CRONICA DEL SEMINARIO SOBRE
“EL NUEVO CONSTITUCIONALISMO ECONOMICO”
(SALAMANCA, MARZO DE 1998)

Eva SAENZ ROYO

Del 23 al 27 de marzo de 1998 tuvo lugar en Salamanca -bajo los auspi-
cios de la Fundacién Duques de Soria— la celebracién del Seminario de Eco-
nomia “El nuevo constitucionalismo econdmico”.

Las jornadas de las que ahora se da noticia analizaron las tendencias ac-
tuales de la politica econémica de los paises del dmbito europeo, y entre ellos
Espafia, y su plasmacion juridica tanto en la Constitucién Espafiola de 1978
como, sobre todo, en los Tratados de la Uni6n Europea. Este tema se abordd
desde una triple perspectiva: el primer dia el andlisis se centré en la constitu-
cién fiscal, para pasar a continuacion a la constitucion monetaria y finalizar
con la constitucién social.

Los criterios de convergencia impuestos por el Tratado de Maastricht han
exigido un importante cambio en las politicas econémicas de los pafses aspi-
rantes a entrar en la Unién Econdmica y Monetaria. Frente a las criticas ver-
tidas a las politicas econdmicas Kevnesianas y caracterfsticas del llamado “Es-
tado del Bienestar”, el 4mbito econdmico europeo ha optado en los dltimos
tiempos por una tendencia mds centrada en la restriccion del déficit piblico y
en Ja estabilidad de los precios que en las politicas sociales intervencionistas.
En esta actitud parece reflejarse la conviceién de que el crecimiento econdmi-
co llevard inevitablemente al bienestar social, premisa ya puesta en duda por
prestigiosos economistas. En este marco las politicas sociales activas por par-
te de los Poderes Piiblicos se ven fuertemente obstaculizadas por las exigen-
cias actuales de la politica fiscal: la prohibicién del déficit piblico que, afia-
dido a Ja imposibilidad de incrementar los impuestos por los efectos que puede
levar esta medida en una economia globalizada, impide levar a cabo polfti-
cas de gasto poblico. Por otra parte, y en relacién a la politica monetaria, el
objetivo principal de la estabilidad de los precios de la politica econ6mica eu-
ropea (siendo que no es todavia unanime la doctrina acerca de los efectos de
la politica monetaria en las variables reales de la economia) deja a un lado el
objetivo de plenc empleo en un panorama de fuerte nivel de paro, mientras
que el protagonismo que en este &mbito se les da a los Bancos centrales hace
que haya una cierta subordinacién de los gobiernos a las medidas adoptadas
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por aquellos. En este sentido resulta claramente insuficiente el Derecho Co-
munitario en materia de politica social, algo que no deja de ser paradéiico si
pensamos que Jos pafses que se estdn incorporando a este proceso de integra-
cidn europea tienen una larga tradicion social. En este campo, como se sugi-
rié en el encuentro, cabria introducir Directivas que unificaran los derechos
sociales, sin olvidar ]a problemética que estos derechos suponen tanto econé-
mica como juridicamente.

En el Seminario que a continuacidn se resefia se discutid, precisamente,
acerca de si existen o no otras alternativas a la proposicidn europea de la eco-
nomfia de mercado y la lucha contra la inflacidn, cuestionando algunos de los
intervinientes las actualmente indiscutidas salidas que se proponen ante la lla-
mada “crisis del Estado del Bienestar”.

Es sin duda esta via de reunir a reputados especialistas en Economia Po-
litica y Hacienda Publica, Economia Aplicada, Derecho Financiero y Tribu-
tario, Derecho Administrativo y Derecho Constitucional, uno de los caminos
adecuados para poder observar desde distintas perspectivas las tendencias y
sus posibles consecuencias del proceso de globalizacién econdmica e integra-
cidn europea. Cooperacién de especialistas de distintas disciplinas que resulta
especialmente interesante y necesaria en el andlisis del modelo econdmico que
estd siendo adoptado en el dmbito econdmico europeo para realmente cuestio-
narse si el que actualmente se considera “paradigma ortodoxo” dara los resul-
tados deseados.

La presentacion del Seminario corri6 a cargo de la profesora Gloria BE-
GUE CANTON, Catedritica de Economfa Politica y Hacienda Publica en la
Universidad de Salamanca y Ex-Vicepresidenta del Tribunal Constitucional,
que formulé los obligados parabienes.

Tras la salutacién general, la conferencia inaugural, bajo el titulo La po-
litica presupuestaria en el marco de la Unidn Europea, correspondié6 al pro-
fesor A. BUSTOS GISBERT, Catedritico de Economia Aplicada en la Uni-
versidad Complutense de Madrid.

El ponente ofrecié una visién de los principales interrogantes que supo-
ne la incorporacién de Espafia al euro para el disefio de la politica fiscal. Prin-
cipalmente, trat6 de explicar el por qué se ha producido un creciente desen-
canto tedrico sobre 1a efectividad de las politicas de déficit piblico para
resolver los problemas de estabilidad econdmica.

En la primera parte de la conferencia se explicé cémo la introduccion del
euro y sobre todo el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (en adelante, PEC) re-
presentan, ademds de la renuncia por los gobiernos de la politica monetaria y
la desaparicion de la politica cambiaria, la restriccidn de la politica presu-
puestaria a las medidas de superavit o de equilibrio presupuestario, abando-

592

CRONICA DEL SEMINARIO SOBRE “EL NUEVD CONSTITUCIONALISMO ECONGMICO”

nando el déficit piiblico como mecanismo de politica fiscal. Para terminar con
esta primera parte, se analizaron las principales criticas que se aducen a esta
integracidn monetaria, contrarrestdndolas con una serie de argumentos que ha-
cen que dichas criticas no sean decisivas.

En la segunda parte de la conferencia, el conferenciante expuso las razo-
nes tedricas que justifican que los paises miembros de la UE hayan renunciado
al empleo del déficit puiblico como medida de politica econémica.

Se planted el problema como un caso de beneficios (el beneficio de la UE
seria el incremento de los intercambios comerciales) y costes (la renuncia de
los instrumentos de la politica econdmica), siendo asf clave el andlisis de la
eficacia de la politica fiscal (concretamente del déficit piiblico) para entender
que se renuncie a ella.

Para evaluar la eficacia de la politica presupuestaria se partié de un mo-
delo general, a partir del cual se pudieran hacer las diferentes interpretaciones
que corresponden a diversas lineas de pensamiento econdmico y la valoracién
que de ellas se desprende en cuanto a 1a eficacia del déficit piblico. Se estu-
di6 desde el modelo més simple del Keynesianismo a los supuestos de la lla-
mada economia de la oferta, pasando por el esquema tradicicnal IS-LM, y por
las formulaciones conocidas como sintesis neoclédsica y de la hip6tesis de ex-
pectativas racionales.

En cada uno de estos casos, el profesor BUSTOS GISBERT mostré cd-
mo la polftica fiscal tiene su mayor defensa en el caso de las economias cerra-
das con estahilidad de precios y escasa influencia de los tipos de interés en el
comportamiento de los agentes econdmicos, y c¢émo al ir eliminando estos su-
puestos tan restrictivos van apareciendo limitaciones a la efectividad del défi-
cit publico.

Merece la pena destacar, como se hizo en la ponencia, que la aparicién
de los procesos inflacionistas en la década de los setenta ha supuesto el golpe
mas serio a la credibilidad de las politicas de déficit piblico en la medida en
que se plantea de forma explicita la incompatibilidad entre los objetivos de
pleno empleo y la estabilidad de precios, y se afirma la ineficacia a largo pla-
zo del déficit piiblico para incrementar la renta y el empleo.

Igualmente se sefialé que también durante los afios ochenta, con el and-
lisis de la formacién de expectativas racionales por parte de los agentes eco-
némicos y los andlisis basados en la denominada economia de oferta, se asis-
te a dos innovaciones adicionales en los esquemas teéricos que afectan a la
confianza, ya muy debilitada, en el déficit pdblico como instrumento de poli-
tica econdmica.

Como se dedujo de lo expuesto, la renuncia al empleo del déficit pibli-
co, implicita en as condiciones de creacién del euro, aparece avalada por dis-
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tintas corrientes del pensamiento econdmico. Sin embargo, el profesor BUS-
TOS advirti6 de las restricciones que se imponen e esos modelos para alcan-
zar tales resultados, concluyendo que sélo comprobando si el activismo en a
politica fiscal ha redundado o no, de hecho, en una mayor estabilidad de log
ciclos econdmicos puede juzgarse la correccién o no de estos andlisis.

_ La segunda conferencia fue pronunciada por D. F. Javier SALINAS
SANCHEZ, Catedritico de Economia Politica y Hacienda Piblica en 1a Uni-
versidad de Valladolid. El tema era Economia constitucional y Hacienda pi-
blica democrdtica.

El objetivo de esta conferencia era presentar la perspectiva de 1a econo-
mia constitucional en lo que la misma aporta a la concepcidn de una hacienda
publica democritica, a fin de sugerir unos criterios basicos que puedan servir
para valorar el disefio actual de la hacienda piblica espafiola.

Después de una primera aproximacién de lo que es la2 Economia Politica
Constitucional y de los pilares metodoldgicos sobre los que se asienta, el pro-
fesor SALINAS hizo referencia a la peculiaridad politica de la Economia
Constitucional, poniéndose de relieve que esta disciplina se desarrolla por 4m-
bitos no siempre coincidentes con los de la ciencia politica convencional. En
sintesis podriamos decir que la Economia Constitucional, en la bisqueda de
mejoras institucionales, identifica qué cambios en las actuales reglas de deci-
sidén que disefian las instituciones politicas podrian ser adoptados por con-
SENso.

El conferenciante pasé a examinar a continuacidn la peculiaridad econé-
mica de la Economia Constitucional. A diferencia de la economia convencio-
nal, ]a Economia Politica Constitucional parte de un andlisis econémico “ins-
titucional”, trayendo a un primer plano del andlisis econémico el estudio de
las reglas y de los disefios institucionales. Este punto, que fue explicado por-
menorizadamente, se ilustrd recurriendo al ejemplo cinematografico de una
secuencia.

El profesor SALINAS también se refirid a cdmo Ia Economia Constitu-
cional explica la legitimacion de la organizacion econdmica que denormina-
mos hacienda publica a través del consentimiento undnime de todos los indi-
viduos afectados. Todo ello fue extensamente ejemplificado con los personajes
de Robinson y Viernes.

Seguidamente, el relator puso de relieve en su intervencion que el enfo-
que constitucional, mientras ofrece un modelo bastante abierto en cuanto a las
fronteras entre las que cabe utilizar legitimamente el poder fiscal otorgado a
la Hacienda Priblica (salvando el limite de la imposicién confiscatoria), el mo-
delo que ofrece con respecto a la manera en que cabe utilizar legitimamente
ese poder fiscal resulta mds restrictivo: la I6gica constitucional exige que la
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actuacién de la hacienda pablica siga un principio de generalidad que no con-
sienta la adopcién de medidas de cardcter abiertamente discriminatorio,

En base a todo lo dicho, podria pasarse a valorar multiples aspectos de
diversos institutos tributarios y de diferentes programas de gasto asi como
otros elementos bdsicos que pueden considerarse pertinentes en el disefio de
las instituciones fiscales sobre las que se estructura el funcionamiento de la
hacienda piblica espafiola en los momentos presentes. Sin embargo, el confe-
renciante quiso centrarse, para concluir su exposicion, en un aspecto muy con-
creto: los cambios relativos que se estdn produciendo en la movilidad de las
bases tributarias, especialmente, la movilidad del capital financiero conse-
cuencia del procese de globalizacién de ta economia hace que la ejecucion de
normas tributarias que gravan uniformemente todas las rentas, independiente-
mente de su origen, haya alcanzado unos costes muy elevados. Hasta ahora,
la reaccion de la hacienda prdblica espafiola ha sido la de discriminar favora-
blemente a las rentas de capital, pero, desde una perspectiva constitucional y
en opinidn del profesor SALINAS, esta solucién origina una grave cuestion
de legitimidad.

El ponente termind destacando la importancia que en estos momentos
presentes en gue se vislumbran cambios inevitables en el disefio de Ia hacien-
da puiblica espaiiola, tiene la adopcién de lo que €1 Hama “una actitud consti-
tucional”, es decir, introducir cambios pero teniendo en cuenta los criterios béa-
sicos que se entienden pueden configurar un pacto constitucional
undnimemente aceptado.

La tarde del primer dia del Seminario se abrié con la conferencia pro-
nunciada por D. Alvaro RODRIGUEZ BEREILJO, Presidente del Tribunal
Constitucional y Catedrético de Derecho Financiero y Tributario, con el titu-
lo La Constitucion fiscal en la Jurisprudencia Constitucional.

Esta conferencia se centrd en dos grandes puntos: los principios consti-
tucionales de la imposicion y los aspectos constitucionales de las Ieyes de
Presupuestos. Ambos explicados a partir de la jurisprudencia constitucional
que hay al respecto.

En relacién al primero de Jos puntos, el conferenciante examiné los Hmi-
tes a la politica financiera y tributaria derivados de los principios de la impo-
sicién consagrados en la Constitucidn, concretamente en el articulo 31 CE. Ya
al comenzar su conferencia advirtié que quedaban excluidos de su exposicion
la distribucién territorial del poder tributario, la financiacion de las CCAA y
el gasto piiblico en subvenciones.

RODRIGUEZ BEREIJO apunté que los principios constitucionales en
materia tributaria enunciados en el art. 31 CE funcionan como lfmites al ejer-
cicio de los Poderes Publicos sobre todo en su vertiente negativa, excluyendo
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los valores contrapuestos y las normas que descansen sobre esos valores. De
ahi el especial valor que para la determinacion de su contenido adquiere |a ju-
risprudencia constitucional.

Después de una referencia a la proteccién constitucional con la que cuen-
tan estos principios y a los preceptos constitucionales que los complementan,
el ponente pasé a examinar a continuacion los principios formales de la impo-
sicidn.

El primero fue el principio de legalidad tributaria o de reserva de Ley
{arts. 31.3 y 133.1 y 3 CE). RODRIGUEZ BEREIJO analizd algunas de las
cuestiones que se han suscitado respecto a este principio y sobre las que el TC
va ha tenido ocasién de pronunciarse. Merece la pena destacar el problema
que se ha suscitado en la jurisprudencia constitucional respecto de la posibili-
dad del empleo de Decretos-l.eyes para la regulacion de los tributos. En este
punto se reflejé la evolucidn en la jurisprudencia constitucional desde la STC
6/1983 ala STC 182/1997.

Acto seguido, el conferenciante se refirid a la jurisprudencia constitucio-
nal acerca de los principios de seguridad juridica, de irretroactividad y de in-
terdiccion de la arbitrariedad de los Poderes piiblicos en materia tributaria. En
este asunto son especialmente importantes, como se recordd, la STC 182/1997
(FT 11}, que establece la doctrina a este respecto, ¥ la STC 182/1997, que apli-
ca esta doctrina (en opinién del ponente incorrectamente, como puso de ma-
nifiesto en su voto particular discrepante) al enjuiciar la constitucionalidad de
la Ley 28/1992, de 24 de noviembre,

El Presidente del TC examind seguidamente los principios materiales o
de justicia de la imposicidn (art. 31.1 CE). Después de tratar el principio de
generalidad tributaria, abordd el principio de capacidad econdmica. Respecto
a este dltimo seflalar el problema de la consideracién de la inflacién en la tri-
butacién segiin la capacidad econdémica. En relacidn a esta cuestién, fue co-
mentada la STC 221/1992, de 11 c}e diciembre, asi como la critica a la misma
que se vertid por parte de RODRIGUEZ BEREIJO en su voto particular {al
que se adhiri6 el Magistrado D. José GABALON).

Dicho esto, el relator aludi6 a los principios de igualdad y progresividad
tributarios, destacando la STC 159/1997 (FI 3), en relacidn al primero y las
SsTC 27/1981 y 76/1990, en relacién al segundo.

Finalmente, se coments el sentido y alcance del principio de no confis-
catoriedad a la vista de la STC 150/1990.

Para terminar con este primer bloque de la conferencia se abordé el prin-
cipio constitucional de justicia en el gasto publico {art. 31.2 CE) y la conexién
de los tributos con los gastos ptiblicos.
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En la segunda parte de la conferencia se trataron los aspectos constitu-
cionales de las Leyes de Presupuestos.

La Constitucidn se refiere a los Presupuestos Generales del Estado en los
articulos 134 y 66.2. La creciente utilizacion de la Ley de Presupuestos como
instrumento o vehiculo de reformas legislativas ha supuesto un “desborda-
miento normativo” que hace que Ia cuestion de los limites constitucionales del
contenido de las Leyes de Presupuestos se haya convertido en un problema de
relevancia en nuestro Derecho. El estudio de la jurisprudencia constitucional
permite constatar los problemas de la incidencia de la Ley de Presupuestos en
el ordenamiento juridico en dos grandes drdenes de cuestiones a las que
RODRIGUEZ BEREIJQ se refiere.

El primer orden de estas cuestiones vendria referido a los problemas que
plantea la utilizacion de la Ley de Presupuestos como vehiculo de legislacién
ordinaria. El Presidente del TC hizo una somera resefia de 1a doctrina de algu-
nas Sentencias que constituyen, dentro de lo que es ya una larga secuencia ju-
risprudencial, lo que podria denominarse como leading cases de la jurispru-
dencia constitucional sobre la Ley de Presupuestos, cifiéndose a tres puntos
concretos: 1° el problema de la naturaleza y contenido juridico de la Ley de
Presupuestos, abordado, entre otras, por la STC 65/1987, de 21 de mayo; 2° el
problema de la incidencia de la Ley de Presupuestos en la creacidon y modifi-
cacion del ordenamiento tributario, y mas en concreto, en las leyes propias de
cada tributo: el limite del art. 134.7 CE. La Ley de Presupuestos como vehi-
culo de Reformas tributarias. En este tema se destaco la critica de la doctrina a
la STC 27/1981; 3° la no aplicacion del Hmite del art. 134.7 CE a |as Leyes de
Presupuestos de las CCAA, en virtud de la STC 116/1994 (de la que disintid
en su voto particular el ponente). Este tema, como ya sefialé el conferenciante,
es de la mayor trascendencia vista fa profunda modificacién introducida en
1997 en el sistema de financiacidn de las CCAA, orientada hacia una mayor
“correspondencia fiscal” de las Haciendas autonémicas en la financiacion del
gasto publico total y, consiguientemente, hacia un modelo caracteristico del
Federalismo Fiscal, en el que las CCAA dispongan de un sistema tributario
propio suficiente financieramente ~dentro, claro estd, de su imprescindible ar-
monizacién fiscal con el sistema de tributos de los otros niveles, estatal y lo-
cal— que doten a las Haciendas autonémicas de una cobertura financiera ordi-
naria estable para atender a sus politicas piblicas con plena autonomia y
responsabilidad.

El segundo orden de cuestiones se referiria al problema de la imcidencia y
el condicionamiento de la Ley de Presupuestos en las vicisitudes y cumpli-
miento de las obligaciones pecuniarias de la Hacienda Piiblica. El relator
apuntd dos cuestiones de indudable transcendencia préctica dentro del régi-
men juridico de las Administraciones piiblicas: 1° el problema de la inciden-
cia de la Ley de Presupuestos en la ejecucién de Sentencias de condena de la
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Administracién al pago de una suma de dinero (arts. 43, 44 y 45 LGP); 2° ¢|
problema del cumplimiento de las obligaciones legales reconocidas expresa-
mepte por la Administracion y su condicionamiento por la Ley de Presupues-
tos, abordado en la STC 294/1994, de 7 de noviembre.

La conferencia termind con una reflexién referida 2 la polémica suscitada
por la llamada “Ley financiera” o “Ley de Acompafiamiento” de la de Presu-
puestos Generales del Estado. Concretamente se pregunté en qué medida la
“Ley de Acompafiamiento” constituye un rodeo o expediente técnico para ela-
dir el impedimento constitucional del limite del art. 134.2 y 7 CE ai contenido
de las Leyes anuales de Presupuestos, segiin ha quedado fijado por la inter-
pretacién del TC. Pero, asi las cosas, el ponente se cuestiona dénde acaban los
problemas de técnica juridica dentro de la libertad de configuracion del legis-
lador, para devenir en cuestién constitucional por afectar la principio de segu-
ridad _jur[dica ¥ 51 no se exige demasiado de la Constitucién al convertir en
constitucional todo problema de técnica juridica. A todo esto, segin
RODRIGUEZ BEREIQ, no cabe dar ahora una respuesta aprioristica, de mo-
dg que habra de estarse a lo que, caso a caso, vaya resolviendo la jurispruden-
cia constitucional.

 Laprimera jornada se cerré con un debate general sobre la constitucién
fiscal. En €l se discuti6 acerca de si la constitucionalizacién del equilibrio pre-
sgpuestario ¥ [a prohibicién del déficit piblico hacen o no desaparecer las op-
ciones politicas que apuestan por una mayor intervencién piblica. Ademads se
constato la dificultad de puesta en prictica de las politicas sociales conse-
cuencia de que a la imposibilidad del déficit se afiade Ia imposibilidad de au-
mentar Ja imposicién por la globalizacién de la economia.

Lg segunda jornada la abri6 el profesor J. L. SANCHEZ MACIAS, Pro-
fesor Titalar de Economia Aplicada en la Universidad de Salamanca, hablando
sobre fos Diversos enfoques de la politica monetaria: fundamentos tedricos.

. Se ofrecid un resumen de algunas cuestiones bésicas de Ia teorfa mone-
taria que informan y dan sentido a cualquier discusién acerca de los resulta-
dos probables a que puede dar lugar una politica econdmica de cardcter mo-
netario. El ponente, como advirtio, se centro en los aspectos positivos de la
cuestidn, es decir, en el conocimiento acerca de cudl s el papel del dinero, de
los canales a través de los cuales se hace presente en los sectores real y mone-
Ea_rio de la economia, y de los efectos que tienen los cambios en la cantidad de
dinero en circulacion sobre el nivel de precios o sobre las variables de cardcter
real. S6lo a partir de aqui, segin se dijo, se podra abordar la cuestién norma-
tiva, es decir, la determinacidn de las prioridades y objetivos asi como los
efectos esperados de las medidas de politica monetaria.

E]/ co;}ferencignte inicié su intervencidn sefialando que sélo entendiendo
por qué existe el dinero ¥ cudl es su “funcidn econdmica” se puede construir
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una teorfa que explique el funcionamiento del sector monetario y sobre cuya
base se puedan descubrir los efectos que provoca un cambio en las variables
monetarias, que es la tarea propia de la politica econdmica.

El profesor SANCHEZ MACIAS pasé a continuacién a examinar la
aproximacién tradicional a la teoria y politica monetarias. Dentro de este ep-
foque analizé la teorfa cldsica o teoria cuantitativa del dinero, la teoria mone-
taria de origen Keynesiano (o, mejor dicho, la interpretacion de las ideas Key-
nesianas realizada por la llamada sinfesis neocldsica) y 1a versién tradicional
del monetarismo (la escuela monetarista de los afios sesenta y setenta, con 1a
figura de Milton FRIEDMAN como principal representante), asi como las eri-
ticas formuladas a dicho planteamiento.

El ponente termind su intervencion haciendo referencia a los desarrollos
mds recientes de Ia teorfa monetaria. Sefialé que la teorfa macroeconémica
mis reciente ha evolucionado en ltimos quince o veinte afios (desde la revo-
lucién de las expectativas) por otros derroteros. En este marco, se ofrecio una
impresién general acerca de los resultados obtenidos por este nuevo enfoque
de la investigacién monetaria reciente.

La conclusién a la que llegé el conferenciante después de repasar el en-
foque tanto radicional como el mds moderno es que el conocimiento que tie-
ne el economista acerca de estas cuestiones es, todavia hoy, bastante limitado,
ya que, desde la vertiente tedrica, la cuestién acerca de la eficacia de ia poli-
tica monetaria o acerca de la neutralidad o no del dinero, tanto en ef corto co-
mo en ¢l largo plazo, no son cuestiones resueltas, distando mucho de ser und-
nime la postura de los investigadores acerca de los elementos clave de fa
economia monetaria. Por este motivo apunté que un intento de constituciona-
lizar (aplicando el término en un sentido amplio) un determinado tipo de poli-
tica monetarista, debe acometerse con extraordinaria prudencia ya gue, aun-
que actualmente la evidencia empirica parece inclinarse por la postura
adoptada en el 4mbito europeo, podria ocurrir que el que ahora se considera
“paradigma ortodoxo” sea insuficiente o erréneo.

La tarde del segundo dia estuvo dedicada a la conferencia de D. Jesis
LEGUINA VILLA, Catedritico de Derecho Administrativo en la Universidad
de Alcald de Henares, Consejero del Banco de Espafia y Magistrado Eménto
del Tribunal Constitucional y que llevaba por titulo EI régimen juridico de la
politica monetaria en Espafia.

En esta exposicién se describi6é sumariamente el régimen juridico de la
politica monetaria y el status de autonomia de que goza el Banco de Espaila
en relacién a dicha politica.

Al comienzo de su intervencién el ponente puso de manifiesto la impor-
tancia de la estabilidad de los precios para el conjunto de la economia y el pa-
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pel destacado que ocupa para este fin la politica monetaria, cuya direccidn es
conveniente, (como se ha consagrado en el Tratado de Maastricht), gue se de-
je en manos de los Bancos centrales, dotados de un estatuto juridico de auto-
nomfa o independencia.

Acto seguido se abordd la regulacion de la politica monetaria en la Cons-
titucidn espafiola, el Tratado de la Unién Econdmica v Monetaria (en adelante,
TUE) y la Ley de Autonomia del Banco de Espafia (en adelante, LABE).

La ausencia de reconocimiento constitucional del Banco de Espaiia, ni de
la atribucidn al mismo de la direccién de la politica monetaria en régimen de
autonomia ha suscitado el debate acerca de la constitucionalidad de 1a LABE
{Ley 13/1994, de 1 de junio). La opinidn del profesor LEGUINA al respecto
fue clara: la constitucionalidad de la LABE queda fuera de duda al dar cum-
plimiento a un mandato del TUE. Pero, como también se sefial6, la LABE no
se ha limitado a iniciar el proceso de autonomia del Banco de Espafia (orde-
nado en el TUE), sino que deliberadamente ha querido completarlo desde el
comienzo mismo de la segunda etapa de la integracién monetaria, aunque ha-
va de sufrir todavia algunas adaptaciones ulteriores (como la introducida por la
Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social) con vistas a la puesta en funcionamiento del SEBCy BCEy a
la integracién plena en ellas del Banco de Espatia.

A continuacién, el profesor LEGUINA pasé a examinar el régimen de au-
tonomf{a del Banco de Espafia en su condicién de autoridad monetaria. Dentro
de esta cuestién, el conferenciante abord6 tres puntos: 1) Las funciones del
Banco de Espaiia de definicion y ejecucidn de la politica monetaria (art. 7.2
LLABE) y de disciplina bancaria (supervision de las entidades de crédito; art.
7.4 LABE); 2) los poderes del Banco de Espafia: en particular, la potestad re-
glamentaria; y, 3) las garantias funcionales de ia autonomia del Banco de Es-
pafia: 1a prohibicién de instrucciones dadas por el Gobierno u otro drgano so-
bre los objetivos o la gjecucién de la politica monetaria (art. 10.2 LABE; 107
TUE) y la prohibicién de monetizacion del déficit publico.

Después de recordar que desde el | de enero de 1999 nacerd el euro y la
definicién de la politica monetaria pasard a ser competencia exclusiva del
BCE (art. 109 L 4 TUE), el profesor LEGUINA terminé destacando “la im-
portancia econdmica y politica que este nuevo vinculo de unidn habra de te-
ner para un futuro préspero y pacifico del viejo continente”.

En el debate general sobre la constitucién monetaria que se suscito al fi-
nalizar la segunda jormada ademds de plantearse la posible subordinacion del
Gobierno en sus politicas a las medidas adoptadas por el Banco de Espaha y
sus posibles inconvenientes y la incompatibilidad en la préctica de los objeti-
vos de inflacién y el pleno empleo, se discutid acerca de si existen o no otras
alternativas a la proposicién europea de la economia de mercado y la lucha

600

CRONICA DEL SEMINARIO SOBRE “EL NUEVQ CONSTITUCIONALISMO ECONOMICO?

contra la inflacion, cuestionando algunos de los intervinientes las actualmente
indiscutidas salidas que se proponen ante la Hamada “crisis del Estado del Bie-
nestar”.

Después de una jornada en la que se convocé uina mesa redonda en la que
se discutieron cuestiones puramente econdmicas, al dia siguiente, bajo el titu-
1o Retos y restricciones de la politica social en el fin de siglo, tuvo lugar una
interesante exposicion a cargo de D. Rafael MUNOZ DE BUSTILLO LLO-
RENTE, Catedratico de Economia Aplicada en la Universidad de Salamanca.

En las explicaciones ofrecidas se reflejaron las distintas criticas a las que
se enfrenta el Estado de Bienestar en nuestros dias. Con tal finalidad, prime-
ramente se analizaron aquellos elementos que pueden explicar la aparicién del
Estado de Bienestar (en adelante, EB) para pasar inmediatamente a estudiar,
desde una Optica cuantitativa, cuél ha sido la trayectoria de los EB, y su di-
mensién actual. Los datos mostrados por el ponente mediante diapositivas re-
flejaron, por una parte, la generalidad de las formaciones sociales de EB en
los paises industrializados y, por otro tado, la diversidad de sus manifestacio-
nes concretas pafs por pafs.

Por altimo se abordé el estudio de 1as criticas comunes a las que se en-
frentan los EB en este fin de siglo, examinandose también aquellos cambios
en el contexto econdmico y politico de los EB que pueden afectar a su soste-
nimiento futuro. Los factores que el profesor MUNOZ DE BUSTILLO LLO-
RENTE contemplé a este respecto fueron: 1) el fin del consenso Keynesiano.
Como puso de relieve el ponente, el ejemplo més claro de este cambio de opi-
nion sea el debate sobre la introduccién de limitaciones constitucionales a Ja
capacidad del ejecutivo (y legislativo) de incurrir en déficit piiblico, que ha-
bria calado hasta la inclusién de una condena a los “déficit excesivos” en el
art. 104 del Tratado de Maastricht, para aquellos paises postulante a entrar en
la Unién Monetaria, y su posterior desarrollo en el denominado Pacto de es-
tabilidad; 2) los efectos perversos de la politica social y de la financiacion del
EB. En este punto se analizaron los efectos que los impuestos pueden tener so-
bre el ahorro, la inversidn y la oferta de trabajo y la alteracién de los incenti-
vos del mercado resultante de la actuacién del Estado en materia de gasto. En
opinién del profesor MUNOZ DE BUSTILLO LLORENTE, la intervencién
del Estado pueden alterar los incentivos y con ello los comportamientos en el
funcionamiento econdmico, sin embargo en muchos casos tendrdn un coste
asurmible (en términos de los objetivos alcanzados), mientras que en otros se-
rd posible minimizar su impacto mediante el redisefio de los programas de
gasto; 3) los fallos del Estado que hacen que algunos autores aboguen por la
privatizacién de los servicios del EB, cuyos resultados finales, como sefiald el
relator, dependerdn de qué tipo de via se siga; 4) el cambio demogréfico: en-
vejecimiento ¥ cambio en los patrones familiares. En este punto se planted si
el EB puede seguir actuando en el futuro, con los niveles de cobertura y el di-
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sefio de programas vigente, en presencia de los cambios demogrificos que se
estdn produciendo en la actualidad y que, presumiblemente se intensificaran
en el futuro. Al abordar la repercusidn gue tiene el envejecimiento en la po-
blacidn sobre el gasto plblico resultd especialmente interesante la opinitn del
ponente en relacion a las pensiones. Demostrd cdmo el efecto negative sobre
ias rentas de los ocupados y sobre el empleo que tendria el aumento de las co-
tizaciones derivado del aumento de la tasa de dependencia (relacidn entre po-
blacidn jubilada y poblacién ocupada) dista mucho de ser tan alarmista como
se ha dicho; asimismo considera que las propuestas de sustituir el viejo siste-
ma de reparto por un sistema de capitalizacidn (obligatorio pero privado) ofre-
cen al menos tantas sombras como luces; 5) globalizacién de la economia. A
este respecto se analizd el impacto potencial de la nueva situacidn interna-
cional (una economia mds integrada) sobre el EB; 6) cambio en el funciona-
miento del mercado de trabajo. En relacion a este punto, el ponente puso de
manifiesto cdmo el creciente desempleo existente en los paises desarrollados
repercute en el EB; 7) debilitacién del efecto de legitimacion y pérdida de le-
altad de los ciudadanos con respecto al EB.

La exposicién terminé con una recapitulacién a modo de conclusjones y
una vision personal de los posibles escenarios de futuro del EB en el s. XXI.
Haciendo un esfuerzo sintético, el conferenciante concluyd sosteniendo que st
bien ninguna de las criticas planteadas es de entidad suficiente para afectar de
forma importante el normal desenvolvimiento del EB, su acumulacidn hace
gue no se pueda desestimar como intranscendentes para su futuro. Ademds, en
su opinidn, no hay ninguna combinacién de mercado-EB que sea imprescin-
dible para el normal desenvolvimiento de la economia. La opcidn en favor del
modelo liberal o socialdeméerata seria cuestién politica y no inevitabilidad
econdmica, siendo en el campo politico donde se libraria la lucha en favor o
en contra del EB en el futuro.

La sesién de trabajo culmind con la conferencia a cargo de D. Javier
JIMENEZ CAMPO, Catedrdtico de Derecho Constitucional (exc.) y Secreta-
rio General del TC, con el titulo Los derechos sociales en la Jurisprudencia
constitucional. Tras hacer una breve introduccidn en la gue se puso de mani-
fiesto, por una parte, la escisién entre la politica econémica (marcada por la
UE) v la politica social (limitada por las exigencias econdmicas}) ¥, por otra
parte, la limitacién de la Economia de mercado por la solidaridad social, se
comenzé a abordar el concepto de los derechos sociales. Después de que el
ponente hiciera una clasificacidn de los tipos de preceptos constitucionales in-
cluibles dentro del concepto de “derechos o garantias sociales” de Ja Consti-
tucién, se advirtié que el examen jurisprudencial se limitaria a los derechos
sociales contenidos en el Capitulo 111 del Titulo I de la Constitucidn.

Acto seguido se examind el valor juridico de los principios rectores a par-
tir del articulo 53.3 CE de la mano de la jurisprudencia constitucional. Con es-
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te fin, JIMENEZ CAMPO puso de relieve en su intervencién que el art. 53.3
establece dos reglas de interpretacidn y de aplicacion de tales principios: 1} el
art. 53.3 in fine (“S6lo podrin ser alegados en la Jurisdiceidn ordinaria de
acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen™) impide el trato
de “derecho subjetivo™ a cualquiera de los contenidos del Capitulo IIT (SsTC
36/1991, FI 5°; 14/1992, FJ 11°y 199/1996, FJ 3°); 2) el inciso inicial del art.
33.3 (“el reconocimiento, el respeto y la proteccién de los principios recono-
cidos en el Capitulo Tercero informari la legislacion positiva, la préctica judi-
cial y la actuacién de los poderes publicos™) identifica la funcién propia de los
principios rectores, en relacidn a los tres Poderes. Destacar que: por un lado,
segin el conferenciante, la funcién meramente “informadora” de los princi-
pios sobre la legislacion es insuficiente para captar la vinculacién sobre el le-
gislador que, en muchos casos, establecen los articulos 39 a 52 (algunos con
fuerza imperativa plena como establece la STC 14/1992, ¥] 11°); y, por otro
lado, pese a que el destinatario primero son los legisladores (del Estado com-
puesto espafiol), la funcidn informadora se proyecta sobre todos los poderes
piiblicos, ¥ no sélo a las instituciones generales del Estado (SsTC 64/1932, FJ
2% 35/1983, FJ 3° 152/1988, FI 2° 59/1995, FF] 3°).

JIMENEZ CAMPO distinguié en el Capitulo III diferentes tipos de nor-
mas en funcion de su distinta eficacia. Mientras que lo que llama “normas-pro-
gramaticas” tienen un eficacia meramente informadora, otros principios (que
clasificé como mandatos al fegislador, principios de igualdad y garantias ins-
titucionales) tienen pretensién de vincular y funcionan como medida de la va-
lidez de ]a norma, aunque haya que reconocer que el margen que dejan al le-
gislador es muy amplio. Como se puso de manifiesto, el TC ha reconocido
esta eficacia impositiva en relacidn al art. 39 en las SsTC 45/1989, 222/1992 y
en relacion al art. 51.1 1a STC 19/1983, FI 6°.

Finalmente, el ponente examiné, de forma mds pormenorizada, los gru-
pos de normas distinguidos en el Capitulo III.

Merece la pena destacar que, en relacidn a las normas programéticas, el
ponente expuso gue su control es ajeno a la jurisdiccion (STC 64/1982) ya que
el compromiso que establecen para el legislador es de cardcter politico, no
siendo tampoco posible un control a través del “principio” de irreversibilidad
de las “conquistas sociales”. No obstante, también se puso de relieve que son
relevantes en juicio constitucional de }a ley porque dan al legislador la capa-
cidad de introducir limitaciones cuya legitimidad podria ser objeto de contro-
versia.

Por iiltimo, respecto a los mandatos de legislar, se hizo referencia a la
problemitica de la inconstitucionalidad por omisién del legislador y, en rela-
cién a las normas de igualdad, se explicé que pueden dar fundamento a reglas
diferenciadoras (SsTC 128/1987, FJ 10° 173/1993, FI 3%, 55/1994, FI 2%,

603




EVA SAENZ ROYO

269/1994, FI 4°), aunque menos claro es que puedan también dar lugar a la
reivindicacion de un trato singular, del art. 14, a través del recurso de amparo
constitucional.

Vale la pena dar cuenta, aunque se brevemente, del debate que se susci-
t6 acerca de la constitucion social. En €l se puso de relieve lo paraddjico que
resulta que los paises europeos tengan tradicidn social y sin embargo los Tra-
tados no prevean (o no de modo especifico) los derechos sociales. El profesar
CASCAJO CASTRO propuso, por su parte, la elaboracion de Directivas que
unifiquen estos derechos.

La ultima jornada se reservé para la exposicion con el ttulo La figura de
los derechos sociales desde la perspectiva constitucional: recientes elabora-
ciones doctrinales, desarrollada por D. J. L. CASCAJO CASTRO, Catedrati-
co de Derecho Constitucional de la Universidad de Salamanca.

En esta exposicion el profesor CASCAJO se dedict a sefialar sintética-
mente (como no podia ser de otro modo} distintas aportaciones que la doctrina
ha hecho en relacidén a la compleja figura de los derechos sociales.

Se constatd, en primer Iugar, que son encontradas las opiniones acerca de
la introduccién o no de los derechos sociales en las Constituciones, para pasar
a continuacion a hacer una referencia a la obra de BALDASSARRE y a su Te-
oria constitucional como teorfa de los valores constitucionales. En este punto,
se analizaron las principales aportaciones de este autor en este campo tales co-
o la propuesta de superar la tradicion autoritaria de la dogmatica del Dere-
cho Estatal alemdn y apostar por una constitucién de valores como la del Es-
tado constitucional democrético, la idea de la persona humana como sujeto de
libertad positiva y la critica de la categorfa dogmitica de los derechos publi-
cos subjetivos, proponiendo su disolucién. Igualmente se hizo referencia a las
principales dificultades con las que se encuentra BALDASSARRE en la con-
figuracidn de los derechos sociales y en la distincion que hace entre los dere-
chos sociales condicionados e incondicionados.

El profesor CASCAJO CASTRO expuso brevemente también las apor-
taciones de M. LUCIANY en esta materia y analiz6 un comentario reciente so-
bre los Principios rectores de la politica social y econdmica de LOPEZ PINA

(“Comentario al Capitulo III” en Comentarios a la Constitucion Espaiiola de
1978, (dir) ALZAGA VILLAAMIL, O., EDERSA, 1996).

También se hizo referencia a la interpretacidn de E. BENDA del postula-
do del Estado social de Derecho, para, a continuacién, resefiar un clarividente
trabajo de A. E. PEREZ-LUNO sobre el Estado constitucional y Derechos de
la tercera generacion. También se explicaron las anotaciones sobre la natura-
leza y estructura de los derechos sociales de L. PRIETO SANCHIS.
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Se destacaron también las aportaciones en este campo de A. O. HIRSCH-
MAN, R. DAHRENDORF, S. RODOTA, D. GRIMM, E. W. BOCKENFOR-
DE y GOMES CANOTILHO. Entre otras cosas, estos autores reflexionan so-
bre si es la constitucidén un instrumento de gestién apropiado para el Welfare
State, sobre el riesgo de que la politica se transforme en ejecucidn judicial-
mente controlable de la constitucién, sobre la imposibilidad econémica como
|imite de tos derechos sociales o sobre la discrecionalidad del legislador.

No obstante quedar fuera de la ponencia la doctrina cientifica que acom-
pafia &l proceso de construccién de la “ciudadania social europea™, nos pare-
ce inferesante sefialar que en opinidn del profesor CASCAJO, aunque el pre-
tendido derecho constitucional comin europeo no tienen suficiente
consistencia en este terreno, no puede ser ajeno a ciertas pautas de cohesion
social y econdmica ni tampoco a la clausula general de prohibicion de la dis-
criminacion.

Finalmente, ademds de constatar que existe un cierto acervo doctrinal co-
miin de esta figura (su conexidn con cierlas necesidades cuya satisfaccion en
el mundo juridico puede ser desigual, su régimen juridico diferenciado en
atencioén a desigualdades de hecho que traten de ser limitadas o superadas,
etc.), advirtié de la acuciante necesidad de un didlogo entre cultura juridica y
cultura econdmica y técnica en este dmbito.

Tras la intervencién del profesor CASCAJO CASTRO, la directora del

Seminario, la profesora Gloria BEGUE CANTON, clausuré solemnemente las
Jormadas.




