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Resumen

La crisis econdmica ha realzado el interés del estudio juridico de la actividad econdmica frente al predominio tradicional del papel de los
economistas. Las palabras utilizadas por el derecho de la crisis no siempre son neutras sino que aparecen, usualmente, con una connotacion
valorativa nada clara. Eso sucede singularmente con la “racionalizacion” o la “sostenibilidad”, no susceptibles de valoracion univoca, como la misma
evolucion de este derecho prueba. Por otra parte y a partir del lenguaje usado, el control judicial de la actividad econdmica se hace especialmente
dificil, como se muestra en alguna sentencia del Tribunal Constitucional.
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Abstract

The economic crisis has emphasized the interest of a juridical study of economic activity, opposed to the traditionally predominant role of
the economists on the matter. Words used by the law of the crisis are not allways neutral, implying usually unclear values. This happens with words
as “rationalization” or “sustainability”, which as their juridical evolution proofs, remain undeterminate concepts. Besides, as is shown on some
decissions of the Constitutional Court, this unclear use of lenguage makes judicial control on economic activities quite difficult.
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I. PROPOSITOS

Son muy diversos temas los que se anuncian en el titulo de este trabajo y cuyo contenido se corresponde en
sus grandes lineas con mi intervencién oral en el Seminario que el pasado 30 de enero de 2014 y bajo la direccién
del profesor Santiago Mufioz Machado tuvo lugar en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, en una
sesidn francamente interesante y de la que el autor de estas lineas es, ante todo, deudor por las mdltiples informa-
ciones y ocasidn de variadas reflexiones que se expusieron en ella por los diversos ponentes y asistentes.

Mi intervencién no tuvo un objeto concreto, como se podra deducir muy bien por el titulo que he puesto
a este pequefio trabajo, sino que aproveché la ocasidn para sintetizar de una forma medianamente articulada,
algunas de las reflexiones que la peculiar situacién juridica creada tras la oficializacién en nuestro pais de la crisis
econdémica (verano de 2008) y anticipada por la crisis que, en realidad, se origina en Estados Unidos y en algunos
paises 0, mas bien, sectores econédmicos (financieros) de Europa un afio antes, me ha venido suscitando, normal-
mente de la mano de laredaccidén de algunos trabajos en los que se estudian las novedades normativas de la crisis
que alcanzan su cénit —en lo que a Espafa se refiere- en la reforma constitucional de septiembre de 2011y en los
paralelos Tratados con los que Europa trata de adaptar su estructura juridico-constitucional (utilicemos la palabra
maldita a escala europea) a las urgencias y ansiedades de la crisis’.

La ocasién de dedicar un amplio periodo y tiempo de mi actividad investigadora a esta cuestién radicaba (y
radica) en el pleno convencimiento de que esa crisis econdmica iniciada en los afios 2007-2008 tenia rasgos co-
munes, si, con otras sucedidas con anterioridad, pero presentaba unas caracteristicas nuevas, distintas de todo
lo que se habfa conocido hasta el momento, que justificaban una consideracién especial’, también desde el pla-
no juridico. Se trataba, efectivamente, de la primera crisis econdmica (inicialmente de extensién practicamente
mundial) desarrollada en tiempos de plena globalizacién? y, particularmente y en el plano europeo, era también la
primera crisis que tenia lugar tras la instauracién de la moneda tnica y la cesién por parte de los paises miembros
de esa moneda (y también, aun en una medida inferior, de los otros) de importantes competencias en el campo
de la actividad econdémica (no solo de la politica monetaria) a 6rganos e instituciones europeas. El hecho de que
pasado un tiempo y desde mas o menos 2010-2011, la crisis se haya centrado casi con exclusividad en Europa, afian-
za las razones por las que desde Europa debe prestarse una especial atencidn a esta crisis y permite reflexionar
sobre la adecuacidn de las actuales normas y estructuras para enfrentar situaciones de este cariz. Obviamente las
reflexiones tienen que tener un asiento especial en los juristas que, sobre todo y tratdndose de los especializados
en derecho publico, deben atender a las transformaciones que ello esta ocasionando en las estructuras juridicas
tradicionales nacionales y europeas?, transformaciones que, obviamente, no estan limitadas al derecho publico ni
al “constitucional” europeos.

Ahora lo que pretendo es plasmar unas nuevas reflexiones sobre las relaciones que desde la perspectiva ju-
ridica pueden establecerse con el lenguaje utilizado por las normas y con, en general, el desarrollo de la actividad
econdmica o la Economia, sin mas. Concluiré estas paginas con algunas ideas dedicadas al control judicial de las
decisiones adoptadas en el tiempo de la crisis econdmica, un aspecto que siempre e inevitablemente tiene que
estar presente en el trabajo de cualquier jurista plenamente convencido de las bondades del Estado de Derecho
gue anuncia nuestra Constitucion®.

Il. SOBRE LA RELACION QUE ACTUALMENTE PUEDE ESTABLECERSE ENTRE DERECHO Y ECONOMIA.
ALGUNAS CONSECUENCIAS.

La relacién entre Derecho y Economia ha sido objeto de continuas y variadas atenciones doctrinales. Estas

1 La cita no tiene mas objeto que enmarcar el ambito y objeto personal de preocupaciones investigadoras. Vid., asi, mis trabajos
publicados en 2009, 2011y 2012 cit. en la bibliografia final

2 Cfr. para una historia de las crisis financieras C. MARICHAL (2012): in totum. Sobre las caracteristicas especificas de la crisis en su
manifestacion financiera vid. G. DE LA DEHESA (2009), especialmente pp. 55 y ss.

3 Para la descripcidn (juridica) de lo que significa un sistema econdmico globalizado y con anterioridad a la crisis, vid. D’ALBERTI
(2008). También CASSESE (2009). Ya plenamente en el marco de la crisis econdmica MALARET (2013).

4  Tempranamente CAZORLA PRIETO (2009) y posteriormente también en su discurso de ingreso en la Real Academia de Legislaciény
Jurisprudencia (2010). Igualmente vid. RODRIGUEZ DE SANTIAGO y VELASCO CABALLERO (2010), también y volcado sobre el derecho positivo
en trance de transformacidn el trabajo de VILLAR ROJAS (2013). Desde la perspectiva europea vid. MIGUEL BARCENA (2011), SOSA WAGNER
y FUERTES (2011), MENENDEZ (2012), CARRERA HERNANDEZ (2013) y BALAGUER CALLEJON (2013). En un plano menos juridico pero con un
pensamiento propio social, econémico y con su transcendencia juridica, OFFE (2013), trabajo altamente recomendable desde variados puntos
de vista. Sobre la reforma de la Constitucién especificamente y ademds de lo ya citado anteriormente vid. ALVAREZ CONDE y SOUTO GALVAN
(2012), BASSOLS COMA (2012) y GARCIA ROCA'Y MARTINEZ LAGO (2013).

5  Cfr.J.M. EMBID IRUJO (2013) en lo relativo a los impactos de la crisis sobre el derecho de sociedades.

6  Elmétodo de trabajo utilizado creo que justifica las escasas citas doctrinales que se van a llevar a cabo en relacién a lo mucho pu-
blicado sobre la cuestién y, desde luego, la préctica ausencia de las referencias basicas de la doctrina juridica que podriamos denominar como
“clasica” en torno a las grandes cuestiones que aqui se mencionan.
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han tenido lugar usualmente en el marco de los trabajos que se han desarrollado para estudiar y explicar lo que
podria llamarse, genéricamente, como “intervencidn del Estado en la economia” (o intervencién administrativa,
de la Administracion, de los poderes publicos etc... en la economia), sobre todo tras la segunda guerra mundial,
que es el momento en el que con mas intensidad, incomparable desde el punto de vista de la evolucidn histdrica,
comienza a tener lugar esa intervencién administrativa “directa” en la economia’.

Los trabajos basilares en cada pais se han solido estructurar bajo el principio de descripcién de la llamada
“Constituciéon econdmica’®, y han versado sobre la indagacion en el contenido de aquellos preceptos que dentro
de cada Constitucidn se referian a las cuestiones basicas sobre el sistema econédmico. Tomando como punto de
partida la imitacidn de la doctrina alemana, precursora en estas cuestiones?, los trabajos que se mueven en el
ambito del estudio de la “Constitucion econémica” se dedican a indagar, fundamentalmente, el grado de preci-
sidn con el que se dibuja por las Constituciones un sistema econédmico, la libertad con que el constituyente deja al
legislador, el marco juridico de la planificacién econdmica y el tipo de planificacidén econdmica que se dibuja en los
correspondientes preceptos etc®... El resultado global de estas indagaciones suele concluir en el amplio espacio
dejado por las Constituciones al Legislador (y a la Administracién) aun dentro de las premisas que genéricamente
suelen (solfan) denominarse como de “economia social de mercado”".

En todo caso y sin mds precisiones podriamos destacar dos caracteristicas basicas de ese andlisis que he lla-
mado tradicional. Es la primera la de la posicién subordinada, instrumental o auxiliar, que en todo caso han tenido
los andlisis juridicos en relacién a los realizados desde el punto de vista de la ciencia econdmica (a) y la segunda
que el discurrir del jurista versaba siempre sobre economias nacionales y marcos juridicos nacionales también; la
referencia a la clasica expresién “Constitucion econémica”, entendida textualmente, muestra el limitado marco
territorial de lo que se estaba tratando (b).

Profundizando un poco mas en la primera idea, solia ser usual la presentacién del trabajo del jurista como au-
xiliar del propio de la ciencia econdmica. Incluso y sin tal tipo de presentacidn, flotaba en el ambiente profesional
tal consideracidn, y no digamos en el académico®. Y ello vinculado al hecho de la importancia suprema que en el
plano de la préctica tenian las decisiones econémicas —que, obviamente, también eran decisiones politicas, sea
concretas o estructurales, permanentes o, al menos, con vocacién de permanencia. Los estudios juridicos venian,
posteriormente, a explicar dichas decisiones econémicas, a exponer el marco juridico en el que debian entender-
se, a insertarlas —si eran trascedentes- en la evolucion histdrica de las funciones del Estado.

A veces la explicacidn juridica precedia a la decisién econdmica. Eso sucedia en los puros estudios sobre la
“Constituciéon econémica” que, como ya he indicado, querian fundamentalmente referir el tipo de decisiones que
podian adoptar los poderes econédmicos dado el concreto sistema dibujado por las normas incluibles en tal Cons-

7 Pues indirecta, desde el punto de vista regulatorio (creacién de normas, sin mas) o del fomento, naturalmente que habfa tenido
lugar ya con anterioridad. Desde el plano puramente académico, de la asignatura que se llama Derecho Administrativo en los distintos planes
de estudio, basta con decir que es en este momento cuando se puede afiadir una nueva funcién definitoria del papel cumplido por la Adminis-
tracién Publica. A las tradicionales funciones de policia, fomento y servicio publico (aparecidas o, mas bien, teorizadas también en un orden
cronoldgico) ahora se suma como novedad todo el mundo de la norma (regulacién en sentido estricto), organizativo, préctico, de la interven-
cidn directa en la economia marcada por la creacién masiva de empresas publicas para construir barcos, producir acero, automdviles, energia
etc.. en casi todos los paises europeos.

8  Vid. para Espafia BASSOLS COMA (1985) y la “nota preliminar”, mas que sugerente, de S. MARTIN-RETORTILLO en su excelente
Derecho Administrativo econdmico (1991, pp. 5y ss.). Vid. la conexién que sienta STOBER entre Derecho constitucional econémico y Derecho
administrativo econémico (1992, pp. 47 y ss.), que luego estd presente en el resto de su obra. Ya plenamente en el marco europeo CASSESE
(2012) y su significativa incidencia en la “nueva” Constitucién econémica. Sin adjetivos calificativos, pero plenamente imbuido de la necesidad
de estudio de la normativa europea, vid. el libro editado por la Asociacién de Letrados del Tribunal Constitucional (2012).

9  Unasintesis valorativa mds que util acerca de las concepciones doctrinales en Alemania en el trabajo de MONGOUACHON (2012, pp.
303 yss.).

10 Mundo éste de la planificacién econdmica de gran importancia en el pasado en los estudios sobre la intervencién administrativa en
la economia y hoy, aun presente en las Constituciones (vid. el art.131 CE) en la practica completamente desgajado (sin raices comunicadoras)
del tronco normativo comun. Lo que no quiere decir que algin dia no pudiera revivir (cosas mds raras se han visto en la evolucién de las ins-
tituciones juridicas) pero ello no parece en modo alguno previsible ni siquiera a medio plazo, al menos en paises como el nuestro. En algunos
latinoamericanos, sin embargo, la planificacién de la economia goza de un saludable vigor, al menos tedrico.

11 Precursor en el calificativo de economia social de mercado del sistema creado por la Ley Fundamental de Bonn, es NIPPERDEY en
numerosos trabajos, aqui me refiero al publicado en (1950). En otras ocasiones se concluye en la neutralidad econémica de la Constitucién (en
el sentido de tolerancia), o en la ausencia de prescripciones que conduzcan a un sistema concreto (vid otra vez MONGUACHON, 2012, pp 312
y ss.). Saltando de la referencia alemana, en algtin trabajo de evidente mérito (y por eso procedo aqui a su cita) el dato constitucional apare-
ce inicialmente camuflado por la referencia socioldgica que se establece como prioritaria (el Estado censitario, el Estado burgués, el Estado
interclasista... ) pero inmediatamente, y cuando tiene que estudiarse detenidamente el fondo del asunto, surge la Constitucién como premisa
indiscutible del andlisis (que en la obra que menciono es, literalmente, extraordinario). Vid. asi. GIANNINI (1977, 1993 en la edicién por la que
cito).

12 Es curioso constatar la desaparicidn casi generalizada de la asignatura llamada tradicionalmente “Derecho Administrativo Econé-
mico” en los planes de estudio de las titulaciones que se imparten en las Facultades usualmente denominadas como de Ciencias Econdmicas.
Esta realidad ya es intuida por S. MARTIN-RETORTILLO (1991) en su nota preliminar.
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titucion a cuyos efectos debfa describirse con minuciosidad el “sistema” econémico creado por la norma suprema
del ordenamiento juridico.

También el jurista, con su conocimiento histdrico sobre la evolucién de los marcos juridicos de la economia,
explicaba lo novedoso y lo tradicional, las rupturas (reformas mas bien) y las continuidades. Normalmente eso
servia para rebajar las expectativas y resultados de las ansias “rompedoras” de economistas excesivamente dog-
maticos. En ese contexto es también posible que el discurrir juridico pudiera ser critico de algunas decisiones eco-
ndmicas extendiéndose a sefialar cémo concretas decisiones econdmico-politicas podian ser incompatibles con
ese marco constitucional. Por ejemplo y en épocas pasadas, algunos sefialaron en Espafia que la llamada “huida
del derecho administrativo”, acompafiante parece que necesario de la creacidon de multiples empresas publicas o
entidades de derecho publico, podria considerarse contraria a determinadas premisas constitucionales sobre el
papel de los poderes publicos, su posicién respecto a la actuacién de los Tribunales contencioso-administrativos
como preferentes en el control judicial de la Administracién Publica respecto al papel que pudieran jugar los drga-
nos de lajurisdiccién ordinaria, que serfan aquéllos en los que, dada esa “huida del derecho administrativo” debe-
rfa recaer de forma predominante el control de la actuacién de una Administracién sin derecho (administrativo).

En todo caso y de una forma u otra, creo que es conveniente resaltar e insistir en el elemento auxiliar con el
que se presentaba al discurso juridico siempre bajo la égida del decisionismo econdmico. Incluso su caracter mu-
chas veces voluntariamente sumiso, de subordinacidn, ante “la verdadera ciencia” que serfa la econémica (como
asi han pensado y piensan muchos economistas).

El derecho, en este dmbito que describo con trazos tan gruesos, seria cosa de los “leguleyos”, es decir de
aquéllos a los que solo parece preocupar la obstaculizacién de las decisiones que dentro de un saber propio e
inequivocamente digno de respeto adoptan los economistas-politicos. Juristas que utilizan, ademas, un lenguaje
incomprensible, enteramente artificial; asi decfan y dicen algunos.

Y ademas y en todo caso, nos encontrariamos ante tratamientos juridicos de planteamientos econémicos que
se desarrollarian en un plano territorial exclusivamente nacional.

La presente crisis econdmica ha matizado enormemente las dos premisas de las que acabo de partir.

a) En primer lugar y como punto fundamental porque esta crisis nos ha convencido a todos, y los primeros a
los juristas -al menos a los que necesitaran de tal convencimiento-, de que nuestro trabajo no estaba subordinado
a la “verdadera ciencia”, pues practicamente ningin economista (salvo Roubini) habia llamado la atencién sobre
la posible generacién de una crisis de esta indole®. Ni los economistas apellidados (por ellos o por sus contrarios)
como “neoliberales” nilos mas partidarios de una significativa intervencién del Estado en la vida econédmica™. Con
ese convencimiento los juristas hemos perdido alguno de los complejos que antes nos atenazaban y entrado, sin
miedo alguno, a analizar determinados elementos de la crisis, los que podiamos dominar con relativa seguridad
dada nuestra formacién previa.

Ello, como digo, en los multiples aspectos en los que nuestro trabajo puede desarrollarse y, fundamentalmen-
te, en el andlisis de los condicionamientos juridicos que lleva consigo la moneda Unica en Europay la consiguiente
centralizacién de la politica monetaria; también en el plano de la ausencia —en las normas europeas- de otras poli-
ticas elementales (fiscal, presupuestaria) para conducir con relativa seguridad la vida econdémica, politicas que si-
guen estando entregadas a los ambitos nacionales bien que con notables limitaciones en la tradicional discreciona-
lidad de que gozaban®. Con esto, y aunque parezca paraddjico, se ha propiciado que los juristas hayamos podido
estudiar y describir nuevamente politicas aparentemente basadas en las de los “viejos tiempos” en los que el obje-
to del trabajo era la “intervencidn estatal en la economia” (o de los poderes publicos, o de la Administracion)®. No

13 Poreso se ha hecho habitual una cierta literatura dcidamente critica con el papel jugado por los economistas. Cfr. por todos PETRINI
(2010).

14 Lo que no quiere decir que muchos economistas pertenecientes a estas tendencias no se hayan lanzado en una carrera ciertamente
desaforada, a publicar multiples libros en los que se explican minuciosamente las causas de la crisis (en ese ambito del estudio puramente
histdrico hay que reconocer que los economistas presentan productos de un gran atractivo y que se leen con mucho gusto, ldstima que no
hubieran sido escritos antes de la producciéon del fenémeno) y también a determinar las soluciones para el futuro.

15 Limitaciones consistentes en la aprobacién previa de marcos presupuestarios, seguimiento de las politicas nacionales con atencién
especial a la evolucién de deuda y déficit desde el pardmetro de la permanencia en el euro, sefialamiento de criticas e inadecuaciones a plantea-
mientos europeos y todavia mds notables limitaciones para los paises que han precisado de ayuda econdmica europea. Sobre ello tltimamente
vid. CARRERA (2013).

16 Aun cuando lareaccién de las instituciones europeas a la crisis econdmica se hizo esperar mucho tiempo, cuando por fin empezaron
a adoptarse decisiones —sobre todo en esos primeros dias, angustiosos, del mes de mayo de 2010- se inicié un periodo de fuerte intervencio-
nismo que recuerda a las tradicionales politicas que se crefan abandonadas desde el punto de vista de lo que significa el protagonismo de los
poderes publicos frente al papel preponderante que los “mercados” habian tenido en los afios precedentes. Bien es verdad que se trata de
un intervencionismo concebido de forma temporal, para superar (o soslayar) una situacién de fuerte crisis y en el que, de cuando en cuando,
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obstante se pueden sefialar matizaciones en los distintos paises, matizaciones que son muestra de los problemas
particulares que se presentan en cada uno de ellos pero, globalmente, la necesidad del andlisis juridico del marco
regulatorio se ha afianzado grandemente y dado lugar, ademas, a productos de gran calidad®.

b)Y en segundo lugar por el hecho de que esta crisis, como ya se ha indicado supra, salta los limites nacionales
y es distinta a las anteriores conocidas aunque pueda tener elementos comunes como siempre suele ser la existen-
cia de una “burbuja” en un sector de la economia (en nuestro caso lo fue primero la burbuja inmobiliaria seguida
rapidamente, como casi en una relacién causa-efecto de la financiera) que estalla y determina la crisis.

Pero los elementos de globalizacion claramente de un lado y, por otra parte y de forma territorialmente par-
cial, el encontrarnos por primera vez ante una manifestacion de crisis que golpeaba especificamente a paises que
se habfan unido en torno a una moneda comun y cedido, por lo tanto, a instancias supranacionales la politica mo-
netaria, la convertia en automaticamente distinta: y ello tanto en relacién a la determinacién dltima de las causas
de la crisis como sobre los medios (y sus titulares) a utilizar en la lucha o reaccién contra ella. Eso nos situaba, por
las diferentes razones expuestas, ante algo radicalmente diferente a lo ya conocido®.

Consiguientemente se ha creado una relaciéon de muy profunda interdependencia entre los marcos juridicos
nacional y europeo®. Los dos se necesitan; se puede decir que ninguno es completo sin el otro 0 que, mas bien, lo
completo (si se puede hablar de esta caracteristica de forma apropiada) resulta de su suma necesaria®.

Una muestra excelente de lo que indico —un testigo, pero mds que singular- o encontramos en el Tratado de
Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Uniédn Econédmica y Monetaria de 2 de marzo de 2012 que dice en el
art. 3.2 (dentro del Titulo 11l dedicado al Pacto presupuestario) que:

“Las normas establecidas en el apartado 1 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 ten-
gan fuerza vinculante y sean de caracter permanente, preferentemente de rango constitucional, o cuyo respeto
y cumplimiento estén de otro modo plenamente garantizados a lo largo de los procedimientos presupuestarios
nacionales”.

Y lo que dice el art. 3.1 —entre otras cosas- es que la situacién presupuestaria de las Administraciones Publicas
serd de equilibrio o superavit y que esa premisa se considera respetada si el saldo estructural anual de éstas alcan-
za el objetivo nacional especifico a medio plazo, definido en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento revisado, con un
limite inferior de déficit estructural del 0’5% del producto interior bruto a efectos de mercado.

Obligacién, por tanto, de reformar las Constituciones —o normas de valor semejante-, obligaciéon que no es
meramente moral sino que debe cumplirse obligatoriamente a no ser que se arriesgue la imposicién de penalida-

afloran de nuevo las timideces y las dificultades en el proceso de adopcién de decisiones que parecen consustanciales al modo comunitario (o
europeo) de actuacion.

17 En este marco y en Espafia nunca se dejara de resaltar suficientemente el valor de la aparicién de la obra dirigida por el profesor
MURNOZ MACHADO, Derecho de la regulacién econémica (2009-2013). En el primero de los volimenes, incluso, se apuntan ya determinados
rasgos de la crisis econémica de “2008” (vid. p. 62). En general en Espafia se ha atendido, sobremanera, a los aspectos de la crisis econémica
manifestados en la crisis financiera, fundamentalmente en la manifestacion relativa a la desaparicién, préctica, de las Cajas de Ahorro, que
formaban parte sustancial del sistema financiero.

18  Es curioso resaltar que durante los dos o tres primeros afios de la crisis, que se presentaba como global, el papel de la agrupacién
de Estados que informalmente se llamaban G-8 o G-20, fue bastante importante. Posteriormente esas reuniones, cuando suceden y ello acon-
tece cada vez mas espaciadamente- no aportan ninguna consideracién de interés, y el papel global que inicialmente intentd jugar el Fondo
Monetario Internacional, se ha limitado, finalmente, a ser elemento cofinanciador -lo que no es baladi- de determinadas decisiones europeas.
Esa caracteristica de elemento prescindible tiene manifestaciones mas curiosas, si cabe, en la reciente (y presente) crisis ucraniana en la que se
ha llegado a suspender (me remito a distintos medios de comunicacién) la presencia de la Federacién Rusa en el G-8 lo que es muestra, en mi
opinidn, de la escasa consideracién que se tiene sobre dicho club y en el interior del mismo, lo que no viene sino a corroborar lo ajustado del
juicio general que se sienta en esta nota.

19  Esto no es un fendmeno nuevo, obviamente, sino que esta insito en la propia fundacién de las entonces llamadas Comunidades
Europeas, pero nunca ha tenido tal profundidad como desde la creacién de la moneda Unica y, desde luego, cuando las dificultades de la crisis
econdmica que todavia se vive han llevado, incluso, a la obligatoriedad de la reforma de los marcos constitucionales nacionales para adaptarlos
alas directrices que puedan surgir en el marco del respeto a los pardmetros de deuda publica y déficit estructural, de las instituciones europeas.
A ello me refiero mas adelante en el texto.

20 Vid. sobre el particular los expresivos titulos de las ponencias de CALLIESS y SCHORKOPF en la reunién de 2011 de la Asociacién Ale-
mana de profesores de Derecho Publico: “La crisis financiera como desafio para la creacién de derecho en los planos internacional, europeo
y nacional” (2012, pp. 115 y 184 y ss. respectivamente). El contenido de las ponencias responde plenamente a la expectativa que crea la lectura
de su titulo.
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des por un procedimiento algo complejo* pero tedricamente posible?.

La interdependencia que notaba es evidente y se ha demostrado, en Espafia, con la reforma del art. 135 CE
que se anticipa temporalmente de forma notable a la entrada en vigor de este Tratado, pues los primeros pasos
en la tramitacion se dan en agosto de 2011y se cierra todo ello a finales de septiembre del mismo afio (el BOE del
dfa 27 publica la reforma constitucional), es decir casi seis meses antes que sea juridicamente vinculante la reforma
constitucional por la aprobacién del Tratado mencionado y con el contenido que se estd indicando. Puede espe-
cularse sobre las razones que en Espafia, al contrario que lo que sucedid en otros paises como Italia®, impusieron
tal aceleracidn que hoy ya sabemos que no se encontraban en la famosa carta del Presidente del Banco Central
Europeo al Presidente del Gobierno del verano de 2011y en cuyo contenido no se habla para nada de ello*. Una
razoén juridico-politica que no he leido hasta el momento en ningun lugar, pero cuya probabilidad no creo que deba
rechazarse, ni mucho menos, es la “facilidad” relativa (real) de que tal reforma constitucional gozaba en aquél
momento y las mayores dificultades que podria tener tras el préximo proceso electoral general que el entonces
presidente del Gobierno ya habfa anunciado (y que se celebré el 20 de noviembre de 2011, menos de dos meses
después de la reforma constitucional). Es claro que en el momento en el que fue realizada la reforma constitucio-
nal la suma del nimero de miembros de los Grupos Parlamentarios proponentes de la misma alcanzaba un nimero
tal que imposibilitaba que el 10% de los miembros de cualquiera de las Cdmaras propusieran el referéndum al que
se refiere el articulo 167 de la Constitucidn. Tras las elecciones generales de noviembre de 2011, ya era posible al-
canzar ese nimero de hipotéticos proponentes del referéndum en el Congreso®.

l1l. ELLENGUAJE DEL DERECHO DE LA CRISIS ECONOMICA. RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD.

Avanzo un punto disponiéndome a tratar la siguiente cuestidn anunciada en los propdsitos iniciales de este
trabajo (1). Lo que ahora me va a preocupar es incidir en algunos aspectos mas que llamativos, en mi opinién, del
lenguaje utilizado por el derecho de la crisis econdmica, lo que puede tener -y es lo que, sobre todo, me interesa
resaltar- una trascendencia juridica cuando todo un aparataje normativo quiere sustentarse sobre un lenguaje
que, en mi opinidn, no tiene los suficientes elementos de claridad y en algunas ocasiones, ademads, parece utiliza-
do desde un punto de vista mas politico que juridico lo que solo puede llevar consigo confusidn e incertidumbre,
justo lo contrario de lo que hay que pedir a la norma, a cualquier norma. Ello puede tener trascendencia especifica
cuando deba operar algin tipo de control judicial sobre la actividad administrativa desarrollada y basada en el
lenguaje especifico a que me refiero.

No cabe duda de que si hubiera que realizar una ordenacién numérica (cuantitativa) de los conceptos utiliza-

21 Asi, el art. 8 del Tratado dispone que la Comisién Europea presentara un informe sobre el cumplimiento por las Partes contratantes
de esta obligacién de reforma constitucional con el contenido indicado y si concluye que se ha incumplido tal obligacién, el asunto podrd ser
sometido al Tribunal de Justicia por cualquiera de las Partes contratantes. Cualquiera de éstas, también, podra someter el asunto al Tribunal
aunque el informe de la Comisién no haya constatado el incumplimiento. En ambos casos, “la sentencia del Tribunal de Justicia sera vinculante
para las partes en el procedimiento, que adoptardn las medidas necesarias para dar cumplimiento a la sentencia en el plazo que decida dicho
Tribunal”. Finalmente, también la parte contratante puede solicitar del Tribunal de Justicia la imposicién de sanciones pecuniarias cundo consi-
dere que, tras la Sentencia, ésta no se ha cumplido pudiendo llegar esas sanciones al 0’1 % del respectivo Producto Interior Bruto, y cantidades
que serdn pagaderas al Mecanismo Europeo de Estabilidad.

22 Posible juridicamente, aunque lo veo mas que complicado en el plano de larealidad. Que la “solucién” para aquéllos que incumplen
pardmetros de deuda y déficit por sus dificultades econdmicas pueda residir en la imposicién de una penalidad econémica, que no haria sino
agravar los problemas originarios, se me antoja algo hipotética y, desde luego, de més que dudoso efecto préctico.

23 Lareforma constitucional italiana para introducir el principio de estabilidad presupuestaria se hace por la Ley constitucional de 20
de abril de 2012 n. 1. En Francia no ha tenido lugar tal reforma constitucional. La reforma alemana se anticipé a 2009. Ello por hablar solamente
de los paises relevantes del euro.

24 Lo sabemos con seguridad tras la publicacién del libro del anterior presidente del Gobierno, RODRIGUEZ ZAPATERO (2013) que
incluye tal carta en inglés y con su traduccién en castellano (vid. pp. 405 y ss.). Sobre el problema que trato el autor simplemente indica que
pacté tal reforma con el lider de la oposicidn, el sr. RAJOY, tras recibir la carta y como una forma de responder a las preocupaciones de las
instituciones europeas (y las consiguientes de los mercados) que la misiva llevaba consigo, pero en modo alguno se insinuaba, siquiera, la
reforma constitucional en ese texto. En uno de mis trabajos (2012, vid. p. 65 nota 82) indiqué que probablemente la reforma constitucional
podria responder al contenido de esa carta que en aquél momento nadie conocia (casi nadie, claro), al contrario de lo que sucedia con carta de
contenido semejante que habfa recibido el Gobierno italiano y que fue hecha publica prontamente.

25 Enla IX Legislatura de las Cortes Generales (2008-2011) la suma de miembros del Grupo Parlamentario Popular y del Socialista en
el Congreso alcanzaba los 323 escafios sobre un total de 350. No existian, por lo tanto, 35 posibles proponentes del referéndum, a no ser que
hubiera una bastante masiva ruptura de la disciplina de voto, cosa que en nuestro pais es mas que improbable. En el Senado era més grande
todavia la mayoria pro-reforma al sumarse a los miembros de esos grupos los de Entesa Catalana de Progrés, compuesto mayoritariamente por
senadores socialistas, y varios del mixto. En la X Legislatura en el Congreso de los Diputados el nimero acumulado de miembros de los Grupos
Parlamentario Popular y Socialista es de solo 295, luego ya es teéricamente posible alcanzar, y holgadamente, esa cifra de 35 solicitantes de
referéndum. Por eso en el texto me refiero a las mayores dificultades (la celebracion de un referéndum) que habria podido tener la reforma
constitucional realizada con posterioridad a las elecciones generales de noviembre de 2011y tras la publicacién del Tratado de marzo de 2012,
cuando la necesidad de la reforma constitucional hubiera sido impuesta con vinculatoriedad juridica por dicho Tratado. No hubo ocasién de
plantear la sucesién cronoldgica entre Tratado y reforma constitucional espafiola y, por tanto, de comprobar en la préctica lo que aqui aventu-
ro.
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dos por el derecho de la crisis econdmica, los de racionalizacién y sostenibilidad estarian a la cabeza de todos ellos.
Pero aunque pueda parecer sorprendente, dichos conceptos, al menos en su recogida en las normas correspon-
dientes, no son de significado univoco sino, al contrario, susceptibles de variadas interpretaciones y aun de mez-
clas entre ellos expresadas con escaso rigor como, de hecho, ha sucedido ya. Y también en alguna ocasidn, nos en-
contramos con conceptos (como sucede con el de sostenibilidad) que varian en su contenido esencial en el tiempo
en funcidn de decisiones del propio legislador. En el fondo se ha producido y se sigue produciendo una interesada
utilizacién de estos conceptos mds acentuada en los ultimos tiempos aun cuando no achacable, en su totalidad, a
una unica ideologia politica. Es posible, ademas, rastrear la utilizacién del concepto de “racionalizacién” enlo que
se refiere a las reformas administrativas basadas en premisas econédmicas y aun en variados sectores normativos,
muy atras en el tiempo, lo que también debe dar lugar a reflexiones concretas.

Procedamos con el correspondiente andlisis a explicitar de forma suficiente lo que en las anteriores lineas
solamente se ha anunciado.

1. LA PRESENTACION NORMATIVA DE LA RACIONALIZACION Y DE LA SOSTENIBILIDAD: SU VINCULACION REAL
A LA REDUCCION DEL DEFICIT PUBLICO. UN EJEMPLO A DESTACAR EN LA RECIENTE REFORMA NORMATIVA DE
LA ADMINISTRACION LOCAL.

Son numerosas las normas aprobadas tanto por el Estado como por las CCAA durante la crisis econédmica y
que se acogen en su titulo, en expresiones de sus exposiciones de motivos o preambulos o en el contenido de sus
preceptos, al paraguas de la racionalizacidn (sobre todo) pero también de la sostenibilidad (econdmica, financie-
ra, presupuestaria, aqui suelen variar los predicados), lo que no quiere decir que siempre se distinga claramente
entre ambos conceptos y que no se lleven a cabo, en muiltiples ocasiones, mezcla de contenidos como tendremos
cumplida ocasién de comprobar.

Una relacién de normas acompafiada de una propia indagacién sobre el concepto de racionalidad o raciona-
lizacidn ya fue llevada a cabo, y brillantemente, por MONTOYA (2012)* y no pretendo, en lo mas minimo, repetirla
y mucho menos sustituirla. Hagamos notar, en todo caso, que la autora que menciono presentd su trabajo a la
reunion de la Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo realizada en los primeros dias de
febrero de 2012 en Tarragona y que, por tanto, los datos y multiples referencias que aporta tienen un claro tope
temporal, el de su obra.

Dejando de lado otras cosas debo indicar en relacién a lo que me parece mds importante en el trabajo de
MONTOYA -al menos desde el punto de vista de los objetivos que persigo en este articulo- que para ella el concep-
to de “racionalizacién” estd vinculado a la “mejora del marco normativo, de la calidad de las normas, mas claridad,
menos confusidn, simplificar y reducir la dispersion” (p. 50) y constituye un prius en relacién al ejercicio de medi-
das de “reorganizacién”, que pueden insertarse legitimamente en el ejercicio de la potestad organizatoria (p. 51).
Racionalizacién y reorganizacién administrativa serfan, por tanto, términos claramente distinguibles y sus conteni-
dos podrian ser referidos a distintas normas que también nitidamente se engarzarian con uno u otro concepto®.

Nada que decir sobre ese criterio de distincidon que me parece interesante e, incluso, hasta tiene visos indiscu-
tibles elementos de légica juridica. Aventuro, en todo caso, que el ejemplo de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Eco-
nomia Sostenible, puede estar influyendo sobremanera en la posicién doctrinal que refiero®. Asi, me parece que
lo previsto en los arts. 4-7 de dicha Ley y relativos a la llamada “mejora de la calidad de la regulacién”, formaria el
amparo intelectual basico de lo que serfa la “racionalizacién” para MONTOYA, mientras que, consiguientemente y
por descarte, cualquier medida de impacto sobre el sector publico (para su reduccién) se encuadraria en el &mbito
de la reorganizaciéon administrativa.

Sin querer discutir la racionalidad o razonabilidad (que no es exactamente lo mismo que la racionalizacién) de
la distincién de que parte la autora, me parece que no siempre el Legislador o el Gobierno se comportan conforme
a esas claras —cartesianas casi- reglas de division sistemdtica. Mds bien lo que sucede es que la palabra “raciona-
lizacién” sirve para amparar cualquier tipo de normativa o decisién administrativa dedicada a disminuir el gasto
publico y, consiguientemente, el déficit ptblico (otra cosa es que lo consiga en la realidad, pero eso no constituye
problema directo a tratar aqui) encuadrandose dentro de ellas, clara y francamente, las decisiones que conlleven
lareduccién de entidades publicas, tanto de las puramente administrativas como de empresas o entidades empre-

26 Trabajo en el que tomaba partido decidido por el proceso de racionalizacién en el sentido en el que ella defiende y que luego refiero
en el texto. Obsérvese que incorpora al titulo de su trabajo la mencién a la “inaplazable” hora de la racionalizacién que refiere, objetivamente,
al “sector publico instrumental”.

27 Laautora lleva a cabo a continuacidn el estudio de normas incluibles en una u otra categoria y también de normas que atenderian
a ambos conceptos.

28 Vid. como prueba el contenido de la nota 78 del trabajo de la autora que refiero, con menciones expresas a dicha Ley.
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sariales, lo que es la clave del asunto, el contenido ultimo y real, en la practica, del concepto de racionalizacidn, lo
que no quiere decir que no pueda, también, aplicarse a otro tipo de medidas normativas con el mismo resultado
—tedrico- de reduccidn del déficit publico.

Orientacidn, por tanto, muy sesgada de la practica especifica del concepto de racionalizacién que va prece-
dida, ademas, de un deficiente planteamiento tedrico de lo que tal concepto sea, como se puede observar en el
plano de las definiciones en el que tal concepto y el de sostenibilidad aparecen mezclados y en distintas posiciones
de ordenacidn entre si. De esa formay dentro de la misma Ley 2/2011, cuando se establecen los principios de accién
de los poderes publicos para “impulsar la sostenibilidad de la economia espafiola” (que es la ribrica del art. 3) se
indica que uno de ellos es el de “racionalizacién de las Administraciones publicas”, principio que consistiria en la
adopcidn de “medidas de simplificacion y sostenibilidad de la estructura administrativa y de acceso directo de los
ciudadanos a los servicios y prestaciones publicas garantizando una actuacidn ética, eficaz, eficiente y transpa-
rente”, con lo que, como es facil observar, el concepto de sostenibilidad sirve tanto para la definicién del objetivo
perseguido por la Ley como del medio para conseguir el objetivo, lo que no es muy correcto desde el punto de
vista de la légica juridica (o de la Idgica, sin mas)®. Cuando, ademds, aparece en el mismo articulo y como otro de
los principios para conseguir la sostenibilidad de la economia espafiola el de la “racionalizacién de la construccién
residencial”’?, se puede empezar a sospechar lo que ya se ha indicado en este trabajo: el caracter nada objetivo, en
modo alguno delimitador, del concepto de racionalizacién y su capacidad de aplicacidn a mdltiples sectores, medi-
das y situaciones (un concepto que juega a la carta —el as- que posee el que es capaz de utilizarlo en cada momen-
to) lo que supone, obviamente, un previo punto de partida acerca de lo que constituya la razdn, la racionalidad, el
contenido de la accién de racionalizar (o sea, la racionalizacién, como luego advertiré), a lo que iremos atendiendo
sucesivamente en estas paginas. En todo caso lo que si es seguro es que sea cual sea la norma en donde se utilice
el concepto de “racionalizacion” estara vinculada al objetivo de reducir el déficit pdblico (normalmente acom-
pafiado por la supresién de entidades administrativas, empresas u érganos de distinta indole) lo que también se
conectara con la idea de “sostenibilidad” de las finanzas, del presupuesto, del sector publico.

Lo que estoy indicando es facilmente advertible en muchas de las normas que cita MONTOYA pero también
en las posteriores a su trabajo y que, Iégicamente, no pudieron ser estudiadas por la autora. Puede comprobarse
en estos nuevos textos normativos —como aserto de lo que digo- que el concepto de “racionalizacién” ha sido
aplicado normalmente a la reduccién del nimero de entidades publicas, y en ese sentido se orientan (y no tengo
la mds minima voluntad de exhaustividad en las referencias que siguen) el Decreto-ley 5/2013, de 22 de octubre,
de medidas de racionalizacién y simplificacién de la estructura del sector publico de la Generalidad de Catalufia®,
la Ley gallega 14/2013, de 26 de diciembre, de racionalizacion del sector publico autondmico?®, asi como el todavia

29 Y se podria seguir sefialando dentro de esta Ley 2/2011 otras incongruencias ldgicas o, simplemente, la utilizacién acumulada de
conceptos que, se supone, gozan de credibilidad por si mismos. Asi, el art. 32.2 indica que “para garantizar la sostenibilidad presupuestaria,
las Administraciones Publicas aplicardn una politica de racionalizacién y contencién del gasto y se adecuardn a los principios de estabilidad
presupuestaria, transparencia, plurianualidad y eficacia, en los términos definidos en la normativa de estabilidad presupuestaria”. Los resaltes
tipograficos son mios, obviamente.

30 La referencia a la “construccion residencial” podria (y puede) sorprender dentro de la enumeracién de principios que, parece,
tienen un corte sustancialmente econédmico pero es compatible con la burbuja (y el desastre consiguiente) inmobiliario que ya habia surgido.
Obsérvese que para la Ley 2/2011 la racionalizacién de la construccidn residencial consiste en la adopcién de medidas por parte de las Adminis-
traciones Publicas “que favorezcan la racionalizacién de la construccién residencial para conciliar la atencidn a las necesidades de la poblacién,
la rehabilitacién de las viviendas y de los nucleos urbanos, la proteccién al medio ambiente y el uso racional de los recursos econémicos”. Otra
vez en esta definicidn aparece el objetivo a conseguir unificado con el medio para ser conseguido, y esta vez por dos veces como se puede
observar con mis resaltes tipograficos. La gran cuestidn es, obviamente, la determinacién de qué sea la racionalizacién, tanto de forma general
como en sus aplicaciones concretas, ahora en relacién a la construccidn residencial. Porque lo que el precepto dice, sin mds, es que el objetivo
de la racionalizacién de la construccion residencial hay que conseguirlo... mediante la racionalizacién de la construccién residencial y el uso ra-
cional de los recursos econémicos”. Expresién absolutamente inane, por tanto, en relacién a cualquier esfuerzo intelectual sobre el significado
de los conceptos y de los mandatos juridicos pero, creo, altamente representativa de la vaciedad con la que, en la mayor parte de las ocasiones,
se manejan estos conceptos (y sus consecuencias, lo que es mucho mas importante).

31 Texto exclusivamente dedicado a la reduccién de entidades del sector publico (vid. su Titulo I) o a algo que puede jugar de forma
relativamente parecida, como la “extincién de la personalidad juridica de entidades” (Titulo II), o la modificacién de adscripcidn, de funciones y
de composicién de entidades (Titulo 111) asi como de “medidas sobre el endeudamiento de las entidades del sector publico en proceso de racio-
nalizacién, reduccién y simplificacién” (art. 9 que es el Gnico del Titulo IV). Todo ello y como dice el predambulo del Decreto-Ley respondiendo a
sumismo titulo sirve a la “simplificacién” del sector publico de la Generalidad, siendo el de simplificacién un nuevo concepto a tener en cuenta
y que también vamos a observar en otros textos normativos y que pareciera, por usarse de forma acumulativa con el de “racionalizacién”,
tener un contenido distinto. No es asi.

32 La Exposicion de Motivos de este texto es clarividente acerca de lo que significa racionalizacién para el Parlamento origen de la Ley:
“La optimizacidn de los recursos publicos, la eficacia en la gestion y el logro de la mdxima coordinacién de las distintas unidades administrati-
vas son principios bésicos que guian la actuacién de la Xunta de Galicia. En aplicacién de estos principios, en el afio 2009 se inicié un proceso
gradual de racionalizacién, simplificacién y reduccién de las estructuras administrativas, tanto en lo que atafie a la Administracién general
como al conjunto de entidades publicas instrumentales del sector publico autonédmico. Asi, se abordd una reduccién del 40% en el nimero
de consejerias, se impulsdé un nuevo disefio de la Administracidn periférica con cinco Unicas delegaciones territoriales, se redujo a la mitad el
nimero de altos cargos y se ejecuté un completo plan para adelgazar la dimensién de la Administracién instrumental”. Una pregunta inocente:
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(cuando se escriben estas lineas) Proyecto de Ley (estatal) de racionalizacién del sector publico y otras medidas de
reforma administrativa (BOCG-CD de 7 de febrero de 2014, nim. 79-1) en el que la equiparacién de racionalizacion
con supresién de entidades publicas es expresa. Este ultimo texto se debe entender vinculado a las medidas ya
acordadas por la Comisién para la Reforma de las Administraciones Pablicas (CORA) creada a finales de octubre de
2012 por el Consejo de Ministros, como asi indica su predmbulo o exposicidn de motivos34.

Pero de la misma forma se ha utilizado el concepto de racionalizacién para llevar a cabo otros objetivos, como
en lo relativo a poder decidir sobre las solicitudes de prolongacidn de los funcionarios en el servicio activo més alla
de la edad de jubilacién (65 afios)® o también importantes innovaciones en el régimen juridico de la ensefianza 'y
ello igualmente con el objetivo de disminuir el gasto publico. Ese es, precisamente, el objeto del Real Decreto-ley
14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacién del gasto publico en el dmbito educativo, con con-
tenido variopinto3®.

Y por concluir en la narracién de significativos textos en la linea que se indica lo debo hacer mencionando la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, donde los dos con-
ceptos sobre los que se especula en esta parte del trabajo (racionalizacién y sostenibilidad) se incorporan al mismo
titulo de la Ley siendo sus elementos definitorios. Ley que estd concebida claramente bajo los pardmetros de re-
duccién del déficit publico bien que en este supuesto, y al contrario de lo que sucede con otras Administraciones
Publicas, el déficit de las Corporaciones locales estaba ya mds que contenido como se puede observar con el si-
guiente cuadro y con independencia de las cifras espectaculares de deuda (y déficit) que concretas Corporaciones
Locales (el Ayuntamiento de Madrid, por ejemplo) puedan tener. A 31 de diciembre de 2012 (que es el pardmetro
temporal que se deberia tener en cuenta dada la fecha de formulacién del proyecto de Ley en septiembre de 2013)
las Corporaciones Locales presentaban un déficit del 0’22% sobre el PIB y, ademas, en linea decreciente en relacién
al 31 de diciembre de 2011 en el que el déficit era casi el doble, el 0’39% del PIB. El avance que se ha presentado al
Consejo de Ministros del 28 de marzo de 2014 sobre las cifras a 31 de diciembre de 2013 ya refleja lo que era previ-
sible con la anterior evolucidén: que en las entidades locales lo que existe en este momento es superavit¥. No cabe
duda de que en estas circunstancias, acudir al pardmetro de la “racionalizacién” para justificar una intervencién
normativa es perfectamente posible, por supuesto, pero debe tratarse de una racionalizacién (y sostenibilidad)
de distinto signo finalista de la contemplada en el resto de las normas citadas en este punto y, en todo caso, de la
aplicable a otras Administraciones Publicas.

¢laracionalizacion consistia en reducir un 40% el nimero de consejerias? ;(No seria, mejor, un 35% o, quizds, un 45%?

33 Vid. el punto | del predmbulo o exposicién de motivos (no hay denominacidn en el proyecto de Ley) en donde se habla de la insos-
tenibilidad del sector publico como consecuencia de la reduccién de ingresos y, por tanto, de “la racionalizacién de la estructura de la Admi-
nistracion Publica, como parte del programa de reformas del Gobierno”. Los ejemplos de entidades a suprimir en este Proyecto de Ley estatal
no son, precisamente, de los de mds abundante via administrativa (se trata de la Obra Pia de los Santos Lugares y de otros ejemplos similares)
no existiendo en el predmbulo o exposicién de motivos presencia del ahorro que se va a conseguir, presumiblemente, con tales actuaciones;
probablemente esas cifras estaran en la memoria con la que el Gobierno habra acompafado el envio del Proyecto de Ley al Congreso de los
Diputados.

34 El tema de la actuacién de esta Comisidn es asaz interesante, pero no puede ser enfrentado aqui. Baste con referirse al Informe
de la subcomisién de duplicidades administrativas (borrador de 18 de noviembre de 2013) y, sobre todo, al Informe anual de seguimiento de
las medidas de la Comisién para la reforma de las Administraciones Publicas, de 17 de enero de 2014. Ambos accesibles en la pagina web del
Ministerio.

35 En este caso el ejemplo es referido a la Comunidad Auténoma de Aragén. La Ley 7/2012, de 4 de octubre, en su disposicién final pri-
mera, afiade una disposicién adicional 19* al Texto Refundido de la Ley de la Funcidn Publica de la Comunidad Auténoma de Aragdn (aprobado
por el Decreto Legislativo 1/1991, de 4 de febrero), indicando que las solicitudes de prolongacién de la permanencia en el servicio publico hasta
los 70 afios de edad se resolveran motivadamente por la Administracién Publica con arreglo a determinados criterios y, entre ellos, las “causas
organizativas, funcionales o presupuestarias, derivadas de la necesidad de racionalizacién de la estructura de puestos de trabajo y de estabilidad
en la ordenacién del personal de las Administraciones Publicas”. El resalte tipografico es mio y en unién con lo que luego se ird diciendo sobre
este multifuncional concepto de “racionalizacién”, podré observarse que de ninguna forma es dable entender en qué pueda consistir el mismo
aplicable a la estructura de puestos de trabajo y a las solicitudes de prolongacién en el servicio activo hasta los setenta afios de edad. Bajo ese
paraguas cabe, es obvio, cualquier decisién.

36 En el texto preambular del Real Decreto-ley mencionado supra y tras el resumen de la exposicidn de las medidas se concluye en que
“se trata, en definitiva, de introducir importantes elementos de racionalidad y eficiencia en el sistema educativo, que redundaran en una mejor
prestacion de este servicio publico indispensable. Y se hace a través de medidas encaminadas a la consecucién del equilibrio presupuestario...”.
En el ambito universitario se incluyen dentro de estas medidas hasta las relativas a la dedicacién horaria de los profesores en funcién de su
éxito formal en la dedicacién a la investigacion.

37 Sobre el significado de todo ello en el contexto de un comentario general a la LRSAL vid. EMBID IRUJO (2014) donde se contienen
diversos cuadros sobre la evolucidn de las cifras macroecondmicas de las Administraciones Publicas, pero también de los empleados publicos y
otros datos necesarios para entender la aparicién de la LRSAL. E insistiendo en los aspectos de sostenibilidad financiera en la Ley el excelente
trabajo de JIMENEZ ASENSIO (2014). La LRSAL por su importancia ha sido objeto de mdiltiples estudios desde que solo era un borrador (el
primero) y citar la bibliografia sobre ese proceso de elaboracién serfa inacabable. Por todos vid. los de FONT LLOVET y GALAN GALAN (2012) y
DIEZ DIEZ (2013) trabajo este Ultimo con las ponencias de E. CARBONELL “La planta local: andlisis general y perspectivas de reforma” y de M.
ALMEIDA “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion y articulacién de la Administracién Local”.
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Déficit % PIB: 201 2012 2013 (avance)

AGE -5’13% -3’83% -5’49% (con SS)
CCAA -3’41% -1’86% -1'54%
Entidades Locales -0’39% -0'22% +0'41%
Seguridad Social -0’07% -0’96% (se incluye en AGE)
Total AAPP -9’07% -6’84% -6’62% (objetivo 6’5)

yudas a Entidades de crédito -0’49% -3’80% +0’46%
TOTAL -9’56% -10’63% -7°08%

FUENTE: Documentacién presentada al Consejo de Ministros de 28 de marzo de 2014 e informaciones de afios anteriores del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas todo ello con elaboracién propia3®.

2. LO PERMANENTE DE LA APELACION A LA RACIONALIZACION DENTRO Y FUERA DEL DERECHO DE LA ECONO-
MIA. LO RACIONAL EN LA UTILIZACION DE LOS RECURSOS NATURALES Y, SINGULARMENTE, DEL AGUA.

Pero como ya he advertido antes, el principio de la racionalizacién no es exclusivo en su utilizacién por el
derecho de la presente crisis econémica sino que la llamada justificadora a lo que “racionalmente” se decide se
encuentra en otras normas aparecidas en muy distintos momentos. Asi, y por seguir moviéndome dentro de los
parametros de la economia, puede recordarse la Ley 5/1996, de 10 de enero, de creacién de determinadas enti-
dades de derecho publico. Ley muy importante e inserta, entre otras cosas, en la necesaria reacomodacién de
nuestro sector publico como consecuencia de la presencia espafiola en la Comunidad Europea y en los impulsos
que en ese momento venian de Bruselas y que alentaban a recorrer, sin género de dudas, el camino de la privati-
zacidn de las miltiples empresas publicas que todavia en aquélla época se dedicaban a la produccién de bienes y
servicios. El objetivo de estas paginas no es llevar a cabo la exégesis de una importante Ley cuyos efectos se desa-
rrollardn durante muchos afios? sino notar, sin mas, la apelacién que a la racionalizacién se hace como amparo de
sus medidas. Obsérvense los dos siguientes parrafos de su exposicion de motivos en los que he llevado a cabo los
convenientes resaltes tipograficos:

“Sin embargo, la diversidad de situaciones en que se encontraban las empresas publicas del INI y,
por consiguiente, las diferentes estrategias que exigia su actuacién, unido a la necesidad de mejorar
la gestidn, determind la conveniencia de proceder a una racionalizacidn de las participaciones acciona-
rias de que el Instituto era titular, diferenciando aquellas sociedades que eran susceptibles de ser
gestionadas con criterios empresariales de aquellas otra sujetas en su actuacidon a regimenes espe-
ciales, derivados de su particular situacion”.

“Se trata, por consiguiente, de establecer una nueva ordenacién institucional que permitira raciona-
lizar, globalmente, la gestidn de las participaciones industriales de titularidad publica, coherente con
las modificaciones que han conducido a la configuracion del grupo INI/TENEO. A este fin se crean dos
entidades de derecho publico: la Agencia Industrial del Estado y la Sociedad Estatal de Participacio-
nes Industriales”°.

Ahora bien, la conexidn de estas previsiones con lo que vengo notando que siempre subyace a cualquier me-
dida racionalizadora, la reduccidn del déficit publico, es expresa:

“La urgencia de la medida viene dada por la creacién de este nuevo marco institucional, que tendrd
un efecto positivo en la reduccién del déficit publico...”.

Y hay, finalmente, que convenir en que el redactor de la Ley 5/1996 confiesa con entera sinceridad en su ex-
posicién de motivos algo que ya podemos empezar a intuir sin ningln miedo a equivocarnos a estas alturas del
trabajo: que la historia de la Administracién (o sea, del derecho administrativo) es la historia de la racionalizacién
(o, por lo menos, asi suele presentarse en normas del tipo de las que comento). Lo que quiere decir que estamos

38 Hago notar mis dudas sobre la cifra total de déficit a fecha 31 de diciembre de 2013 (7°08%) porque no advierto en esa cifra agregada
coherencia con las cifras desagregadas. Si el déficit correspondiente a las ayudas a las entidades de crédito fuera negativo, entonces si, pero la
informacién esta proporcionada de esa forma.

39 Vid. lainsercién de la misma dentro de la narracidn de las transformaciones que experimenta la relacién Estado-Sociedad en MU-
NOZ MACHADO (2011, pp. 420y s5).

40 Indica MUNOZ MACHADO (2011, p. 420) que el propdsito de esta Ley 5/1996 fue “la racionalizacién del sector publico, distinguiendo, a
tal efecto, las actividades sometidas a una regulacién comunitaria especifica de aquellas otras que acttian en mercados de libre competencia”.
El resalte tipogréfico es mio.
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ante una historia llena de fracasos parciales, al menos temporalmente hablando*. Veamos cémo se expresa ésta
mas que sugestiva idea en la exposicién de motivos de esta Ley 5/1996:

“La racionalizacién del sector publico es, pues, un proceso continuo cuyo fin dltimo no es otro que la
obtencién de mayor eficiencia... ”*.

Pero las menciones a la racionalidad no son exclusivas del derecho de la economia sino que pueden ser en-
contradas en sectores distintos del ordenamiento juridico y en normas mas que relevantes también. Obsérvese,
asf, el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, que en su art. 191.1 recuerda (reproduce) un principio
presente desde hace muchos afios en el derecho originario al indicar que “La politica de la Unidn en el ambito del
medio ambiente contribuird a alcanzar los siguientes objetivos:... la utilizacién prudente y racional de los recursos
naturales”#.

Utilizacién racional de los recursos naturales que por influjo de las normas europeas (antes comunitarias)
puede encontrarse también en el art. 45. 2 de la CE (“Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de to-
dos los recursos naturales...”) y a través de ella se desparrama en normas sectoriales distintas, como la legislacion
de aguas (ahora TRLA) donde la apelacién al “uso racional” de las aguas es constante*. Ahora bien, en el TFUE,
CE y TRLA, el uso racional es mds que otra cosa una directriz que se establece por legislador tan relevante como
el de estas normas para guiar la posterior labor de Legislativo y de Administracidn. Al contrario que la “raciona-
lizacién” que en el derecho de la crisis econdmica (y en normas anteriores) hemos visto como justificador de las
propias decisiones normativas adoptadas, en este caso lo que se estd haciendo es marcar caminos que deben ser
seguidos posteriormente por los poderes publicos en cada caso competentes. Ello determina, necesariamente, la
realizacion de estudios juridicos especificos para indagar qué es lo que se quiere decir por normas tan relevantes
cuando se establece como objetivo a conseguir el del “uso racional” de los recursos naturales o de las aguas®. En
este caso las decisiones adoptadas por el Legislador o la Administracién deberan seguir a las normas que cito y
estar plenamente justificadas, orientadas en el sentido del “uso racional”, que marcan las normas directrices para
lo que esos estudios indagativos (interpretativos) previos, son esenciales. En el derecho de la crisis econdmica,
sin embargo, las decisiones que se enmarcan en normas de “racionalizacion” deben ser ejecutadas a la voz de ya,
inexorablemente, porque son racionales, porque son el resultado del proceso previo seguido por el Legislador -
racionalizar, perseguir la racionalidad- para concluir en la adopcién de tales medidas —racionalizacion-.

Concluyo este punto resaltando esa identificacidon entre racionalizacidn y justificacion de las decisiones ya
adoptadas por la norma que se reclama racionalizadora. En todo caso me parece que la importancia de lo que se
va apuntando exige un pequefio punto en el que se sintetice la diferencia entre los conceptos de racionalidad y
racionalizacidn, al menos segin mi modo de ver las cosas.

3. INDAGACIONES NADA FILOLOGICAS -Y TAMBIEN POCO JURIDICAS- SOBRE LOS CONCEPTOS DE RACIONALI-
DAD Y DE RACIONALIZACION EN EL DERECHO DE LA CRISIS ECONOMICA A PARTIR DE LA INEXISTENCIA DE UNA
DEFINICION NORMATIVA.

Lo interesante de la cuestién conceptual que estoy refiriendo llevé a MONTOYA en el trabajo que varias veces
estoy refiriendo en este lugar al examen de la palabra “racionalizar” segtn el Diccionario de la Real Academia Es-
pafiola y a observar en él dos acepciones del vocablo. La primera seria la accidn de reducir a normas o conceptos

41 Lo que no queda nunca claro en este texto (ni en otros), al menos expresamente, es quien adopta las medidas “irracionales” frente
a las que hay que estar continuamente adoptando medidas de racionalizacién.

42  Casi podria encontrarse en esta frase un presupuesto metodoldgico para el estudio de la historia de la Administracién publica. En
términos de una cierta orientacién para el investigador que aceptara este reto y método de trabajo (que yo rechazarfa cortésmente si alguien
me lo propusiera) seria conveniente recordar aqui el mito de Sisifo.

43 Por cierto que en la referencia del Tratado a la utilizacién “prudente” de los recursos naturales hay una invitacién -algo larvada,
bien es verdad- a la indagacién comparativa con el principio prudencial en la gestién de las entidades financieras que tiene manifestaciones
variadas como la “informacién de relevancia prudencial” que las entidades deben hacer publica como una de las consecuencias de los acuerdos
de Basilea. En todo caso es claro que lo “prudente” en relacién a la gestion de los recursos naturales conecta de forma natural con el signifi-
cado del “principio de precaucién” y en la linea de todo lo que estoy diciendo me ha llamado mucho la atencién el estudio especifico que hace
CALLIES (2012, pp. 141y ss.) del principio de precaucién en relacién con los riesgos del mercado financiero. (“Das Vorsorgeprinzip als Regulativ
von Finanzmarktrisiken”, como reza una de las divisiones sistematicas de su trabajo).

44 Cfr. EMBID IRUJO (1997). En el trabajo afirmaba que la utilizacién racional de las aguas era la “cabecera espiritual del actual ordena-
miento” (p. 209). Y de paso sefialaba cémo dentro de la legislacién histérica de aguas, podian encontrarse apelaciones a la racionalidad dentro
del art. 167 la Ley de Aguas de 1879, con el siguiente contenido: “No se decretara la enajenacién forzosa de aguas de propiedad particular para
el abastecimiento de una poblacién, sino cuando por el Ministerio de Fomento se haya declarado, en vista de los estudios practicados al efecto,
que no hay aguas publicas que puedan ser racionalmente aplicadas al mismo objeto”.

45 Eso eslo que hice en mi estudio de 1997 y en el que llegaba a la conclusién de que uso racional de las aguas era “... expresién equi-
valente a la de menor consumo de agua, a politica de calidad, a prohibicién del abuso de derecho y desperdicio, a sustitucién de unos caudales
por otros etc...todo ello con la base comun, insisto en la idea, de austeridad, ahorro, en el gasto de agua” (p. 210).
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racionales, y de ahi su conclusién de aspecto puramente normativo que tendria el concepto de “racionalizacién”
para lo que le ayudaban determinados preceptos de la Ley 2/2011 de Economia Sostenible. La segunda acepcidn,
mas restringida, seria la accion de organizar la produccidn o el trabajo de manera que aumente los rendimientos o
reduzca los costos con el minimo esfuerzo, acepcién que para la autora que sigo formaria el sustento del concepto
de reordenacién o de ejercicio de la potestad organizatoria“®.

Naturalmente que este tipo de indagacidn debia realizarse a partir de una simple constatacién: lo profuso de
la utilizacién de los conceptos de racionalidad o de racionalizacién acompafiada de la falta, absoluta, de definicién
normativa de lo que por tales pudiera entenderse, pues ya hemos visto, ademas, los groseros defectos Igicos del
intento que a tales efectos realizé la Ley 2/2011 de Economia Sostenible (Unico intento, por cierto, hasta ahora de
proceder a tal definicién), incapaz de mantener, con un minimo rigor, cualquier definicién con visos de normativi-
dad.

En todo caso ya he indicado con anterioridad que la estimable distinciéon conceptual de MONTOYA no se co-
rresponde con la practica que refleja el derecho de la crisis econdmica (incluso, como se habra visto en el punto
2, también con normas anteriores). Mas bien lo que creo se deduce de dichas normas es una distincion entre dos
planos, igualmente temporales, correspondientes a las palabras “racionalidad” y “racionalizacién” referidas am-
bas a las medidas que se imaginan y pretenden adoptar.

En mi opinidén la “racionalidad” de una medida, como caracteristica insita a la misma, es una suerte de ante-
cedente temporal de la norma de racionalizacién. Una medida es racional en tanto en cuanto se puede concluir o
alcanzar en un puro proceso discursivo. Nosotros (lo digo en genérico, mds bien los poderes publicos competen-
tes para ello) apoyados en distintas artes y métodos de la légica y presuponiendo el conocimiento del estado de
la economia y de las técnicas propias de la ciencia econdmica, podemos llegar a la conclusidn de que una determi-
nada medida serfa “racional” o no.

La “racionalizacidn” seria el paso siguiente: el contenido normativo que conduce a hacer realidad lo que pre-
viamente se ha calificado como racional en el proceso deductivo previo. La racionalizacidn seria la racionalidad en
marcha, en pie de guerra, podria concluirse. Asi, la Ley 27/2013, es plenamente una Ley de “racionalizacién” (asf
dice su titulo, al que afnade el concepto de sostenibilidad) porque adopta decisiones explicitadas en forma de man-
datos juridicos para llevar a la realidad las medidas que, necesariamente, habran sido imaginadas anteriormente
en un proceso de deduccidn légica, racional que, se supone, ya ha tenido lugar. En la misma Ley que se llama o que
apela a la racionalizacidn, esta explicito lo que es racional, porque se trata de una Ley de racionalizacidn y que, se
supone, habra elegido la mejor o mejores de las soluciones racionales previamente alcanzadas®.

En todo caso reitero el quicio que ha servido de partida de este punto: en ninguna norma estd explicitado un
concepto de racionalidad o de racionalizacién. Justo lo contrario de lo que sucede con el concepto de sostenibili-
dad.

4. LA DEFINICION NORMATIVA DE LO QUE ES SOSTENIBILIDAD. UNA CONSTATACION: LA VARIABILIDAD DE TAL
CONCEPTO.

Como acabo de indicary al contrario de lo que sucede con la racionalizacidn, si que hay una definicién legal de
lo que es la sostenibilidad (financiera). A ello procedid —en el derecho de la crisis econdmica- el art. 4 de la Ley Or-
ganica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera que después de establecer
en su apartado primero la sujecién de las Administraciones Publicas y de los demds sujetos comprendidos en dicha
Ley al principio de sostenibilidad financiera, indicé en su apartado segundo que:

“Se entenderd por sostenibilidad financiera la capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y
futuros dentro de los limites de déficit y deuda publica, conforme a lo establecido en esta Ley y en la normativa
europea”®®,

Pero esta definicién no ha estado vigente ni siquiera dos afos, porque por medio de la Ley Organica 9/2013,

46 Las menciones de MONTOYA en las pp. 50 y 51. He confrontado las definiciones que usa en la vigésimo primera edicién del DRAE de
1992 publicada en 1994.

47 Esoesun prius de cualquier legislador que se crea racional y que apele a la racionalizacién. Pero viene bien recordar aqui, otra vez,
lo que con clarividencia expresé la Ley 5/1996 y que antes recordé acerca del proceso continuo que representa la racionalizacién del sector
publico.

48 Eso querria decir que el necesario proceso légico-deductivo que indiqué que necesariamente debia aplicarse al concepto de racio-
nalizacidn, no tiene que ser realizado para el otro concepto clave del derecho de la crisis econdmica, la sostenibilidad financiera, sino que éste
solo precisa del conocimiento de los datos de deuda y déficit de una Administracién Publica y de la realizacidn, posterior, del correspondiente
proceso de subsuncién. No saquemos conclusiones definitivas, sin embargo, y esperemos a ver cémo se desarrolla el proceso discursivo en el
texto.
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de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial en el sector publico (art. 1.1), el apartado que acabo de trans-
cribir sufrié una significativa modificacién quedando redactado de la siguiente forma:

“Se entenderd por sostenibilidad financiera la capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y
futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica y morosidad de deuda comercial, conforme a lo establecido
en esta Ley, la normativa sobre morosidad y en la normativa europea”. (Los resaltes tipograficos corresponden a
la modificacién operada por la LO 9/2013).

Las conclusiones que se pueden extraer a partir de esta modificacién son bastante evidentes. Tenemos
una definicion legal de un concepto clave en el derecho de la crisis econédmica —-sostenibilidad- pero mutable en
el tiempo. Lo que sea sostenible hoy (escribo finalmente esta parte el 31 de marzo de 2014) no es lo mismo que
lo que era sostenible ayer (antes del 20 de diciembre de 2013). O sea que una Administracién Publica para la que
podia aplicarse el concepto de sostenibilidad (y sus consecuencias, obviamente), el 19 de diciembre de 2013, puede
ya no serlo el dia 21 del mismo mes y afio (y probablemente tampoco hoy, 31 de marzo de 2014) porque en ella se
cumplirfan, sf, los pardmetros de déficit y deuda publica pero no las exigencias del nuevo concepto de morosidad
comercial tal y como resulta de la Ley citada.

La pregunta es, entonces, obligada: ;y mafiana? ;Qué nuevos elementos que hoy no conocemos podran
formar parte del concepto de sostenibilidad financiera dentro de un tiempo? ;O se suprimird alguno de los que
hoy estan incorporados? Obviamente esta interrogacion nos lleva a poder plantear otra pregunta fundamental:
¢lo que sea sostenible financieramente puede, a su vez, ser conceptualmente cambiante? ;Ser sostenible hoy pero
no mafiana y todo ello en funcidn, solamente, de laimaginacion del legislador en torno a la adicién de condiciones
especificas del concepto de sostenibilidad*®? ;Tan maleable puede ser algo que parecia sustancialmente sdlido,
acompafado, obviamente, de las afirmaciones de economistas, evidentemente serios y algunos hasta con hablar
engolado, en torno al juicio de sostenibilidad de una Administracién? Porque, no se olvide, las consecuencias de
que se afirme que una Administracion es no sostenible financieramente, son tremendas y aparecen en la misma
Ley Organica 8/2013 que estoy siguiendo.

La pregunta también nos podria llevar, en lI6gica congruencia con todo lo dicho hasta ahora, a formular
una mucho mds sencillay en relacién al otro término clave en el derecho de Ia crisis econdmica: ¢lo que es racional
hoy puede ser irracional mafiana? ;O justamente lo contrario?

Es claro que esta serie de preguntas se formulan de una manera que alguien podra juzgar como excesivamen-
te retdrica pero que, creo sinceramente, son imprescindibles porque hay una auténtica necesidad de que sean
realizadas para poder poner en tela de juicio la afirmacién que subyace a la utilizacién de estos conceptos por el
derecho de la crisis econdmica: que nos encontramos ante la Unica respuesta normativa posible del derecho ante
una determinada situacién. Respuesta tan falta de sentido racional como seria la afirmacién de que el tipo de regu-
lacién anterior a la aparicién (estallido) de la crisis econdmica era también, por racional (;es que el Legisladory la
Administracién del momento adoptaban decisiones irracionales?), la inica regulacién posible. Viene bien recordar
aqui esa afirmacién —casi un mantra- de la exposicion de motivos de la Ley 5/1996: “La racionalizacién del sector
publico es, pues, un proceso continuo cuyo fin ultimo no es otro que la obtencién de mayor eficiencia...””°.

Y todo esto tiene un interés mucho mayor si se reflexiona, juridicamente, en una de las consecuencias de
todo lo que se esta hablando: el control judicial. Porque, efectivamente, el control realizado por el TC (si se trata
de constitucionalidad de normas de rango legal) o por la jurisdiccion contencioso-administrativa (ante medidas
reglamentarias o puramente administrativas)’, cuando opere sobre decisiones econémicas cuya impugnacion se
base en conceptos de racionalidad, racionalizacién y sostenibilidad, definidos y concretados hoy, se va a llevar

49 Notese la palabra “conceptualmente” que se utiliza en el texto y también la referencia a la “adicién” de condiciones especificas. No
se estd diciendo en el texto que si la deuda sube cuantitativamente lo que era sostenible ayer no lo sea hoy. Es perfectamente posible que la
sostenibilidad ya no se consiga con una deuda creciente o con un déficit rampante. No. Lo que refiero en el texto es que sin cambiar los paré-
metros de deuda y déficit de una Administracién Publica, la sostenibilidad desaparece porque se introducen nuevas condiciones conceptuales
(ahora la morosidad de la deuda comercial) para la afirmacién de la sostenibilidad. Y que ello tiene unas consecuencias tremendas, dado el
régimen juridico existente para “recuperar” la sostenibilidad.

50 Un ejemplo de tono menor puede ilustrar perfectamente el plural (digamos) sentido del concepto de racionalizacién: el Ministro de
Hacienda acaba de hacer publico (27 de marzo de 2014) que en el Proyecto de Ley de racionalizacidn del sector publico y otras medidas de
reforma administrativa que ya he citado en este trabajo, se insertard una enmienda que devolverd a los funcionario un “moscoso” de los que
fueron suprimidos hard un par de afios. Al margen del significativo detalle de que sea un miembro del Gobierno quien anuncie, como si nada, lo
que se insertara en el Proyecto de Ley por la comisién parlamentaria correspondiente (lo que dice mucho de la indiferencia, real, de gobernar
la crisis econdmica por Decreto-ley, lo que ha sido lo habitual, o por Ley) la cuestién nos presenta la maleabilidad del concepto de “racionaliza-
cién” y la dificultad de establecer premisas tedricas tanto sobre su definicién como sobre su funcionalidad técnica.

51 Por no referirme a la misma posibilidad de intervencién del Tribunal de Justicia de la Unién Europea que, por cierto, ya ha tenido lugar
y en relacién a cuestiones decisivas en el desarrollo de la crisis, como muestra la Sentencia del Pleno de 27 de noviembre de 2012 y en la que lo
que estd controvertido a través de una peticién de decisién prejudicial, es la misma reforma del art. 136 del TFUE.
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a cabo mucho tiempo después de adoptarse tales decisiones, en momentos, quiza, muy distintos de cuando se
aprobaron, cuando ha podido cambiar el concepto (normativo) de sostenibilidad o las premisas del proceso (de-
ductivo) de la racionalidad.

Porque, y pensando solo en Espafia, ;quién no tuvo que cambiar o, al menos, matizar su conviccién sobre lo
que eraracional o irracional (conveniente, adecuado, imprescindible, obligado... también sirven estos conceptos)
en aquellos tremendos y vertiginosos primeros dias de mayo de 201025

Dejemos de lado esa pequefia apelacidn la realidad y sigamos con el proceso deductivo.
5. LAS LEYES Y SUS TiTULOS: LO DESCRIPTIVO Y LO NEUTRO. LO VALORATIVO Y LO ORIENTADO.

El examen de la actividad del legislador desde el mero punto de vista de los titulos que coloca a las Leyes es
siempre ilustrativo. En el caso que nos ocupa, mds todavia.

Existe, claro estd, un legislador neutro y descriptivo, que se mueve en los rétulos por el Unico afan de sefialar
con seguridad un objeto normativo: Ley de Expropiacidn Forzosa, Ley General del Sector Eléctrico, Ley General
de Telecomunicaciones, Ley de Costas, Ley de Carreteras, por utilizar ejemplos de distintas épocas (que no refiero
expresamente con referencias temporales) y de distintos sectores del ordenamiento juridico también. Podriamos
decir, sin miedo a la equivocacidn, que esa es la ténica habitual del legislador. En cuanto se refiere a la titulacion,
es un legislador descriptivo y neutro.

Pero hay excepciones a esa tdnica general y la crisis econdmica ha abundado en ejemplos de lo que digo. En
este trabajo, precisamente, se han podido advertir variados ejemplos de esa actividad? que ha alcanzado, posible-
mente, un punto de dificil superacion con la Ley 27/2013, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién
Local, conceptos ambos que se mueven en el plano de lo valorativo y orientado y con los que se recubre lo que no
es sino una Ley de modificacion de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (de 1985, y también de algu-
nas otras, pero de mucha menor importancia en el &mbito de lo modificativo), titulo que es el que debiera haber
sido utilizado caso de decidir moverse el Legislador en ese plano descriptivo y neutro que referias.

La ensefianza, por cierto, es un buen ejemplo —casi testigo- de esa ambivalencia en lo que persigue el Legisla-
dor. Antes referia la existencia de un Real Decreto-Ley, el 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionali-
zacion del gasto publico en el ambito educativo, pero los ejemplos no se acaban ahi. Hubo, si, un legislador neutro
y descriptivo en materia de ensefianza que aprobd la Ley General de Educacién (1970), la Ley de Ordenacién Ge-
neral del Sistema Educativo (1990) o la Ley Organica de Educacién (2006), pero también, y en contraste con ellas,
se insertaron en el largo iter legislativo espafiol relativo a la ensefianza la Ley Orgénica de Calidad de la Educacién
(2002) 0 la mas reciente Ley Organica para la Mejora de la Calidad Educativa (2013, ley perteneciente al periodo de
la crisis econémica pero no insertable en sus premisas generales sino con un propio desarrollo auténomo) titulos
en los que la referencia a la “calidad” juega un papel semejante al que, en otros planos, se atribuye a la “raciona-
lizacion”.

Porque, efectivamente, ese es el papel que cumple el legislador valorativo y orientado en sus titulos. Ra-
cionalizacién, sostenibilidad, calidad, son conceptos con mas o menos soporte normativo definitorio y limitador
(bastante claro, pese a la mutabilidad, en la sostenibilidad, nulo en lo relativo a la racionalizacién o a la calidad que
son conceptos puramente valorativos) y que exigen, inevitablemente, un trabajo de interpretacién juridica para
dilucidar el contenido insito en esos conceptos. Y, obviamente, a ello podria seguir —deberia seguir- otro trabajo
también desarrollado en el plano de la interpretacién juridica para juzgar en la medida de lo posible de la real
adecuacion de esos conceptos -racionalizacidn, sostenibilidad, calidad- al contenido de las decisiones normativas
utilizadas.

Si siempre la Ley es (y debe ser) concrecién en forma normativa de un programa politico que ha gozado de
la confianza del pueblo (en los sistemas democraticos), a veces el legislador valorativo y orientado incorpora el
contenido del discurso politico no solo al mandato normativo sino también a la rotulacidn que le precede. Es una
caracteristica que debe ser notada. Sin mas.

52 Dias en los que cambid a nivel europeo y, por supuesto, en el plano espafiol también, la politica que hasta entonces se habfa seguido
para enfrentar la crisis econdmica. Con detalle vid. EMBID IRUJO (2011, pp. 42 y ss.).

53 Recuerdo ahora las Leyes o Decretos leyes estatales y autonémicos sobre la racionalizacién del sector publico, o la racionalizacién
del sector educativo.

54 Es curioso que la otra “gran” reforma de la LBRL también recurriera al amparo del titulo valorativo y orientado. Recordemos, asi, a la
Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas de Modernizacién del Régimen Local. La funcionalidad ahora cumplida por la “racionalizacién” y
la “sostenibilidad” es realizada en 2003 por otro concepto: la “modernizacién”. Pero, igualmente, no estamos sino ante una modificacién de
la LBRL.
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6. DIVAGACIONES SOBRE LA TEORIA DE LOS CONCEPTOS JURIDICOS INDETERMINADOS. ALGUNAS PREGUNTAS
SOBRE LO QUE PUEDA SER RACIONAL Y SOSTENIBLE EN EL AMBITO DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL
ESTADO Y DEL SISTEMA FINANCIERO.

La utilizacidon de conceptos como los que se estdn tratando en este trabajo, al moverse siempre en el ambito
de lo valorativo y, normalmente, estar alejados de excesivas precisiones juridicas, permite que se entable una dis-
cusién acerca de su contenido. Discusidn que no es cosa inusual en derecho, sino que pertenece al trabajo habitual
de los juristas y es desarrollado, normalmente, dentro de las técnicas juridicas vinculadas a los controles judiciales
que deban tener lugar sobre normas o hechos que se quieran vinculados, ejecutores, de tales conceptos. En el
fondo eso es lo que sucede cuando el trabajo del jurista se desarrolla en torno a lo que se han venido en llamar
“conceptos juridicos indeterminados” y sobre los que, necesariamente, debe existir una determinacién (porque
son, precisamente, conceptos juridicos indeterminados). Y determinacién que —es ésta otra premisa del trabajo
juridico que estoy describiendo- es posible alcanzarla con seguridad, de tal forma que puede llegarse a una con-
crecién del concepto una vez que se han desechado las interpretaciones que, claramente, son contrapuestas al
ultimo sentido incluible en los vocablos manejados.

La cuestion es si este trabajo juridico que habitualmente se desarrolla en torno a los conceptos juridicos inde-
terminados se puede aplicar de la misma forma y con las mismas pretensiones de alcanzar resultados seguros en
el marco de una crisis econdmica tan singular como la actual y aplicada a las cuestiones clave, no a las accesorias,
en temas tan fundamentales como la organizacién territorial del Estado o el sistema financiero, que la crisis eco-
ndmica ha tratado y puesto en el lugar preferente de atencidn.

Mas en concreto: ¢son la racionalidad o la racionalizacidn conceptos juridicos indeterminados pero suscepti-
bles de determinacién? ;Podemos utilizar esas palabras con naturalidad en el lenguaje juridico y a través de ellas
llegar a la postulacion de la anulacién de decisiones administrativas (por los Juzgados y Tribunales del orden ju-
risdiccional contencioso-administrativo) o incluso legislativas (por el Tribunal Constitucional) por falta de racio-
nalidad, por estar ausentes en las mismas cualquier atisbo de racionalidad o de racionalizacién y, por tanto, ser
arbitrarias y contrarios al principio de prohibicién de la arbitrariedad presente en el art. 9.3 CE?

Imaginemos, para poder llegar a algun tipo de conclusidn, algunas preguntas vinculadas a cuestiones clave
en la organizacion territorial del Estado (a) y sobre problemas que han aparecido en torno al sistema financiero
durante la crisis (b).

a) El primer tipo de preguntas va a estar vinculado, normalmente, a la LRSAL, dada la incorporacién expresa
al titulo de esta Ley de los conceptos de racionalizacién y sostenibilidad pero también escribo algunas no estricta-
mente cenidas al objeto material de la Ley 27/2013:

-¢Es racional dividir el territorio catalan en cuatro circunscripciones provinciales? ¢Es racional hacerlo en siete
veguerias? O: ;pueden establecerse escalas de racionalidad? Entonces y presupuesta la escala, ;cual de las opcio-
nes es la mas racional?ss

-Si el sistema de la LRSAL es el racional en cuanto a la atribucién y configuracion de las competencias mu-
nicipales y el papel de las Diputaciones Provinciales como coordinadoras o, incluso, sustitutivas de la prestacion
de servicios por los Municipios, ;por qué la misma Ley cede a las Diputaciones Forales vascas la determinacién
practicamente total del régimen juridico de los municipios vascos hasta el punto de que puede decirse que se ha
interiorizado en grandisima medida el régimen local alli? Si la decisién de la LRSAL es la racional —-recuérdese el
titulo de la Ley- ¢por qué no se le aplica, sin mds, también al Pais Vasco? ;Puede variar la racionalidad de una de-
cision normativa en torno a cuestiones basicas de la organizacion territorial del Estado en funcidn de la situacién
geogrdfica del espacio territorial al que se aplica?

-¢Es mas racional que los municipios puedan tener competencias solamente en medio ambiente urbano que
tenerlas, en general, en medio ambiente como sucedfa hasta ahora, con obligacidn, incluso, para los municipios
de mds de 50.000 habitantes de prestar servicios en materia de proteccién del medio ambiente? ;La anterior situa-
cién erairracional, para ser coherentes en el proceso de razonamiento con las premisas de la LRSAL?

-¢Es racional que las competencias en materia de asistencia social pasen a la titularidad de las Comunidades
Auténomas aun cuando, inmediatamente, se deleguen o intenten delegar algunas de ellas en los Municipios?

-¢Cémo puede hacerse mas racional el sistema autondmico espafiol? O, dicho mas directamente: ;es racional
el sistema autondmico espafiol?

55 Como se podrd observar evito hablar aqui y en cualquier otro momento de la constitucionalidad de las opciones que voy presen-
tando, porque lo racional, en hipdtesis, conllevaria la necesidad de modificar el marco constitucional si la respuesta de racionalidad llevara a
circular por camino distinto a aquél que estd escrito en la norma suprema. Esa es una condicién de cualquier pregunta en torno a la racionalidad
de las decisiones.
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-O acordémonos del otro concepto que si tenfa una mayor concrecidn juridica: ¢es sostenible financieramente
el sistema autondmico espafiol? O maticemos mds: ;cdmo hacerlo mas sostenible? O ;cdmo evitar los rasgos de
insostenibilidad? Y profundicemos todavia mas en la concatenacién posible de preguntas: ;Es esta concreta Comu-
nidad Auténoma —pdngase el ejemplo que se desee- sostenible financieramente?

Creo que la simple enumeracidn de las preguntas planteadas lleva a una conclusidn facil de extraer: La difi-
cultad de vincular lo racional a las decisiones claves de la organizacidn territorial del Estado y las dificultades tam-
bién —aunque menores, pues hay definicidn normativa- de la aplicacién del concepto de sostenibilidad financiera.
Con lo que ello aboca, por coherencia intelectual, a la necesidad de relativizar, de matizar conceptos como el de
racionalidad (y de sostenibilidad, por su mutabilidad francamente desconcertante que antes he notado) que im-
plican esa idea de Unica determinacidn posible de soluciones en ese plano de decisiones basicas —digamos incluso
constitucionales- de la organizacidn territorial del Estado y que va seguida, inmediatamente, de una Ley de racio-
nalizacion (la racionalidad en marcha).

b) Pero también nos podemos imaginar la formulacién de preguntas vinculadas al sistema financiero, por
hablar de un ambito en el que la atencidn del Legislador (y del Gobierno, y de la Administracién, y del Banco de
Espafia, y del Banco Central Europeo... ) ha recaido desde 2009 continua y singularmente, con decisiones, ademads,
de muy distinto contenido, desde los sistemas institucionales de proteccién -;quién se acuerda ahora de ellos?-, al
ejercicio de la actividad de las Cajas a través de una fundacién bancaria:

-¢Es racional implantar sistemas de ayudas generalizadas a practicamente cualquier Caja de Ahorros o Banco
en dificultades?

-¢Es racional, o mads racional, actuar como se ha hecho en los Estados Unidos, mayoritariamente, dejando
desaparecer, por ejemplo, los cinco bancos industriales que existian en 2007 y de los que no hay ya ni recuerdo?

-¢Lo racional es ayudar solamente a todas las entidades financieras que presenten riesgo sistémico y dejar a
su suerte al resto? Pero entonces: ;quién determina lo que es riesgo sistémico? ;A partir de qué nivel de endeuda-
miento, de falta de solvencia o de falta de liquidez (o de las tres cosas juntas) se puede decir que se da tal riesgo
sistémico en una determinada entidad? ;Deberian las normas explicitar claramente lo que es riesgo sistémico
hasta el punto de que la labor del aplicador consistiera en una mera labor de concrecién? ;Quién debiera elaborar
y aprobar dichas normas>®?

Claro que estas Ultimas preguntas no serian puramente inocuas pues si la racionalidad es un concepto juridico
cuya falta de respeto conduce a afirmar la arbitrariedad (del legislador o de la administracién) la consecuencia
también podriamos formularla en forma de preguntas o, al menos, los juristas estariamos obligados a pensar en
ellas:

-¢Esa determinacidon general de lo sistémico es susceptible de control judicial?
-Y la concretizacién de lo sistémico?

Y si respondemos de forma negativa a las anteriores preguntas o a alguna de ellas, ;no nos encontrariamos
ante un reverdecimiento de la teorfa —que todos crefamos preterida- de los actos politicos?

Porque, entonces, deberiamos concluir, simplemente, en que racional y sostenible financieramente es lo que
deciden los érganos competentes en cada caso para adoptar las decisiones correspondientes, siendo los elemen-
tos de competencia y procedimiento, asi como la proteccion de los derechos fundamentales en el caso de que
pudieran ser afectados, los tnicos susceptibles de control jurisdiccional [cfr. art. 2 a) LJCA] pero ello, obviamente,
no afecta para nada al fondo del asunto.

El pensar que cuestiones como éstas puedan escaparse a cualquier tipo de control (constitucional, judicial
ordinario, del Tribunal de Justicia europeo, en su caso) no es plato de gusto de servir para ningun jurista imbuido
plenamente —como es mi caso- de los principios del Estado de Derecho al que se vincula nuestra Constitucién
(art. 1) por lo que en modo alguno querria llegar a semejantes conclusiones. No obstante, el proceso discursivo
realizado en este apartado del trabajo informa claramente de las dificultades de tal control cuando las premisas
del mismo deberian estar vinculadas, de una forma u otra, a conceptos tan evanescentes —e instrumentalizados, a

56 Esta udltima pregunta nos sitta directamente ante otra parte del problema que no quiero tratar aqui porque tiene una singularidad
especial: la base democratica (y consiguiente responsabilidad) que deben tener quienes adoptan las decisiones claves en la vida econémica y,
obviamente, para superar la crisis econémica en el marco de una politica monetaria cedida por los paises del euro al Banco Central Europeo y de
importantes competencias politicas que ejercen determinadas instituciones europeas, de forma anecdética el Parlamento Europeo. Este es un
tema central en el debate juridico-politico y cada dia lo serd mds y las respuestas a una cuestidn capital para la vida de los ciudadanos europeos
son, hasta el momento, completamente insatisfactorias. Y lo digo sin el mds minimo paliativo.
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veces- como los de sostenibilidad y racionalizacién tal y como se ha visto en las paginas anteriores. Continuemos —
para finalizar- el proceso de razonamiento con la exposicién y pequefio comentario de una relativamente reciente
Sentencia del Tribunal Constitucional en la que se va a poder observar claramente las dificultades que presenta
el control —en este caso del Legislador- cuando tiene que operar sobre decisiones basicas en la crisis econdmica.

IV.Y FINAL: EL CONTROL DE LA ARBITRARIEDAD DEL LEGISLADOR EN LA CRISIS ECONOMICA: EL
EJEMPLO DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 206/2013, DE 5 DE DICIEMBRE.

Especificaba en el dltimo parrafo las distintas posibilidades de control de que son susceptibles las medi-
das de los poderes publicos adoptadas en el marco de la crisis econdmica. Y de todas las manifestaciones mencio-
nadas ha habido ejemplos en estos ya tan largos afios de crisis. Decision de tan gran calado como la aprobacién
del Tratado constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) fue objeto de una cuestion prejudicial
y resuelto por la Sentencia del Tribunal de Justicia (en Pleno) de 27 de noviembre de 2012. El BVerfG ha emitido
varias sentencias sobre cuestiones capitales en el ambito de las decisiones europeas sobre la crisis econdmica®,
la dltima es la de 18 de marzo de 2014 en la que también es objeto de tratamiento el Tratado de 2 de febrero de
2012 por el que se establece el Mecanismo Europeo de Estabilidad. Es evidente que el control en estas Sentencias
(siempre afirmadoras en sus fallos de la adecuacién a derecho —digdmoslo genéricamente- de las decisiones euro-
peas) ha sido una realidad y ha operado en torno a cuestiones dificiles y siempre complejas. No se han rechazado
por inadmisibles las acciones sino que, al contrario, con argumentos que pueden o no compartirse, los érganos
jurisdiccionales llamados a ello, han dado a los problemas planteados una respuesta basada en derecho.

Ahora, como decia, quiero tratar de una Sentencia del Tribunal Constitucional, la 206/2013, de 5 de diciem-
bre (BOE ndm. 7, de 8 de enero de 2014), resultado de la interposicién de un recurso de inconstitucionalidad por
medio del cual se somete a su juicio nada menos que una Ley de Presupuestos Generales del Estado (algunos de
sus articulos), la Ley 2/2008, de 23 de diciembre, por la que se aprueban los Presupuestos Generales del Estado
para 2009. Al margen de otras cuestiones, a mi me interesa en este lugar subrayar que la impugnacién se basaba
en la presunta comisién de una arbitrariedad por el Legislador. Y arbitrariedad que hacia referencia al fundamento
mismo de tal Ley de Presupuestos Generales del Estado que se basaba en una estimacién del crecimiento del PIB
del 1% para 2009 y conforme a esa estimacidn se adoptaban las grandes decisiones econdmicas, contenido habi-
tual de las Leyes de Presupuestos.

Los impugnantes (mas de 50 diputados del Grupo Parlamentario Popular) consideran dicha decisién como ar-
bitraria, en cuanto ausente de racionalidad, y como tal contraria al mandato del art. 9.3 CE5® de la “interdiccion de
la arbitrariedad de los poderes publicos”. Y la arbitrariedad se basaba en que para los impugnantes el conjunto
de los analistas (que singularizan en un informe de FUNCAS) prevefa un crecimiento negativo del 0’9%, mientras
que, como he dicho, los Presupuestos Generales del Estado se basaban en un crecimiento positivo del 1%.

Ello, como digo, seria para los impugnantes arbitrario por falta de racionalidad. Ese tipo de razonamiento ya
habia sido expresado anteriormente por el TC en su Sentencia 13/2007, de 18 de enero, f.j. 4, donde el TC expresaba
que su misién consistia en examinar si la norma impugnada “carece de toda explicacién racional, lo que también
evidentemente supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente realizar un andlisis a fondo de todas las moti-
vaciones posibles de la norma y de todas sus eventuales consecuencias”.

Esta frase sera recordada, precisamente, por la STC 206/2013 que ahora comento que en su f.j. 8 también
afirmara que la mision del TC es “controlar la adecuacién a la Constituciéon de las leyes sin imponer restricciones
indebidas al Poder Legislativo y respetando sus opciones politicas y, en concreto, extremando el cuidado cuando
se trata de aplicar preceptos generales e indeterminados, como es el de interdiccién de la arbitrariedad”.

Estas dltimas palabras son bien singulares en relacién a lo que en este momento estoy tratando y, en general,
he referido a lo largo del trabajo: la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos contenida en el art. 9.3
CE constituye un precepto “general e indeterminado” y hay que extremar el cuidado cuando se trata de aplicarlo.
Como veremos justo a continuacién, el TC va a cumplir esa autodirectriz en gran medida y, en mi opinién, de forma
enteramente “razonable”.

57 Las he estudiado en EMBID IRUJO (2012, pp. 57 y ss.) A la bibliografia que alli se contiene sobre dichas Sentencias me remito aqui
ahora.

58 También consideran violentados otros preceptos que cito luego, pero la mencién del art. 9.3 CE es esencial en el recurso.

59 Es evidente que en este punto debe realizarse una mencién general y elogiosa de la obra de FERNANDEZ RODRIGUEZ (1998 y 2013,
entre otras posibles referencias, pero éstas bien sintomaticas).

60 Eso llevaba consigo para los impugnantes que no pudieran considerarse razonables las cifras econémicas previstas en la Ley de Pre-
supuestos para el desempleo, porque ese aumentaria previsiblemente dado el crecimiento negativo del 0’9% y no el crecimiento positivo del
1% sobre el que se partia y se adoptaban decisiones etc...
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Pues bien, el razonamiento de los impugnantes basado en esa presunta falsa fundamentacién de los Presu-
puestos Generales del Estado para 2009, conduce a que se consideren violentados los arts. 134 (el relativo ala con-
figuracion juridica de los Presupuestos Generales del Estado), 9 (en sus tres apartados), 14, 40.1, 66.2 CE, el texto
refundido de la ley general de estabilidad presupuestaria de 2007 entonces vigente, el Reglamento del Congreso
de los Diputados y algunas otras normas.

La respuesta del TC va a ser rechazar el recurso con distintos argumentos. Por ejemplo negando al texto re-
fundido de la ley general de estabilidad presupuestaria su cardcter de norma del bloque de la constitucionalidad,
acudiendo a la propia doctrina del TC sobre la arbitrariedad, investigando sobre los antecedentes de la Ley, lo
sucedido en la tramitacién parlamentaria etc...

Es decir, el TC no declara inadmisible el recurso o, sin mas, lo rechaza sino que da una respuesta juridica en
torno a las alegaciones de los impugnantes concluyendo en que no habria arbitrariedad sino que, por el contrario
y en funcién de todas las argumentaciones que utiliza y que ahora no reproduzco, se habria dado una “respuesta
racional” a las previsiones macroecondmicas de que partia la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2009
(y previamente el Proyecto de Ley del Gobierno).

Todo ello es muy interesante juridicamente, pero lo que me importa aqui sobremaneray a los efectos del dis-
curso que estoy realizando, es el dltimo parrafo de la intervencién del TC en este f.j. 8°y, sobre todo, sus ultimas
frases que reproduzco a continuacidn:

“En fin, las estimaciones de crecimiento que sustentan el presupuesto impugnado no eran, de acuerdo con el
canon de enjuiciamiento que nos corresponde emplear, carentes “de toda explicacién racional”, sino que venian
avalados por el propio proceso de elaboracidn del presupuesto que en ningtin caso puede garantizar que las previ-
siones de crecimiento econdmico que sirven como base para la elaboracién de los presupuestos generales del Estado
se vean cumplidas. Asi resulta ademads evidente si se examina, obviamente en retrospectiva, el comportamiento
real del PIB en el ejercicio de 2009. Segtin la demanda, la media de las previsiones de los analistas estimaba la caida
del PIB en un 0’9 por 100, por lo que reprocha a la Ley de presupuestos que asumiese como vdlido un incremento del 1
por 100 (esto es, 1’9 puntos por encima de la citada media). Pues bien, la caida real del PIB en ese ejercicio, de acuerdo
con los datos oficiales publicados por la agencia europea Eurostat, resultd ser de 3’7 puntos. Todo lo anterior permite
desestimar la tacha de arbitrariedad”. (Es evidente que el resalte tipografico es mio).

La cuestién planteada y la forma de resolucidn es interesantisima, como bien se habra podido comprender,
pues se centra en el instrumento primordial de conduccién de la actividad econdmica tal y como siempre se ha
pensado que eran los Presupuestos Generales del Estado®. Y es claro que este instrumento -y su control- es y se-
guird siendo clave en situaciones juridicas y normales que no planteen las caracteristicas de excepcionalidad con
las que actualmente vivimos.

De la misma forma el problema juridico y su forma de resolucién por parte del TC permite comprender bien
a lo vivo los limites de determinados discursos juridicos aparentemente claros y, consiguientemente, también las
limitaciones del control jurisdiccional (el del TC) en una situacidn con las caracteristicas de especialidad que tiene
la actual crisis econémica y sobre las que nunca se insistira bastante. En concreto y en el marco de una crisis eco-
ndmica que, como dije en 1), primero fue global y luego europea sustancialmente, y con instrumentos para luchar
contra esa crisis que en buena medida y en los paises del euro y también en el caso de los que solo son miembros
de la UE se han trasladado fuera de las fronteras nacionales®?, pretender plantear controles judiciales limitados
al ambito propio territorial y en relacion a los instrumentos (escasos) con los que cuentan los Gobiernos y los
Parlamentos, es posible hacerlo, si, pero en la mayor parte de los casos ello desembocara en la frustracién por la
imposibilidad de desprender -en la mayor parte de las ocasiones también, insisto - las ultimas consecuencias de
determinado tipo de razonamiento juridico a través de unos instrumentos juridicos muy estrechos en relacién al
amplio nimero de variables (también juridicas) que tienen que ser tenidas en cuenta®.

61 Claro que todo esto nos llevaria mucho mas lejos: imaginemos un trabajo cientifico consistente en un examen conjunto de las leyes de
presupuestos de todos estos afios de crisis econédmica. Lo que se ha cumplido de ellas y lo que no. El resultado de ese trabajo ya lo podemos
imaginar: la constatacién de las miiltiples, continuas, modificaciones de sus previsiones que han tenido lugar...en muchos casos a los pocos
dias de entrar en vigor, como ha sucedido en el caso de los Presupuestos para el afio 2014 con el Real Decreto-Ley 1/2014, de 24 de enero, en
materia de infraestructuras y transporte y otras medidas econémicas que afiade una nueva disposicién adicional a la Ley de Presupuestos...
del afio 2014, o, incluso, antes de hacerlo, como ya sucedid hace algunos afios. Modificaciones que en muchos supuestos operan contra los
mismos supuestos facticos que fundamentaron la aprobacidn de tales Leyes. Y en cualquier caso y sin hablar de las modificaciones, reiteracién
continua, inmisericorde, de los supuestos de que partia cada una de las Leyes de Presupuestos.

62 Viene bien aqui, otra vez, el recuerdo al trabajo de CARRERA (2013).

63 Volviendo a la situacién de 2009, vendria bien recordar los trastornos generales de la economia europea que comenzaban a manifes-
tarse con los problemas de la deuda griega y luego portuguesa e irlandesa (los paises que fueron luego rescatados, pero también comenzaban
a dar signos preocupantes las economias italiana y espafiola). Y los consiguientes “rescates” que ya operarfan con posterioridad. Todo eso
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No queda otro remedio desde los pardmetros y principios del Estado de Derecho que continuar utilizando
-y fomentando- el principio de control absoluto de la actividad de los poderes publicos a través de los mdltiples y
variados instrumentos con que se cuentan, pues solo de esa forma la libertad y dignidad de los ciudadanos tendra
ocasién de manifestarse continua y plenamente. Pero lo que también y al mismo tiempo hay que postular es una
prudencia en la utilizacién de dichos instrumentos de control para no llegar a situaciones de tanta contradiccion e
incongruencia como la que nos muestra esta STC: ;qué mas da, podriamos decir, que se partiera de un supuesto
de crecimiento o de decrecimiento si la consecucidn de esas cifras, en la realidad, no depende en gran medida de
la actuacion del Legislador o Gobierno nacional sino de imponderables que juegan de una forma incontrolable por
aquél a quien los respectivos sistemas constitucionales le dan la maxima responsabilidad y competencia para ello?
Frente a previsiones de analistas (economistas, y remito a lo antes dicho sobre su papel en la crisis econdmica) de
decrecimiento del 0’9% y de otros (economistas) de crecimiento del 1%, la realidad nos presentd un decrecimiento
del 3'7%.

Prudencia que debe ser pedida en la utilizacidn de los mecanismos del control constitucional y judicial de la
actividad del Legislador y del Gobierno® y prudencia que igualmente hay que exigir también al Legislador y al Go-
bierno en la utilizacidn de conceptos tales como los de racionalizacidn, sostenibilidad y otros, que han formado,
como se ha advertido en el trabajo, el entramado intelectual del derecho de la crisis econdmica en la mayor parte
de sus manifestaciones. La apelacién continua a razonabilidad y sostenibilidad ha tenido el efecto de presentar
como inevitables las decisiones —normativas y administrativas- adoptadas en cada momento®, pero tal modo de
proceder es mas propio del derecho natural (entendido al modo clasico) que del derecho positivo.
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