con la adopcién de esta medida, a responder a las circunstancias
excepcionales que amenazan a la zona euro.

La Vicepresidenta Salgado y yo estamos a su disposicion para dar mas
informacion sobre las medidas indicadas anteriormente.

J gt

José Luis Rodriguez Zapatero

Atentamente,
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ANEXO 2:

Comparaciones entre economias europeas

Gréfico 1: Deuda publica como % del PI1B (2000-2020)
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Fuente: Eurostat. Grafico de elaboracion propia a través de la herramienta interactiva de
Eurostat. En el siguiente enlace se puede apreciar el grafico con mas detalle, asi como
interactuar con él:

https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/GOV_10DD_EDPT1 custom_1026740/setting
s_1/line?lang=en

Como se puede apreciar, antes de la Gran Recesién Espafia se encontraba entre las
economias con menos deuda pablica, manteniéndose por debajo de la media de la UE
hasta el 2012 y por debajo del limite del 60% marcado por el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento hasta 2010.
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Gréfico 2: Déficit o superavit presupuestario, % PIB (2000-2020)
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Fuente: Eurostat. Grafico de elaboracion propia a través de la herramienta interactiva de
Eurostat. En el siguiente enlace se puede apreciar el grafico con mas detalle, asi como
interactuar con él:

https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/GOV_10DD_EDPT1__ custom 1026739/setting
s_1/line?lang=en

Los numeros positivos indican superavit presupuestario, los negativos déficit. Como se
puede apreciar, Espafia logré superavits en los afios anteriores a la Gran Recesion
iniciada en 2008; la referencia del 3% de déficit establecida en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento no se supera hasta ese afio.
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