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En el momento en que este espléndido libro fue publicado, febrero de 2020, casi
podiamos pensar que se trataba de una investigacion de historia constitucional, no
porque no siguieran presentes los efectos de la crisis en muchos de los ambitos
afectados, que de manera tan precisa se describen en el libro, sino porque teniamos
la impresion de que la crisis econdmica estaba ya superada. Con la recuperacion de
los indicadores econémicos —particularmente positiva en el caso de Espana— vino
también el reconocimiento de algunos de los errores cometidos y la puesta en marcha
del Pilar Social Europeo (cfr. Balaguer Callejon, 2018). La experiencia traumatica de
la crisis y la aun mas traumatica de las politicas impuestas desde Europa parecian ya
un asunto del pasado.

Sin embargo, ese mismo mes teniamos constancia de la llegada a Europa del
Covid-19, y recordaré siempre que yo estaba como profesor visitante en Milan —uno
de los epicentros de la crisis en ese momento— y tuve que volver a finales de febrero
a Espafia — ya que la Universidad de Milan se cerrd y se suspendieron las actividades
académicas— y comenzar a grabar videos para suplir las clases que quedaron
pendientes en Milan y en Rouen mientras cancelaba todos los viajes que tenia
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pendientes. Habia llegado la crisis sanitaria, en la que estamos todavia inmersos,
aunque con la esperanza de llegar a una cierta normalidad después del verano.

Pero la crisis sanitaria es como una matrioska que lleva otras muchas crisis en
su interior. El alcance de algunas de ellas todavia esta por conocer, pero lo que si
estuvo claro desde el primer momento es que ibamos a sufrir una crisis econémica,
de caracteristicas diferentes a la crisis financiera de 2008, aunque con el temor de
que se pudiera convertir de nuevo en una crisis de deuda debido al inevitable
endeudamiento de los Estados para hacer frente a los sucesivos parones econémicos
que han acompanado a la crisis sanitaria en el ultimo afo.

El libro de Sabrina Ragone pasaba asi de ser una valiosa herramienta para
explicar el pasado a convertirse en una valiosa herramienta para prevenir el futuro. A
dia de hoy hay que decir que la puesta en marcha del Fondo de Recuperacién por
parte de la Unién Europea (UE) expresa una nueva mentalidad y una mayor
comprension de la naturaleza de los problemas para evitar los errores del pasado. A
ello ha contribuido el hecho de que ahora no hay las «culpas» de esa nefasta moralina
que algunos paises impusieron en la anterior crisis y que tanto dificulta la solucién de
los problemas politicos porque, como bien dice Miguel Azpitarte (Azpitarte Sanchez,
2020), transforma problemas politicos que deben resolverse mediante transacciones
en dilemas morales donde la politica queda cortocircuitada.

Sin embargo, no podemos desconocer que existen todavia muchas
incertidumbres y problemas que tienen que ver con la pervivencia de algunos de los
dafios que se generaron como motivo de la crisis financiera de 2008, con la
persistencia de la narrativa moralista por parte de algunos paises —a los que habria
que recordarles, en justa correspondencia, la inmoralidad que supone la
configuracién de paraisos financieros que perjudican a los demas paises europeos y
al proyecto europeo en su conjunto (cfr. Balaguer Callejon, 2020)- y con la inquietud
de que en el futuro se puede producir un remake de las politicas de austeridad de
hace algunos afios y de la condicionalidad econdmica impuesta por las instituciones
europeas (Dani y Menéndez Menéndez, 2020).

Por todos esos motivos, el libro de Sabrina Ragone tiene una gran utilidad,
que va mucho mas alla de la tematica que su titulo indica. A través de la posicion de
los parlamentos realiza un analisis muy completo de las afectaciones constitucionales
internas de la crisis, partiendo igualmente de una descripcion muy precisa de los
problemas constitucionales que experimentd la Unidn Europea. La imbricacion
profunda entre ambos sistemas, entre esas dos realidades constitucionales parciales
que configuran la realidad constitucional de cada Estado miembro de la UE, en la
construccion de Peter Haberle (2009), quedd en evidencia durante la crisis.

El libro parte de una metodologia muy acertada que ella define como multi- e
interdisciplinar, que se abre a distintas perspectivas y que incluye también entrevistas
a funcionarios y expertos de las instituciones parlamentarias y gubernamentales
analizadas. Es igualmente una investigacion que se aborda desde el Derecho
comparado, lo que ayuda a comprender mejor la naturaleza de los problemas y a
aportar soluciones. La vertiente comparatista, en palabras de la autora, incorpora:

Dos dimensiones de comparacion: la sincrénica —entre los dos Estados en los afios
de la crisis— y la diacronica —acerca de la evolucion de los sistemas a lo largo del
tiempo, con énfasis en si la crisis ha representado una «critical juncture» en dicha
evolucién—.
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Quien haya tenido oportunidad de leer previamente otros trabajos de Sabrina
Ragone reconocera en seguida la racionalidad seguida en el desarrollo de la
investigacion, el caracter meticuloso del trabajo expuesto en el libro, la claridad y
concision del analisis. El método se sigue de manera rigurosa a lo largo del texto en
la descripcion sucesiva de los distintos niveles de expansion de la crisis y los ajustes
que fue provocando tanto en el ambito europeo como en el espafiol y en el italiano.
En cierto sentido, el trabajo es muy visual: se puede ver, de una manera muy plastica,
la evolucién de la Unién Europea en esos anos decisivos y también la de lItalia y
Espafia en lo que se refiere a su sistema de gobierno y a la relacién entre parlamento
y gobierno, asi como en la relacion entre parlamento y Unién Europea.

La transformacién del sistema de partidos que se produjo en Italia y en Espana
como consecuencia de las politicas de austeridad se puede sintetizar, en las palabras
de la autora, en tres sentidos:

a) el castigo electoral a los partidos tradicionales, el surgimiento de nuevas fuerzas
politicas y el cambio de equilibrio entre partidos preexistentes, como es el caso, en
Italia, del Movimiento 5 Estrellas y de la Lega y en Espafia de Podemos y Ciudadanos;
b) la afirmacién de movimientos de protesta enfocados en un cambio de cultura politica
y prioridades, especialmente centrados en la lucha a la corrupcion y la defensa de los
derechos sociales; c) la relevancia de las cuestiones europeas y econdémicas en las
preferencias de los votantes.

El alcance de estos cambios esta todavia por definir porque las dinamicas que
han generado han situado a los nuevos protagonistas politicos —o a los previamente
existentes y reforzados con la crisis, como fue el caso de la Lega— ante situaciones
dificiles de gestionar. En el momento actual esos nuevos protagonistas han entrado,
al menos en Espafia, en una profunda crisis que puede amenazar incluso su
continuidad dentro del sistema politico. Resulta complicado, sin embargo, hacer
previsiones de futuro ante esta realidad «liquida» en el sentido de Bauman, que
estamos viviendo desde hace afios, también en parte porque, como indica Sabrina
Ragone, «a nivel europeo, la fragmentacioén y el surgimiento de fuerzas nuevas con
formas de comunicacién distintas estan dificultando la construccion de mayorias
estables de gobierno».

En todo caso, el elemento fundamental que caracteriza el impacto de la
narrativa dominante sobre la crisis —mas que de la propia crisis econémica como tal—
va a consistir, como muy bien indica la autora, en que «los procesos decisorios se han
vuelto mas concentrados, rapidos y tecnocraticos, con una reduccion correspondiente
de participacién y pluralismo». Esta tendencia no terminé con el fin de la crisis, de ahi
la importancia que tiene este libro, en cuanto advierte de una deficiencia del sistema
democratico que sigue estando presente y que se ha incrementado todavia mas con
la crisis sanitaria.

Lo que ocurre es que, mientras el estado de emergencia sanitaria y el derecho
de necesidad que ha generado tienen una clara justificacion en la preservacion de
valores superiores como la vida o la salud de las personas, el «estado de emergencia
econdmico» de los anos de la crisis se podia haber evitado con politicas europeas
diferentes a las que se impusieron e incluso con politicas nacionales que
aprovecharan el margen que todavia tenian dentro del ordenamiento constitucional.
No ha sido asi, sin embargo, y de ahi la afirmacién de Sabrina Ragone, que suscribo
plenamente de que «los efectos de la crisis econdmica han afectado las bases
constitucionales de la Unién Europea y de los Estados Miembros, especialmente de
los menos prosperos, como ltalia y Espafa». Una afectacién que, como indica la
autora, se manifiesta en el ascenso de los ejecutivos a costa de los legislativos, en la
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preferencia por las politicas neoliberales, que se traslada de la UE a los Estados
miembros, en la limitacion de los derechos sociales y en el deterioro del principio
democratico.

En lo que a la ordenacion interna de los poderes se refiere, seran los propios
cambios en las relaciones de poder internas de la Union Europea, con el papel
predominante que va a adquirir el Consejo Europeo, los que favorezcan un proceso
similar en los Estados miembros en favor de los ejecutivos nacionales. Hay que tener
en cuenta ademas que, como indica Sergio Fabbrini (2015), en el propio Consejo
Europeo se generara una jerarquizacion interna entre los paises con mejor situacién
econdmica y los demas.

Los efectos negativos de esa jerarquizacion interna se incrementaron si
tenemos en cuenta que, como sefala Sabrina Ragone, tanto la utilizacién de
mecanismos de Derecho internacional como de procedimientos informales van a
privar, a los Estados que sufriran las politicas europeas, de las garantias que ofrece
el ordenamiento europeo:

al negociar fuera de los mecanismos de la UE, no disponen de todas aquellas
garantias que el derecho comunitario ofrece a las minorias. EI mismo efecto, en
términos de pérdida de medios de proteccidn de las minorias, lo tiene la revalorizacion
de mecanismos informales que también ha caracterizado la respuesta a la crisis, pues
se trata de dos fendmenos interdependientes: cuanto mas informal es la sede
decisoria, mas hegemonia pueden ejercer los Estados mas fuertes.

Desde esa perspectiva, la autora sugiere, con toda razén que «hacen falta
mecanismos Utiles para superar la fractura entre paises deudores y acreedores,
asegurando a los primeros que haya sedes institucionales europeas -y no
internacionales— donde puedan gozar de todas las garantias para participar en
procesos decisorios transparentes donde se oiga su voz».

Ciertamente, las expectativas despertadas por el Tratado de Lisboa en lo que
se refiere a un reforzamiento del papel de los parlamentos nacionales en el plano
europeo —que habria tenido también su reflejo en el ambito interno— se han visto
contrarrestadas por la percepcién asentada durante los anos de la crisis econdmica
de la necesidad de adoptar decisiones rapidas, lo que ha afectado también al control
de la aplicacion del principio de subsidiariedad. Podriamos decir incluso que, a partir
de la crisis econdmica, del principio de subsidiaridad como instrumento destinado a
acercar cada vez mas las decisiones politicas a la ciudadania hemos pasado a una
especie de «antisubsidiariedad» por la que las decisiones son adoptadas por
instancias globales y supranacionales sin dejar apenas espacio para las politicas
nacionales (a este respecto, cfr. Balaguer Callejon, 2019).

Un aspecto en el que quizas yo incorporaria algun matiz es en relacion con la
utilizacion de los decretos-leyes en Espafa. Desde mi punto de vista, el decreto-ley
es un mecanismo de produccién normativa que esta también vinculado al pluralismo
y a la participacién de las minorias. Es cierto que esa participacion es mayor en el
procedimiento legislativo, pero justamente eso es lo que explica las limitaciones
constitucionales del decreto-ley. Limitaciones constitucionales que, ademas, ofrecen
a las minorias unas mayores posibilidades de control jurisdiccional sin que, por otro
lado, se pueda decir que no participen en el control parlamentario, ya que el decreto-
ley no puede mantenerse en el ordenamiento juridico si no es mediante la
convalidacién del Congreso.

En el plano de las fuentes del derecho no situaria yo al decreto-ley fuera del
ambito de la consideracién genérica de la ley y los actos con valor de ley como
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expresion de la democracia pluralista, siempre que se mueva dentro del marco
constitucional. Es en ese plano donde se plantean los problemas y, en particular, en
relacion con su caracter provisional y con su presupuesto habilitante, en la medida en
gue sean objeto de una interpretacion extensiva y den lugar, como ocurrié durante la
crisis financiera y destaca la autora, a un porcentaje excesivo de decretos-leyes en
relacion con el conjunto de la produccion normativa de rango legal. Lo mismo se
puede decir respecto de las situaciones de bloqueo politico que se han generado en
los ultimos anos, superada ya la crisis econémica.

Creo, por tanto, que habria que diferenciar entre el status constitucional de las
fuentes con valor de ley y el uso que en la practica se esta haciendo de ellas. El
primero puede ser equilibrado desde la perspectiva de la democracia pluralista, pero
la practica puede dar lugar a la ruptura de ese equilibrio si no se corresponde con las
limitaciones constitucionales. Desde esa perspectiva, hay que coincidir con la autora
en que el uso excesivo del decreto-ley en Espafia y del decreto legislativo en Italia
expresan un reforzamiento del papel del ejecutivo en relacién con el parlamento que
carece de justificacion constitucional. Reforzamiento que se une a otros expedientes
utilizados durante el periodo de crisis que convirtieron al proceso parlamentario en un
mero mecanismo formal de convalidacién de decisiones del gobierno y que
desnaturalizaron el papel del parlamento —sobre la base de la presién temporal
derivada de las necesidades de gestion de la crisis— incluso en una materia tan
delicada como la reforma constitucional.

Es de destacar, como hace Sabrina Ragone, que las tendencias de cada pais
presentaban ya diferencias significativas en lo que se refiere a la actitud del
parlamento nacional en relacion con los asuntos europeos. Esto tiene que ver con
determinados factores relacionados con la historia de la integracion de Italia y Espana
en Europa y también con aspectos instituciones y politicos: desde la configuracion
interna del parlamento hasta el sistema de partidos, pasando por la estabilidad
gubernamental y la posicién de los distintos partidos frente a la UE. Todo ello explica
que el parlamento italiano haya sido tradicionalmente mucho mas activo que el
espafol en las materias europeas.

En todo caso, la reforma de la gobernanza econémica europea, como indica
la autora, ha contribuido a ampliar las funciones de ambos parlamentos en el ambito
interno y en su interaccion directa con las instituciones europeas, entre otros
mecanismos a través de las comparecencias de autoridades europeas en los
parlamentos nacionales. Una ampliaciéon de funciones que a veces, debido a su perfil
técnico y a la necesidad de agilizar los procesos, se ha concentrado en los 6rganos
internos de las camaras.

Del mismo modo, de la investigacion se deduce que los ejecutivos también
experimentaron cambios internos en su relacion con las instituciones europeas y en
la gestion de la crisis, con una posicion mas fuerte de los ministerios econémicos y
una centralizacién mayor en torno a la presidencia del gobierno. Algo que ya estaba
presente en el caso italiano, pero que se veria reforzado. En definitiva, en palabras
de la autora «el proceso de centralizacion de poder en los ejecutivos ha sido en
realidad asimétrico, favoreciendo a algunos actores solamente, como los Presidentes
del Gobierno y los Ministerios econémicos».

Se pregunta la autora finalmente si el panorama descrito en el libro, que pone
en cuestion el principio democratico, con el reforzamiento de una economizacion de
la politica ideolégicamente orientada en sentido neoliberal, junto con la reduccion de
los margenes de maniobra del parlamento, se mantendra en el futuro: «sera
fundamental averiguar si los ajustes de los encajes constitucionales de los préximos
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afnos conseguiran contrarrestar estas tendencias, sobre todo en los parlamentarismos
de los paises endeudados de la Eurozona». Ciertamente, la situacion se ha
complicado todavia mas con la crisis sanitaria y todas las crisis que conlleva, incluida
la econdmica. Pero en estos dias, en los que he estado releyendo a Popper antes de
preparar la recension del libro de Sabrina Ragone, yo diria que la historia no esta
escrita y que habra que seguir luchando por los principios civilizatorios que han
inspirado el constitucionalismo. Para ello, libros como este nos dan algo mas que
animo y voluntad: nos proporcionan razones, desde la inteligencia y el rigor
académico.
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