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INTRODUCCION

La reconversion industrial supone el ejercicio por
el Estado de =su poder de direccidn del proceso econémico
en un determinado 4mbito sectorial, la industria, vy en
relaciéon a un ndmero reducido de empresas, las que
pertenecen a sectores que deben modificar su estructursa
productiva y el tipo de bienes fabricados. Este proceso
de reconversion es ordenado por el Estado en tanto que
estos sectores ocupan una determinada posicién en 1la
estructura econdmica del pais. La reestructuracién se
llevara a la practica a través de diferentes técnicas y
procedimientos. Los poderes piblicos determinan 1los
objetivos a alcanzar, ponen medios para su consecucidn v,
finalmente, las empresas, publicas o privadas, organizan
Yy ejecutan su realizacidn. El Estado dirige el proceso de
recuperacidn de 1lsa industria desde una concepcion
unitaria de la ordenaciodn econdmica, desde una

perspectiva que atiende a la economia en su conjunto.

Este esquema se desarrclla en un marco institucional
caracterizado por el gobierno piblico de la economia y la
libertad de empresa en una economia de mercado. Es
importante destacar estos dos elementos constitutivos del
paradigma en el que nos situamos porque, en mi opiniédn,
el marco juridico-institucional condiciona y determina la
formulacidén y el contenido de tods politica piblica v,

significativamente, en el campo de 1z economia.

En este sentido 1la seleccidn de la reconversion
industrial como objeto de andlisis es facilmente
Justificable. De las distintas intervenciones piblicas en
la economia es la Gnica cuya instrumentacién Juridica es
posterior, en su totalidad, a la promulgacidn de la

Constitucion de 1978. Ademas forma un sistema cerrado,



completo, con un inicio y un final determinado. Esta
peculiaridad, tipica desde otro punto de vista de las
leyes-medida, ofrece un especial interés cuando se

pretende estudiar el ‘modus operandi’ de los poderes
publicos en la actualidad. La instrumentacién juridica de
la reconversion industrial presenta las notas que
singularizan el quehacer de los poderes publicos en la
economia: participacidén de los interesados en el proceso
de toma de decisiones, flexibilidad y antiformalismo en
la actuacidn, intercambiabilidad de las técnicas y formas
de actuacidn, y wutilizacién instrumental de férmulas de
Derecho privado. Ademds responde al esquema tipico de 1la
planificacidn econémica y de la ordenacidn de actividades
econdmicas mediante incentivos. Por tanto constituye un
campo privilegiado para repensar y reformular las
categorias dogmaticas utilizadas tradicionalmente en 1a
sistematizacidn de la actuacidén de la Administracién en

la economia.

El presente trabajo intenta perfilar los rasgos
caracterizadores de la relacidn Administracién-empresas
en un sistema constitucional de Estado social y
democratico de Derecho. El propodsito es trazar el modelo
de estructuracidn institucional de los poderes publicos y
las empresas en la economia. Es un estudio Juridico-
administrativo y, en consecuencia, se ha considerado
conveniente efectuar la exposicién utilizando como hilo
conductor el analisis de la instrumentacion Juridica de
la politica de reconversion industrial y, de forma
detallada, 1la ejecucién administrativa de esta politica.
Esta opcidn responde a los Propios reguerimientos de 1la
dogmatica Juridica, a la necesidad de construir las
argumentaciones partiendo del derecho positivo. La
ciencia del Derecho se ocupa de las normas positivas,
fijando su sentido y sistematizandolas. Esta labor es 1la
que hemos intentado realizar en este trabajo, exponiendo
la coherencia de 1la reconversién industrial con el marco
constitucional y comunitario que rige la actuacién de los

sujetos publicos y privados que operan en la economia.



Para ilustrar el significado, el alcance y, al mismo
tiempo, las limitaciones de nuestro trabajo es preciso
trazar brevemente el contexto de elaboracioéon del mismo.
Este entorno explica al mismo tiempo el interés por este

tema.

La promulgacidon de la Constitucion de 14978,
fundamento de un nuevo orden socio-juridico, ccincide en
el tiempo con el impacto de la crisis econdmica en la
economia espafiola. La conjuncidn de estos dos elementos
parece que obliga a detenerse en el significado de 1la
intervenciton publica en 1la economia y su alcance en
relacidon a las empresas. Sobre todo porque no es una mersa
coincidencia temporal: nuestro texto constitucional
refleja y sintetiza los términos de la relacid economia-
politica en la actualidad. Las cuestiones de Derecho
piblico econdmico de hoy no son en principio nuevas. Pero
a menudo las generan las condiciones y situaciones
sociales vy politicas especificas de nuestro mundo, 1lo gue
reguiers en consecuencia un proceso continuado ds

pensamiento critico v constructivo.

En efecto, la crisis econdmica de los setenta tiene
caracteristicas distintas de 1las de los afios treinta. La
respuesta del Estado es también diferente: si dejamos al
margen las posturas ideoldgicas mids extremas es preciso
sefialar que existe un consenso en torno a la funciodn de
regulacidén macroecondémica, de estabilidad y desarrollo, vy
la funcidn redistributiva y asistencial. Varian las
posiciones en torno al alcance y contenido concreto de
las intervenciones. Un gobierno publico de la economia
esta hoy presente en todas las economias capitalistas,
aungue en diverso grado vy con diversos cardcteres. Al
reconocer que compete al Estado la tarea de asegurar el
funcionamiento y desarrollo del sistema economico, se
insertsa la libertad econdmica privada en el marco
establecido por los poderes publicos (GALGANG). Pero 1lo

que me interesa ahora poner de relieve, situdindome en el



nivel de la ejecucidn, de la gestidén econdmica operativa
y no en el nivel de la direccidn, es un cambio de
orientacién muy significativo. Para 1llevar a cabo la
ordenacidn de un determinado sector no es preciso
ostentar su titularidad patrimonial. Los poderes publicos
disponen de wuna bateria de medios que les permiten
dirigir sin necesidad de asumir la gestién directa. La
determinacion publica de los objetivos modula la libertad
organizativa y contractual de las empresas, encuadra las
opciones microecondmicas que éstas formulan. Este
fendomeno se produce paralelamente &l abandono de la
primacia econdmica privada sobre 1la puiblies y a la
reafirmacion, en cambio, del primado de la economia de
mercado, como criterio de conducts impuesta a la
actividad empresarial publicsa. Fuera de los casos
habilitados ex art. 128 de la Constitucion, 1las empresas
piblicas o con participacién puiblica actian en el mercado
en competencia con las privadas. La paridad de
condiciones, implicita en nuestra Constitucién, aparece
claramente concretada en el tratado constitutivo de la

Comunidad Econdmica Europea v en la legislacioén derivada.

En este sentido, la politica de reconversion
industrial es un exponente significativo de esta
tendencia que podemos caracterizar con los siguientes
rasgos: direccidn publica del proceso, no asuncion
publica de actividades de produccién de bienes, paridad
de trato entre empresa publica y empresa privada,
reconocimiento de un dambito de libre decisién vy
organizacién a las unidades organizativas en que se

estructura el mercado, las empressas.

El conocimiento de la realidad sobre la que opera el
derecho no es sdlo atil sino imprescindible para el
Jurista, especialmente cuando esta realidad estda sometida
a un rapido y profundo proceso de modernizacién. Esta
transformacidon se esta acelerando por la apertura de
nuestra economis y por el alineamiento institucional con

las economias de nuestro entorno. Fendmeno este Gltimo



iniciado con los Acuerdos de la Moncloa, reforzado con la
promulgacuién de la Constitucidn y acrecentado con 1la
adhesion a la C.E.E. La creciente integracion de las
economias nacionales, procesc gque se superpone a escala
europea con la construccidén del mercado unico, obliga a
replantear los instrumentos de ordenaciodn de las

actividades econdmicas.

La flexibilizacidén y la agilizacion de las formas de
intervencidn publica plantean a8l jurista la necesidad de
acometer su categorizacidén, ya que no pueden comportar
una disminucidén de las garantias de los diferentes

agentes econdmicos.

En mi opinién, en esta tarea de repensar los
institutos vy reglas gque conforman el Derecho publico
econdmico es siempre preciso partir de la articulscién
constitucional de las relaciones Ley-Administracidén-Poder
Judicial. En esta direccidn debemos realizar algunas

consideraciones.

En primer lugar, en torno al significado ¥y contenido
de la ley. La teoria de la generalidad de 1la ley, que
goz6 de gran predicamento hasta la primera mitad de
nuestro siglo, se encuentra hoy en franca crisis. La
nueva situacidén es corolario de las transformaciones
experimentadas por el Estado. El dogma de la Eeneralidad
de la ley cede ante la evidencia gque supone la
proliferacién de leyes singulares. La interaccion Estado-
sociedad y la asuncidn de nuevas tareas por parte de los
poderes publicos transforman la funcion v el contenido de
la ley. La funcidén de 1la ley vya no es garantizar la
autonomia entre las esferas e intereses del Estado y la
sociedad civil, de la politica vy la economia, sino, por
el contrario, la de servir de garantia de participacién e
intervencidn de los diversos sujetos politicos y
sociales. El principio de la generalidad de 1lsa ley era

una exigencia logica de la separaciéon entre Estado vy

sociedad, en el gqgue agquél se limitaba a ordenar el



desarrollo "espontédneo’ de ésta regulando abstractamente
las relaciones tipicas del trafico juridico privado. El
pluralismo social vy la enorme complejidad que el
desarrollo técnico ha introducido en nuestra sociedad
reducen el papel desempefiado por las reglas dotadas de un
gran nivel de sabstracecidn. Ante problemas concretos el
legislador debe aportar soluciones especificas. Esto
significa una modulacidén de las notas de generalidad v
abstraccidn caracterizadoras del concepto de ley. En un
contexto social en el que es un valor la multiplicidad de
sujetos, la diversidad socisal, las caracteristicas
configuradoras de la ley liberal son sustituidas por sus
caracteristicas opuestas, sectorialidad y particularidad.
En este proceso adquiere toda su importancisa el
procedimiento legislativo en tanto que cauce de
discusiodon, publicidad y transparencia en el proceso de
toma de decisiocnes. En este sentido, la legislacidn de
reconversion industrial, tipica ley medida, corresponde a

esta caracteristica que es propia de nuestro tiempo.

Por 4dltimo, en relacidén al contenido de las leyes de
planificacion y en orden a su caracterizscién sefalaremos
solamente que no tienen la estructura ldgica tradicional
de las reglas juridicas. Fijan los objetivos de ls accion
y dejan la seleccidén de las medidas, dentro de unos
limites, a los propios realizadores. Esta formulacioén es
adecuada a la estructura de las relaciones entre
programacién piblica vy actividad de los agentes
econdmicos. Es funcional con el gobierno piblico de la

economia y la libertad de empresa.

En segundo lugar, en torno a la posicidn
constitucional de 1la Administracién, queremos sefialar
algunas cuestiones estrechamente vinculadas a la

reflexidén anterior. Asi es preciso recordar gque el oérgano

que dirige la Administracidn, el Gobierno, tiene unas
funciones de naturaleza politica constitucionalmente
asignadas ¥ gue se fundamentan en su legitimidad

democratica. La transformacién de la funcidn Yy contenido



de 1la ley comporta el traslado en sede parlamentaria de
una competencia tradicionalmente asignada al Ejscutivo.
Ello opera una transformacién del papel de este ltimo.
Por una parte cabe sefialar gque la pérdida de abstraccion
de la ley disminuye el campo de libre actuacidén de la
Administracion al estar ésta mas sujeta por el contenido
de las prescripciones del legislador. En este sentido la
Administracidn "ejecuta” la ley, en la posicion
caracteristica de subordinacidén. Pero al mismo tiempo
existe un tipo de decisiones, sefialadamente en el ambito
de la economia, de caracter politico, necesariamente
discrecional. Determinadas medidas no son susceptibles de
valoracion Juridica, responden 8 una determinadsa
concepcidn econdmica y se enmarcan en una politica mas
general. En este caso parece que la sede iddnea para su
adaptacidon es el Gobierno, separando asi lo que s8s
creacidn, en el marco de la ley, vy ejecucidn. No todo es
enjuiciable Jjuridicamente, pero si debe serlo poclitica y
econdmicamente en el foro de discusién apropiadeo para
este debate, el Parlamento. Asi, la aprobacién de los
planes de reconversion de ambito sectorial corresponde =al
Gobierno, de acuerdo con lo establecido en las distintas
leyes de reconversion industrial. En cambio, en la fase
posterior, la aprobacidn de los programas empresariales

es competencia de la Administracidn.

Finalmente, en relacion a la posicidn constitucional
del Poder Judicial, queremcs solamente sefialar 1a
extension de su funcién de control. Toda la actividad de
la Administracion esté sometida a control jurisdiccional
pero en el ejercicioc de esta funcidén no se podra alterar
el reparto constitucional de poderes. Los tribunales no
pueden substituir al Gobierno en 1la direccién de 1la

politica del pais.

Hasta ahora nos hemos referido brevements a las
relaciones Economia-Derecho, Administracion Yy empresas,
y la articulacidén de los poderes constitucionales. Es

preciso introducir un nuevo elemento que se inserte



también en la doble perspectiva que hemos utilizado.
Cambio econdmico derivado de la crisis, cambio juridico-
institucional derivado de la Constitucion. La
Constitucidén preve una distribucién vertical del poder
politico a través de 1la creacidn de 1las Comunidades
Autonomas. Este proceso se superpone al de redefinicién
del rol de las diferentes instancias territoriales en la
economia generado en el periodo de crisis econdmica. E1
cardacter estructural de 1la misma ha originado diversas
lineas de analisis gque confluyen en asignar un mayor

protagonismo a los niveles subestatales. Los conceptos de

"potencial enddgeno” de una region y de ‘“distrito
industrial” sientan sobre nuevas bases 1la politica
industrial. Las nuevas tecnologias permiten 1a

descentralizacidn productiva. A esta fragmentacidén de la
realidad productiva corresponde una fragmentacidn de los
centros decisionales vy los actores de 1la politica
industrial. Estos se reparten las taress constituyendo un
complejo macrosistema organizado en una red de
relaciones. La institucionalizacidén de 1las Comunidades
Autdnomas permite tomar en consideracidn 1a vertiente

territorial de una politica de cardacter sectorisl.

En este sentido, en mi opinidn, el papel asignado a
las Comunidades Autdnomas en 1las distintas leyes de
reconversion industrial no responde a sSu posicion
constitucional ni a la funcidn econdmica que desarrollan

en la concepcidén actual de la politica industrial.

Expuesta 1a justificacién tematica del objeto de
andlisis me parece oportuno sefialar sus limites. Se trata
de un trabajo de Derecho piblico econdémico gque, como se
ha sefilalado anteriormente, pretende estudiar el régimen
Juridico-administrativo de la reconversidn industrial en
tanto que exponente de las relaciones gue caracterizan
respectivamente la posicién de los poderes publicos vy las
empresas en un Estado social y democrdtico de Derecho en
un contexto econdmico abierto y competitivo. No se

pretende abarcar otras perspectivas juridicas distintas



de la rama ordinamental enunciada. En particular, queda
excluido el analisis juridico-privado de problemas
conexos a las técnicas administrativas empleadas, como el
Derecho de oligopolios o] carteles. Solamente he
considerado los aspectos de "ius puiblico” del Derecho de
la competencia. Tampoco he tratado las cuestiones que
inciden en el campo del Derecho Penal, como el delito
fiscal. Finalmente es de destacar que incluso dentro de
esta perspetiva tampoco he agotado todas las cuestiones.
He elegido el aspecto estructural, en tanto permite
aproximarse a la caracterizacién de la relacidn juridica
entre Administracidn y empresas. No he entrado por tanto
a analizar los distintes 1incentivos utilizados en la
instrumentacion de la politica de reconversién. Ls
explicacidn es muy sencilla. En algunos casos pertenecen
a otras parcelas del ordenamientc (laboral, mercantil,
fiscal) y en otros existen importantes monografias de
factura reciente, posteriores a la Constitucidn

(subvencion y crédito oficial).

Finalmente es preciso verificar una consideracidn de
orden metodoldgico. Antes he sefialado 1la necesidad de
tener siempre muy presente la realidad sobre ls que
operan las normas Jjuridicas. Esta perspectiva permite
contemplar 1la funcién metajuridica que desempefian las
distintas instituciones. Este punto de vista es
imprescindible en aras a la construccidén de un sistema
operativo, ordenado, coherente que explique de forma
integrada las distintas figuras. Pero entiendo gue no
puede integrarse en el razonamiento juridico, aungue esté
latente. En este sentido no he pretendido adoptar un
enfoque de ciencia politica o econdmico, a travées del
cual valorar los logros de esta politica pdblica. En

cambio he realizado un esfuerzo por concitar toda suerte

de conocimientos extrajuridicos de gque disponia. He
intentado en todo momento argumentar en términos
Juridicos, evitando el manejo de expresiones y conceptos

procedentes de la literatura econdmica vya gque considero

que generalmente no pueden traducirse en categorias
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Juridicas, sobre todo <cuando su mismo significado no es

pacifico en el ambito del que proceden.



C APITULO I
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L A ADOPCION D E UNA POLITICA
D E RECONVERSTION INDUSTRTIAL

S U FORMULACTION LEGAL
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I.1. EL SIGNIFICADO DE LA RECONVERSION INDUSTRIAL: EL

COMPONENTE INDUSTRIAL DE LA CRISIS ECONOMICA Y [A
RATEG 4 J o1

La industria ha sido golpeada duramente por la
crisis econémica 2 . Los sistemas productivos han sufrido
los efectos de los cambios en 1la composicidén de 1la
demanda, del aumento de la competencia internacional, del
envejecimiento de sus productos, de la crisis del sistema
de 1la gran empresa. En este contexto la politica de
reconversion se entiende como una estrategia de ajuste
ante la crisis. El cambio de los precios relativos de los
factores y de los productos, y la aparicién de los
denominados nuevos paises industralizados hicieron perder
a determinados sectores industriales la ventaja
comparativa que habian alcanzado. No cobstante, la mayoria
de paises reaccionaron con rapidez reduciendo capacidades
excedentarias y canalizando mayores recursos hacia nuevas

industrias y actividades.

La reestructuracidon del sistema productivo es un
rasgo caracteristico e inherente al desarrollc econémico.

El ajuste productivo se produce de forma permanente para

1 En este sentido, Vid. SEGURA, J.: "La crisis economica
como crisis industrial: la necesidad de una estrategia
activa”, P.E.E., 1983, 15, pags. 305 a 316. Las razones
de wuna politica industrial activa en la reestructuracion
de sectores también en MARAVALL, F. y FANJUL, O.

"Estrategia industrial y competencia en una economia

abierta: algunas reflexiones”, Informacion Comercial
Espafola, 1883, 604, pag. 186, recogido posteriormente en
MARAVALL, F.: Economia v politica jndustrisl en Espafia,
Madrid, 1987, pags. 184 a 197.

2 Pese a que la crisis se ha manifestado en todos los

sectores, ha sido principalmente una crisis que ha
comportado una desindustrializsacidn, puesto que ha
disminuido 1la importancia relativa del sector industrial
en el conjunto de 1la actividad econdmica. Vid J.HM.

BRICALL et alia, AA.VV., Desindustrilitzacidé a Catalunva,
139895.
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adecuar las unidades de producién a la nuevs demanda.
Pero cuando esta operacidn no es intraempresarial, cuando

las transformaciones exigidas no son de tipo coyuntural e

implican soluciocnes sectoriales o) exigen mayores
recursos, entcnces el mercado no cumple de forma
eficiente el papel de asignacidn de recursos. La

intervencion de los poderes publicos juega en una doble
direcciodn: obtenciodn de los recursos necesarios
manteniendo 1los equilibrios financieros y comerciales a
corto plazo, y eleccidn de las prioridades y coordinacion

estratégica de las decisiones en su conjunto.

Al mencionar la idea de estrategia estamos indicando
va que la politica serd necesariamente selectiva 24
discriminadora entre sectores, actividades e incluso
empresas, en el sentido de determinar queé procesos
productivos, tecnologias v empresas favorecer e
incentivar. Esto requiere determinar prioridades con un
alto grado de desagregacion dentro de 1la estructursa
productiva 3 . En consecuencia implica la toma de
decisiones gque comprometen recursos publicos vy privados

durante un dilatado periodo de tiempo.

El objetiva de la politics de reconversioén
industrial es dirigir y facilitar los ajustes de la
estructura productiva, lo que exige un planteamiento
temporal, unas prioridades ¥y el mantenimientc de wunas
decisiones &8 medio vy largo plazo. El marco en el que
opera esta politica debe ser pues un marco necesariamente
integrado, cohesionado, dentro de alguin tipo de

programacidn.

Con el términc de "reconversidén’, que no consta en

el Diccionario de la Real Academia de la Lengusa Espanola,

9 Es preciso sefialar que el concepto “"politica” implica

siempre la noecién de seleccidn: entre diferentes
alternativas. Pero en este supuesto esta idea es
esencial, determinante para el buen fin de la politica

adoptada.
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se alude a transformaciones preofundas del aparato
productivo. Este término sugiere mads que otros a veces
empleados - como el de “reestructuracion” - el alcance de
las transformaciones. Sobre todo sefilala la doble

direccidn de la estrategia a seguir para afrontar los
cambios necesarios 4. Significa la adecuads combinacidn
industrializacidn-desindustrializacidn, en el sentido gue
el proceso de reconversidn industrial precisa reducir
capacidades vy plantillas, y requiere mejoras tecnologicas
en sectores tradicionales. Pero al mismo tiempo gque se
produce un abandono de determinadas actividades para las
que no se cuenta con ventajas comparativas, se potencia
la especializacién en aquellas otras en las que éstas
sean significativas. Esto significa una reasignacién de

recursos S5

La crisis opera en un doble sentido. En determinados
sectores - como por ejemplo en siderurgia y construccidn
naval - se produce un exceso de capacidad productiva ante
la falta de demanda, y en otros hay insuficiencia de
oferta de productos industriales, como sucede en

determinados segmentos de los sectores mencionados.

4 En este sentido la legislacion italiana distingue entre

"proyectos de reestructuracidn” que implican
rearganizacidn, racionalizacién, renovacién o
actualizacidn, y “"proyectos de reconversion”, corientados

hacia la substitucidén vy la innovacién. {Ley ng 875 de 12
de agosto de 1977, sobre las coordinacidn de 1la politica
industrial, la reestructuracion, la reconversion y el
desarrollo del sector... Vid. sobre 1la experiencia
italiana, GHEZZI, G.: "La reconversién industrial en
Italia”, Relaciones laborales, 1984, 0, p&gs. 43 y ss.;
SALVI, G.: "Sistema degli incentivi e riconversione
industriale”, Democrazia e Diritto, 1977, 2, pags. 265 vy
ss.; D ANIELLO, E.: "Modalita di diterminazione degli
indirizzi di politieca industrisle e sistema di governo
delle agevolazione finanziarie nells lege ng 875 dei

1977", Rev. trim, D.P., 1878, pags. 940 y ss.; FORTE, F.:

"Neomercantilismo e riconversione industriale"”,
Mondoperaio, 1877, 3.
5 ALBENTOSA, L.: “Una aproximacion a la politica de

reestructuracién industrial”, Cuadernos Econémicos de

I.C.E., 1883, 22-23, pags. 184-185.
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La reestructuracidn esta dirigida a causar
intencionadamente cambios estructurales en ciertas ramas
de la industria, y a mejorar v modernizar el aparato
productivo de algunos sectores 6. El objetivo general es
situar la economia en condiciones tales que el ajuste
productivo conduzca a una posicidn econdmica competitiva
internacionalmente . El Libro Blanco de la
Reindustrializacién identifica la "politica de
reconversion industrial” con la reestructuracion interna
de los sectores en crisis para ajustarlos a las nuevas

condiciones del entornoc internsacional 9.

En este sentido podemos sefialar que el rasgo
caracteristico de este tipo de readaptacidn del aparato
productivo de una economia es la profundidad de la crisis

que obliga a adoptar medidas fuertes, de ruptura & y 10,

La politica de reconversién se Jjustifica por las
imperfecciones de los mercados como mecanismos de
asignacion de recursos, fundamentalmente los mercados de

capital y trabajo. Pero ademds en nuestro pais se

& Hemos utilizado el vocablo reestructuracién como
sinonimo de reconversidén una vez precisado el significado
de este dltimo.

7 SEGURA, J,: "La crisis econdmica...", op. cit..

& Ministerio de Industria vy Energia, Madrid, 1983, pag.
204.

® La vinculacidn de la nocion de reconversioén con la ides
de ruptura en LYON-CAEN, A.: “Derecho del trabajo vy
reconversiones industriales. Algunas reflexiones a partir

del ejemplo francés", Relaciones Laborales, 19684, 0, pag.
28.

10 E]l término reconversién tiene su origen remoto en la

situacion de inadaptacién de una economia provocada por
un conflicto bélico. Asi, durante el conflicto, o con
posterioridad al mismo ya en periodo de paz, se tiene que
readaptar con gran rapidez el aparato productivo ante el
reto de la nueva situacién planteada. "Reconvertir' es
transformar profundamente la estructura productiva, para
utilizarla en un sentido distinto al que se venia
empleando hasta el momento. La idea de cambio profundo en
SALVI, G.: "Sistema degli incentivi...", op. cit.

ey



justificarsa por la urgencia de recuperar la

competitividad de cara a afrontar 1la integracidén en la

Comunidad Econdmica Europea. Se trata de un “shock"
inicial, dirigido a romper la inercia. Tras el primer
impulso, las propias empresas deben ser capaces de

realizar por si solas el "sjuste permanente” a que obligsa

la competencia internacicnal 112

De esta forma podemos sefialar las coordenadas que

encuadran la politica de reconversidon industrial: a)
contexto de crisis econdmica vy no de desarrollo
economico; b) proceso de apertura de la economisa espafola

én un marco internacional de integracidn constante; c)
reconocimiento del papel del mercado pero al mismo tiempo

de sus imperfecciones en la asignacion de recursos.

La descripcidén de lo que entendemos por reconversion
industrial nos permite mostrar los rasgos que
caracterizan esta politica publica, v al mismo tiempo

diferenciarla de otros tipos de intervenciodn publica.

En primer lugar podemos sefialar la diferencia entre
la reconversion y el auxilio provisional a las empresas.
La politica de reconversién industrial tienme un horizonte
temporal de medio y largo plazo. Lsa estrategia se perfila
en funcion de unos objetivos que no tienen caracter
inmediato. No se pretende abordar una situacidn
coyuntural sino estructural, atendiendo al entorno
internacional. Por este motivo la unidad gque se toma en

consideracidn es el sector y no la empresa.

En segundo lugar, podemos diferenciar entre la
direccion y el mero apoyo al sector privado. En una
politica de ajuste activa, los poderes puiblicos orientan

a las empresas mediante la seleccién de los sectores y la

11 MARAVALL, F.: "La evolucidn de los sectores
industriales con planes de reconversién’, en Ecopomia vy

politica ipndustrial en Espafia, op. cit., pag. 206.
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determinacién de los criterios. Influyen no solamente en
la direccidn, sino también en la velocidad del proceso.
La identificaciodon de los problemas, la determinascion de
las 4dreas viables del sector en las gque debe producirse
la inversion necesaria para innovar constituyen aspectos
importantes de la intervencion publica 12, La
Administracidon juega un papel catalizador activando vy
organizando los ajustes sectoriales. Pero la realizaciodn
del cambio estructural requiere una actitud dindmica del

sector empresarial.

Los poderes publicos tienen, pues, que orientar
selectivamente el proceso. Para esto se reguiere un marco
legal; definir el marco adecuado de cooperaciodn entre la
Administracidon vy las empresas, fijando con claridad lo
que constituye la colaboracudn entre una y otra esfera de
actuacién. Asi mismo es preciso disefar el mecanismo de
participacion de los agentes en la realizazién de los
planes sectoriales y en el posterior control de su

ejecucidn.

A partir de 1875 se ponen en marcha en el seno de
los paises de la CEE un conjuntoc de medidas gue
configuran lo que actualmente se denomina reconversion
industrial y Que recaerdn en los sectores siderurgico,

textil ¥y construccion naval <492,

En cambio en Espafda, seguramante debido al retraso

con que se afronta la crisis econdmics por las

12 SEGURA, J.: op. cit.

13 Vid una exposicién de la politica comunitaria en estos
sectores en RAMBLA JOVANI, A. y DE LAS HERAS SANZ, C.: La

, Madrid,
1886, 25 a 34 y 157 a 186; I.E.L.S.S.: La politica de
Madrid, 1984 ; VAN HEESCH, T.: “Politica de
reestructuracién en la O0.C.D.E.", E.I., 1983, 232, pags.
161 y ss; JACQUEMIN, A.: "Los ajustes estructurales vy la
coordinacién de 1lsas estrategias industriales en la
C.E.E.. Problemas y prospectivas", P E.E.. 1983, 15,

pags. 74 y ss.
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caracteristicas politicas derivadas de la transicién, no
existe entonces una conciencia generalizada sobre el
cardcter central de la crisis de la industria en la
crisis econdmica. Asi, en el documento programatico
basico del iniciec de la democracia, los demominados
Pactos de la Moncloa, no aparece ninguna referencia a la
necesidad de una politica industrial 4. La constatacion
del caracter estructural de la crisis econdmics se
produce de forma tardia en Espafia, a pesar de la magnitud
de los problemas por los que atravesaban sectores muy
representativos de su industria. Solamente = partir de
1880 se generaliza la preocupacidn en los medios
politicos, economicos y sindicales, por la extensién v
gravedad de la crisis que afecta a la industria espariola
15, crisis que adquiere peculiaridades propias derivadas

del modelo de desarrollo seguido en los afios sesenta 16,

En este contexto aparecen como causas especificas en
relacién a los paises desarollados de nuestro entorno las

siguientes: el retraso vy obsolescencia de la tecnologis;

14

43 ecopnomia, aprobado el 27 de octubre de 1977, Los

Pactos de la Moncloa, Servicio Central de Publicaciones,
Madrid, 1977.

45 El afic 1980 marca el cambio ¥ se producen una serie de
acontecimientos que muestran una amplia concienciacidn
sobre la trascendencia de la crisis industrial. En este
sentido es ilustrativo el numero 5 de Papeles de Economia
Espafiola donde se recogen las opiniones de sectores
empresariales y sindicales asi como lsas conclusiones de
un Symposium realizado en Madrid vy que tratd de forma
monografica el problema. Vid., especialmente el editorial
A la opinidn del, en aquel entonces, Ministro de
Industria vy Energia, BAYON, I.: "La tarea de 1la
Reconversidon es la mas urgente juntoc con la inflacién y
el desempleo”, pag, 21. Una sintesis de la opinidén de las
organizaciones empresariales vy sindicales en GARCIA
BECEDAS, G.: Reconversiones _industriales v ordenamiento
laboral, Madrid, 1989, pags. 76 a 89.

16 SEGURA, J.: op. cit. sefiala los desequilibrios que han
frenado periddicamente el proceso de acumulacioén espafiol,
con especial incidencia en la descompensacidn productiva,
En el mismo sentido DEL CASTILLO RODRIGUEZ-ACQSTA, J.:
"Reconversién industrial”, H.P.E., 1982, 79, pag, 87.
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la baja productividad del empleo existente; la inadecauds
dimensién empresarial; una deficiente estructura
financiera, «con una evidente ausencia de aportacidn de
capitales propios en los afios anteriores; v un exceso de

plantillas 17,

Los objetivos aparecen claros. Se trata de evitar la
desaparicion de las empresas, facilitar 1la reconversion
tecnoldgica y comercial, redimensionar las empresas vy
facilitar la produccién de modo rentable y a costes
competitivos. Se pretende pues modificar los métodos de
produccidon para reducir costes y alterar la naturaleza de
los bienes producidos, reorientando la especializacidn
hacia aquellas mercancias donde se pueda mantener la
ventaja comparativa. Se toma en consideracidn una nueva
tendencia segun la cual, la ventaja clave de la
competitividad industrial no es tanto el factor precio,
como el grado de novedad, el dominio de un cierto

segmento del mercado v la calidad técnica.

Este diagndéstico se fundamenta pues en tres ejes:
falta de competitividad, falta de desarrollo tecnoldgico
y sistemas de gestiodn empresarial inadecuados. Todo ello
conduce a la necesidad de inversiones muy importantes, no
siempre susceptibles de ser asumidas por las empresas de
motu propio, y a la necesidad de personal con un grado de
especializacidén diferente del existente; elementos que el
mercado de por si se ve incapaz de suministrar en

cantidad suficiente 18,

17 ORTUN SILVAN, P. y SANCHEZ JURCO, J.F.: "La politica de
reconversion industrial en Espafia hasta 1983", E.Z1.,
enero-febrero, pags. B85 y ss.

1% En este sentido es preciso sefialar gque en Francia la
reconversidn no se entendera tanto referida a las
empresas como & los trabajadores. Se insistira mucho en
la necesidad de proceder a una readaptacidn profesional
acorde con los nuevos requerimientos tecnoldgicos. Ello
explica que las medidas adoptadas incidan especialmente
en el campo del Derecho laboral. Vid. LYON-CAEN, A.: op.

cit.; y I.E.L.S5.5.: La politica de reconversion..., op.

cit.



Asi existia una coincidencisa general en el
diagnostico y en la urgencia de acometer unsa politiva
publica de ajuste para el tratamiento de 1la crisis.
También se constataba que un retraso mayor en su
formulacidon operativa y realizacidén conllevaria fuertes
perdidsas y obligaris a actuar en situsaciones muy
deterioradas. Todo ello permiti®é abordar el reajuste
industrial desde unas premisas de coincidencia general
entre los agentes implicados y 1los poderes publicos.
Aunque también es preciso serfialar que no existia
coincidencia en la fase posterior: en el alcance de las

medidas a adoptar ¥y en su instrumentacion precisa.

El margen de manicbra se percibia muy estrecho 1lo
que facilitaba que se abordara uns politica de ajuste
positivo con la aceptacidn generalizada de dos
principios: el papel ordenador del Estado y el
protagonismo en el proceso de reconversién de los agentes
sociales, empresarios y trabajadores 19 . La direccién del
proceso por el Estado permite garantizar tanto el interés
publico final de las acciones, como la coordinacion de
esta reestructuracidén industrial con la politiva
economica general para conseguir la armonia con los

objetivos macroecondémicos 29,

18 El conceptoc de ajuste positivo se encuentrs vya en el
documento adoptado en Junio de 1978 por los ministros de
la 0.C.D.E., "Orientaciones generales sobre Medidas para
facilitar Ajustes estructurales". Las politicas de
ajustes positivos deben comprenderse en su contraposicidn
a las de cardcter defensivo. Vid. SEGURA, J.: op. cit.,
pags. 303 y ss.; VAN HEESCH, T.: op. cit., pags. 168 vy
169. Esta contraposicidén la utilizara SOLCHAGA, C.: "Las
politicas de ajuste positivo se dirigen hacia una
readaptacidn real del sector, corrigiendo las
imperfecciones y lentitudes del mecanismo de mercado 4
buscando adecuar las empresas a un mayor nivel de
competitividad, en tanto que el ajuste defensivo consiste
en el intentc de tratar de mantener artificialmente el
empleo o los salarios reales en el sector, gque en
ausencia del intervencionismo, sufriria una disminucién
del empleo."”, tomo la cita de GARCIA BECEDAS, G.: op.
cit., pag. 69, nota 84.

20 Vid BAYON, I.: op. cit.



21

Podemos diferenciar en el plano tedrico dos
actitudes de principio frente al ajuste. La primera
consistiria en dejar que el proceso de cambio se inspire
en el mercado, buscando la eficacia plena de los
mecanismos de competencia, eliminando la rigidez con la
que operan los mercados de productos y factores (capital
y trabajo). La otra posicién trataria de definir unsa
politica industrial voluntarista vy concertada con los
agentes econdmicos, fijando objetivos para la actividad
industrial y utilizando medios coativos y estimulantes,
asi comoc actuando mediante 1la empresa piblica y la
planificacidn contractual. La cuestidén radica en que nada
garantiza que el libre juego de las fuerzas del mercado
permita la supervivencia de las mejores y la caida de las
ineficientes; el problema estructural puede pervivir. Por
otra parte una politica de socializacién de pérdidas
puede ser sparente solucidén a corto plazo sin permitir

abordar la cuestidn de fondo.

La Q.C.D.E., organismo que fue el primero en
utilizar el término “"ajuste", recomienda la adopcidn de
una serie de criterios rectores de las politicas de
ajuste positivo: formulacidén explicita de las politicas
por sectores; condicicnalidad de las ayudas publicas;
revisiones peridodicas de los progresos conseguidos;
vigilancia en la reduccidn de las capacidades de las
industrias sometidas a reconversidn; y transparencia en
las concesiones a los sectores que tratan de ajustarse,
en particular para las medidas que no tienen una

incidencia presupuestaria directa.

En este contexto, por reconversién industrial se
entiende un conjunto integrado de diversas medidas
especificas de cardcter sectorial con la finalidad de

modificar la estructura productiva Z£1 | La reconversion

21  "Nos hallamos, por el contrario, frente a una situacién
globalmente critica del aparato industrial, que
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es en este sentido un instruemtno muy diferente del
ideado anteriormente, ¥y conocido como ‘“declaracidén de
sector de 1interés preferente’”, gue respondia =a la
necesidad de expandir la produccidén en determinados
sectores 22 | Esta técnica, a pesar de su caracter
inadecuado, se utiliza en alguin momento para afrontar
problemas de caracter urgente en algunsa empresa. La
inadecuacidén aparece con nitidez si atendemos s un rasgo
comun en todos los sectores acogidos a planes de
reconversion y gue consiste en el exceso de capacidad
productiva reorientdandola al mismo tiempo, a través de ls

concentracion de plantas y empressas.

La falta de visién de conjuntoc habia comportado
anteriormente la adopcidn de medias de apoyo de caracter
individual, apoyo que en algun caso habia conducido a una
distorsion de las reglas de Ila competencilia de forma que

con posterioridad habia sido necesario acudir en ayuda de

otras empresas del sector afectadas. La falta de unsa
normativa general y con rango de ley dificulta 1la
adopcidn de nuevas medidas especificas y obliga a

recurrir a normas gque no estaban especialmente previstas
para los objetivos perseguidos, milentras que los
beneficios (fiscales, AcCceso al crédito oficial,
expropiacidn forzosa) no eran los més adecuados a la

nueva situacion =23,

manifiesta sobrecapacidad productiva frente al
estancamiento, 1la caida o la alteracidn cualitativa de la
demanda (v.gr., aceros comunes o© linea blanca de
electromésticos), que soports elevados costes unitarios
agravados por una productividad escasa (v.g8r. aceros
especiales o automocidn), que experimenta desfase
tecnologico agudo (v.gr., componentes electrénicos), que
padece la subita caida de 1la demanda exterior (v.gr.,
construccion naval), o que origina la desorganizacion
general del mercado (v.gr. semitransformados del cobre) . "

22 En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: op. cit., pag.
B9.

23 Inadecusacidn que se percibe en el R.D. 2.200 /1380, de
28 de septiembre de reconversidn del sector de
fabricacién de elctrodomésticos de linea blanca, que
declarsa al sector de interés preferente; la dunicsa
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Esta situacidn exigira un marco juridico adecuado,
que permita abordar con cardcter general la reconversioén

de una serie de sectores, disefiande una politica que

pesibilite a medio plazo una estructura industrial
viable. No parecia deseable continuar con medidas de
"parcheo”, basadas fundamentalmente en la via del apoyo

singularizado mediante el recurso al crédito oficial 24
Las caracteristicas del tipo de intervencion ptiblica en
que consiste la reconversion industrial comportan 1la
necesidad de una 1ley que autorice a la Administracion a
ordenar la actividad industrial preservando el contenido
esencial del derecho a la libertad de empresa (art. 38
C.E.). La norma con rango de ley es necesaria no
solamente porque se produce una modulacién del derecho a
la libertad de empresa (por las medidas que ls
reestructuracioén del sector pueda implicar) sino porque
el abanico de instrumentos a utilizar regquiere la
existencia previa de wuna norma con rango de 1ley por
imperativo del principio de reserva de ley que cubre una

parte de las materias a regular.

finalidad de esta subsuncion es 1la de facilitar a las
empresas los beneficios previstos en la Ley 15271983, de
Industrias de interés preferente.

#4 Art. 15 de la Ley de Crédito Oficial, disposicién de
cardcter muy genérico: "Los créditos excepcionales que el
Gobiernc acuerde conceder por importantes motivos de
orden economico o social se ajustaran a las normas
siguientes:

a) seran otorgados por la Entidad Oficial de Creédito que
en cada caso determine el Institutoc o por el Banco
Exterior de Espafia.

b) las operaciones a que den lugar se contabilizaran
separadamente y las pérdidas que pudieran producirse
seran objeto de especial previsidén presupuestaris.

¢) los acuerdos de concesién deberan publicarse en el
Boletin Oficial del Estado."
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I.2. LA RESPUESTA DEL _ ORDENAMIENTO ANTE LA CRISIS
ESTRUCTURAL DE LA INDUSTRIA: LA LEGISLACION DE

RECONVERSION INDUSTRIAL

1.2.1. CONSIDERACIONES PREVIAS.

Supuesto el cardcter estructural de la crisis que

atravesaban varios sectores de la industria de nuestro

pais, gl ordenamiento reacciona atendiendo a esta
peculariedad ¢ . Al tratarse de unas crisis originada en 1la
estructura productiva, el centro de interés de toda

politica destinada a afrontar la situacidn reside en el
sector y no en determinadas unidades productivas o
empresas en concreto. La perspectiva sectorial, necesaria
para un tratamiento de <conjunto, impide 1la toma en
consideracion de otros métodos de reorganizacion de
empresas en crisis que operan precisamente sobre lsa

unidad empresarial.

Pero, ademas, el tratamiento sectorial de 1la
reestructuracidn industrial presenta otros elementos
diferenciales en relacidn a la respuesta tradicionalmente

dispensada a la crisis por el ordenamiento 2 . E1l mas

1 La idea de que la reaccion del ordenasmiento Juridico
frente a la crisis econdmica de una empresa o sector de
empresas adopta manifestaciones diversas segin cual sea
el ‘“catalizador” que haga posible tal reaccidén, en DIAZ

MORENG, A.: "Las perspectivas de la proteccidn de los
depositos en Italia: el future "Fondo di tutela dei
depositi bancari"”, en R.D.B.y B., 1987, 26, pag. 341.; y
la referencia al trabajo de SANTINI : “Soluciones

Juridicas al estado de crisis de la empresa en 1los

sistemas de economia de mercado" en La reforma del
Derecho de quiebra, Madrid, 1982.

2 En relacién a los distintos métodos de tratamiento de 1la
crisis de las empresas, Vid. BISBAL, J.:

crisis v el derecho de quiebras, Zaragoza, 19886.
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destacable es seguramente su caracter preventivo. La
normacion se produce con caracter previo a la eclosion de
los efectos de la crisis 7. La fase patoldgica no esta
avanzada, no es irreversible 4. 5i la situscidn fuese
irreversible, la intervencidn tendria un mero carsacter de
salvamento, vy podria significar meramente la paralizacién
durante un determinado periodo de tiempo de los efectos
de la crisis. La reconversidén no pretende congelar el
estado de crisis sino encauzar y racionalizar los
procesos productivos, adaptédndolos a las condiciones de

mercado. De ahi que se utilice la nocidn de ajuste 5.

Este tratamiento no es solamente preventivo en el

sentido sefialado, sino que ademas pretende operar sobre

9 En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: Beconversiones
industriales..., op. cit., pag. 58

4 Por esto, a diferencia de JIMENEZ BLANCQ, no creo que la
legislacion de reconversioén industrial pretenda meramente
evitar la aplicacidén de los procedimientos concursales.
El fendmeno es méas complejo. Sefialemos solamente que en
algunos sectores, la posibilidad de una crisis de las
empresas en términos que impliquen el juego de 1los
procedimientos concursales es una posibilidad predecible
en un futuro préximo, cuando con ocasién del ingreso en

la C.E.E. se eliminen progresivamente los aranceles
protectores. PFPero este no es un evento inmediato cuando
se adopta 1la politica de reconversion, y ademas la
desaparicion de éstos se produce de forma paulatina. Para
comprender el significado de la reconversidén y su
diferencia con otras politicas publicas, es preciso
recordar que en algunos sectores se produce la

sorprendente situacidén que a continuacidn se describe.
Una parte de las empresas tiene una saneada situacidn
financiera, pero un obsoleto aparatc productivo. En
cambio, otras empresas estan en graves apuros
financieros, pero como precisamente esto se debe al hecho
de haber invertido, disponen de unas instalaciones
modernas y adecuadas a lo que debe fabricarse en las
actuales circunstancias. Vid la opinidn del autor citado
en “"La legislacidn sobre reconversion v
reindustrializacién”, R.E.D.,A., 1984, 47, pag. 358,

5 Este es el sentido de la reconversidn. Esto no significa
qQue en determinados casos se haya utilizado el "parsguas”
de 1la legislacidén reconversora para "ayudar” a empresas
gue atravesaban una situacién delicada motivada por
razones internas, es decir, propias de la politica
empresarial desarrollada y no por factores exdgenos.
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las causas. Es preciso sefialar que de la naturaleza de la
crisis se deriva gque los problemas patrimoniales vy
financieros, que constituyen el objetivo primordial de
los distintos sistemas de abordar las crisis
empresariales, no constituyen en este caso el objetive
central. Estos problemas son mera consecuencia de 1la
inadaptacion de los procesos productivos y de los
productos elaborados a las exigencias del desarrollo
econdmico ¥y tecnoldgico. La reconversion industrial

intenta atacar la raiz de esta inadecuacién.

En consecuencia, como la crisis a la que han llegado
los sectores tiene especificidad propia y exige
tratamiento diferenciado, se requiere una normativa
adecuada a estos rasgos #&. Los sectores afectados por la
crisis tienen cardcter estratégico para la economia
nacional; ocupan una posicidn peculiar en la estructura
econdmica del pais que se deriva de diversos tipos de
consideraciones. Los fines de reconversion que se
persiguen son de caridcter general, en el sentido gue
superan la esfera de interés de las empresas del sector.
Las distintas categorias de sujetos implicados son
portadoras no solamente de 1intereses contradictorios,
sino que adem&as nc necesariamente tienen vinculo
contractual con la empresa. Con todos estos elementos se
requiere buscar un método que facilite la composicidén de
los intereses puiblicos y privados en presencia. Intereses
piblicos en tanto el Estado no puede desentenderse del

desarrolo econdmico en general y, en particular, porgue

§ En este sentido BISBAL sefiala que "el método de mercado
parte de la hipdtesis de gque todos los quebrados
potenciales son iguales, o por lo menos que no existen
diferencias sustanciales entre ellos que exijan un
tratamiento diferenciado. También supone que la crisis,
sea cual sea el camino por el que se llega, tiene una
naturaleza semejante y su manifestacidn inequivoca es la
imposibilidad de satisfacer a los acreedores en el modo ¥y
en el tiempo previsto. Como consiste en un método de
composicidn de intereses privados, los conflictos que
puedan surgir se atribuyen a la competencia de los
tribunales™, op. cit., pag. 34.
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aportara los fondos piblicos necesarios para la
consecucidn del objetivo perseguido: la reconversion del

sector en una determinada direccion.

Puesto que no todos los sectores atraviesan por la
misma situacidn, ni tienen la misma estructura
empresarial, ni estdn en idéntica posicidn en el mercado,
no solamente sirve la ley general, sino que la normacidn
que se dicta para hacer frente a la situacion de crisis
no puede decidir ex ante 1la solucidn de cada sector v,
dentro de éste, la de cada empresa. La oportunidad del
tratamiento depende de cada caso concreto. Ello significa
que la ley especial no define el presupuesto objetivo de
la aplicacidén del régimen disefiado per ésta, sino que

configura un tipo abierto 7.

Al no fijar el presupuesto de hecho se plantea la
cuestion relativa a gqué sujeto compete la determinacién
de la existencia de la situaciodn de crisis, apreciacion
qQue reviste no solamente una complejidad tal que ya no es
posible predeterminarla en funcidn de un udnico criterio,
sino que ademds, al tratarse de sectores econdmicos ¥y no
de unidades individuales, la Administracidn actua sus
poderes constitucionales 8. El1 asignar la competencia a la
Administracién no obedece a razones puramente técnicas,
en cuanto ésta dispone de mas y mejores medios que los
tribunales; cuando la ley no procede por ella misma a la
composicién de los intereses en presencia, y eéstos no
tienen solamente cardcter privado, remite esta funcioén a
la Administracidén. En esta intervencién publica se
fundamenta la calificacidn de tratamiento

gubernamentalizado ¥#.

7 Sobre la transformacidén de los presupuestos objetivos en

tipos abiertos, wvid. LARENZ, K,: Metodologia de 1la
ciencia del Derechog, Barcelona, 1980, pags. 213

(traduccidén castellana).

2 En el capitulo tercero abordaremos con detenimiento este
aspecto de la cuestidn.

% En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: op. cit., pag.



Al abandonar el sistema de 1la legislacion de
caracter general que utiliza conceptos juridicos
tradicionales, y abordar un planteamiento especifico parsa

tratar los problemas concretos se utiliza la técnica de
las clausulas generales que contienen criterios
orientadores de la decision fundamental 12. Este sistema
de "standards” sugiere una minima prevision del
resultado, de la decisidn gque se adoptara 11. Pero, =l
mismo tiempo, permite adecuar el tratamiento de la crisis
de las empresas del sector a la satisfaccion de los
intereses varios que concurren en cada situacidn
concreta. Permite conjugar previsibilidad -y, en

consecuencia, controlabilidad- con oportunidad.

1.2.2.LA ADQPCIQN DE UN MARCO LEGAL: DEL R. DECRETO-LEY
1/1981 A LA LEY 21,/1982.

Como hemos sefialado anteriormente, en Espafia se
demoro 1la elaboracién de wuna politica industrial de

ajuste positivo ante la crisis 12, Lg primera acciodn

58. Aungue es preciso sefialar que al operar esta
calificacidn no utilizamos 1la nocidn en el sentido
serialado por BISBAL, J., op. cit., pags 34, 187 vy Z283.
Este autor centra su atencidén en el tratamiento de las

empresas en crisis pero no de lo sectores. Por ello
cuando se refiere al método gubernativoe lo hace en
relacién a los procedimientos destinados a la
conservacidn de 1la empresa, contrapuestos a los

destinados a su eliminacidén. Sobre la reestructuracién
sectorial vid. el breve comentario de las pags 286 y 287.

1¢ BSobre el papel de 1los criterios orientadores como

minimos inderogables, vid. LARENZ, K.: Metodoliogia. ..,
op. cit., pags. 288 a 289.

11 Sobre el tema de los "standards” vid. RIALS, S.: Le
duge administratif francais et la técnicue du standard
(essal sur le traitement Jjuridictionnel de 1l idée de

normalité), Paris, 1980.

12 las tres intervenciones de caracter sectorial, previas
a8 la norma marco son: R.D. 228B0/1980, de 28 de septiembre
(electrodomésticos linea blanca); R.D. 2208/1880, de 3 de
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sectorial data en Espaffa de 1980; el marco general
regulador es posterior i, La reconversion industrial,
como politica destinada a afrontar la obsolescencia del
aparato productivo se 1inicia al amparc del Real Decreto-
Ley 39/1981, de 5 de Jjunio. Mediante esta disposicion se

disciplina el proceso de reconversidn en cuanto tal, es

decir, con caracter general, de acuerdo con unos
criterios homogéneos vy unitarios en su proyeccion
sectorial. Se pretende ofrecer scoluciones semejantes a

problemas semejantes. La sectorializacion del tratamiento
de la crisis permite 1la adopcién de unos objetivos
globales que se materializan en la disposicidén de unos
determinados instrumentos 14, Sefialaremos los rasgos
caracteristicos de esta disposicion aunque no entraremos
en el detalle de 1la regulacidn positiva parque

posteriormente la analizaremos.

Adoptada la opcién estratégica de no inhibirse de lsa
crisis, se apuesta por ordenar la reestructuracién de los
sectores industriales sin recurrir a técnicas que
comporten la intervencidn directa de la Administracion en
el aparato productivo. No se recurre al sistema de
integrar las empresas en el sector publico 15, E1l objetivo
es garantizar la direccidn publica del proceso, no la
gestion de las empresas, evitando que los costes de la
operacion de reajuste impidan la reconversion, cuando en

cambio asi lo exige la economia nacional al tratarse de

octubre (aceros especiales); R.D. 878/1981, de 8 de mayo
(siderurgia integral). Estos sectores seran objeto de una
aplicacidn retroactiva de las disposiciones generales
sobre reconversion industrial (Disposicién transitoria
segunda del R.D.-L. 8/1981).

12 Libro Blanco de la Reindustrializacién..., op. cit.,

pags. 2 v 21.

14 En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: op. cit., pag.
115,

15 En este sentido JIMENEZ-BLANCO pone de relieve gue l=a
tendencia actual no es la nacionalizacidn de empresas,
"La legislacidén...”, op. cit., pag. 358, especialmente
nota 8.
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sectores basicos o estrateéegicos 16, La direccidn puibiica
se instrumenta mediante la combinacidén de diferentes
técnicas. Badsicamente a traveées de la decisidon de
intervenir en un sector, la elaboracidn del plan ¥y 1la
puesta a punto de las diferentes medidas de

incentivacioén.

El R.D.-L. 8,/14981 opta por una politics de
reconversion implementada en concertacidn Yy consenso con
las fuerzas sociales 1implicadas. Se apuesta por la

busqueda de soluciones basadas en el cCompromiso:

"La aplicacidén de las medidas se harsa previa
la elaboracidn y negociacion de un Plan de

Reconversidn por las Asociaciones
empresariales, las Centrales sindicales mis
representativas del sector vy los érganos

competentes de la Administracidn" 217,

18 Estos dos dultimos términos no son coincidentes.
Utilizados en el art. 1., apartados 1 v B
respectivamente, indican en todo «caso una posicién

relevante en la estructura econdmica del pais; situacién
en la que se fundamenta la intervencidn publica.

17 Art. 1.2 R.D.-L. 9/1981. Aunque "en aquellos sectores
badsicos en los que concurran circunstancias especiales se
podrda solicitar la elaboracion y negociacidén de un Plan
de reconversion. Si transcurrido un piazo de tres meses
no se hubiera elaborade y negociado dicho Plan, el
Gobierno podra fijar directamente las condiciones de la
reconversion”. Esta diferencia acerca de la necesidad de
acuerdo previo o no en la elaboracidén del Plan ha dado
lugar a8 una abundante literatura juridico-laborsl. Vid.
SAGARDQY, J.A.: "Reconversion industrial y empleo” en la
obra colectivsa isi 3m 3 , Madrid, 1882,
pag. 45; QJEDA, A.: Programas contra e} paro_ v
i3 iali, Madrid, 1985, pag. 128;
DESDENTADOQ, A. vy GARCIA-PERROTE, 1I.: “"Las medidas
laborales en la Reconversidn Industrial”, E.I., 1883,
232, pdg. 58; DURAN, F.: "Despidos colectivos, movilidad
¥y reconversién industrial”, en la obra colectiva, Las
relaciones laborales v la regr ] id i
productivo, Coérdoba, 1883, pag, 167, especialmente nota

50; CRUZ VILLALON, J.: "Aspectos juridicos de 1la
reconversion industrial”, en la obra colectiva, Las
i i 10 ,  Op. cit.,

pag. 203; GARCIA BECEDAS, G.: Reconversiones
industriales..., op. cit., pPags. 118 a 224; MHONEREOD
PEREZ, J.L.: VLas recogversiones industriales en el

Rerecho del Trabaijg, Granada, 1988, pags. 84 a B7.
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Esta busqueda de consenso es tanto mas necesaria cuanto

las medidas adoptadas van destinadas, en un primer
momento, a redimensionar "a la baja” la capacidad
productiva instalada vy, en consecuencia, comportaran

reduccilones relevantes de plantilla 1&.

La intervencion puiblica pivota sobre dos
instrumentos interrelacionados: el plan sectorial Yy un
abanico de incentivos a las empresas qQue acepten cumplir
los objetivos disefiados en el plan. Para disfrutar de los
beneficios sera precisa la previa elaboracién Yy
aprobacion de un programa en el gque se concreten las
condiciones a cumplir (art. 1.4). La aprobacién del
programa empresarial comporta la declaracidn acerca de la
adecuacion de los medios a 1los fines y objetivos
perseguidos por el mismo. Implica establecer que el
programa empresarial se ajuste objetivamente al plan
sectorial en tanto en cuanto previene una serie de
medidas instrumentales que se consideran iddneas para
procurar el saneamiento v reconversién de la empresa, de
acuerdo con los requerimientos establecidos para el
sector al gque pertenece. La aprobacidn del programa
permite contemplar unitariamente el cumplimiento de 1los
objetivos globales del plan sectorial en su proyeccion

sobre cada empresa.

El R.D.-L. 9/1981 contiene tres tipos de medidas:
fiscales, financieras y laborales. Las medidas fiscales
otorgables vuelven a recoger el conjunto de beneficios

tributarios de la legislacion sobre industrias de interés

18 Seguramente esto explica la atencion prestada por la
doctrina de Derecho laboral al fendmeno de la

reconversion industrial, que contrasta con la escasez de

estudios de derecho puiblico. Una cuantificacioén de los

efectos de la reconversidn en el mercado de trabajo en el

Libro Blanco..., op. cit., y en los Informes Anuales del

MINER, en el apartado relativo a 1la reconversion

industrial.



preferente 1g, La duda acercs de la eficacia y
conveniencia de este tipo de ayudas, Qque tienen como
consecuencia un incremento en el presupuestoc de gastos
fiscales, siempre dificil de determinar, vy la alteracién
del regimen establecido en la reforma fiscal reciente no
evitaran su presencia en el texto normativo aprobado por
el Gobierno 29, Asimismo se abre la posibilidad de
establecer un régimen especial para el fraccionamiento o
aplazamiento de las deudas tributarias v a la Seguridad

Social 21,

Las medidas financieras consisten en la concesion de
creditos y avales. Asi, ademas del crédito ordinario a
conceder por el Instituto de Crédito Oficial (a traves
del B.I.C.), se prevé responsabilidad subsidiaria del

Tesoro Puiblico (art. 4).

18 Ley de 2 de diciembre de 1963, de industrias de interés
preferente.

20 Vid. una posicién critica en DEL CASTILLO, J.:
"Reconversidén industrial"”, op. cit., pag. B89. Opinidn que
coincide con la mayoria de 1la doctrina hacendistics gque
es partidaria de un tipo de ayudas que permitan su
cuantificacion, asi como el posterior control de su
destino. En cambio la desgravacién fiscal al no comportar
transferencia patrimonial dificulta 1a evaluacién. En
este sentido GARCIA BECEDAS se hace eco de un informe
interno, dirigido a la Comisioén Delegada de Asuntos
Econdmicos, critico con el tratamiento fiscal de 1la
reconversidén. Vid. Regonversiones,.., op. cit., pag, 113.
Asi mismo en el debate de totalidad en el Congreso de 1los
Diputados, el P.S.0.E. propuso que el sistema de ayudas
pivotase sobre las subvenciones, en lugar de las
desgravaciones fiscales. Vid. i ] i
Congreso, no 223, de 17 de marzo de 1982. Tesis que se
reiterard posteriormente en el debate del articulado.

Vid. Diario de Sesiones del Congreso, ng 225, de 23 de

marzo de 1982.

21 A pesar de que el cardcter extraordinario Y excepcional
de esta medida parecia sugerir una aplicacion

restrictiva, se preve en la mayoria de planes

sectoriales, siendo especialmente significativa en los

sectores integrados por un nimero importante de pequerfias

y medianas empresas, como el textil. Sobre el tema del

aplazamiento del pago de deudas contraidas c¢an la

Seguridad Social, wvid. GARCIA BECEDAS, G.: Reconversiones

industriasles..., op. cit., péags. 145 y 148,
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Entre las medidas laborales hay que destacar la que

se refiere a que la declaracion de un sector en
reconversiadn serd cconsiderada causa tecnologica o
economicsa, 0 en SsSu caso técnica u organizativa, a los

efectos de que las empresas que se acojan al Plan puedan
establecer la modificacidén, suspensidn o extincidn de las
relaciones laborales y la movilidad geografica que se
determine en el plan corespondiente 22, Como se pretende
la reducion de plantillas, se incentiva la Jubilacion
anticipada de los trabajadores con sesenta o mas afios

(art. B8) 23,

El rasgo caracteristico de este tipo de medidas es
que consisten en una “derogacidén singular' de normas
tributarias y laborales 24 En consecuencia, y atendiendo
a un principio general de este tipo de politicas, se
limita 1la eficacia temporal de la norma. La funcionalidad
de las ayudas requiere evitar el mantenimiento en el
tiempo de las misma, su provisionalidad 25. La idea de
excepcionsalidad vy temporalidad preside esta disposicién.

El mismo texto establece su plazo de vigencia (finalizara

22 Sobre el tema de 1la flexibilizacidn de las relaciones
laborales como efecto de la crisis vid. la literatura de
Derecho de trabajo citada en notas anteriores.

23 A este fendmeno se refiere 1la doctrina laboral
serfialando la instrumentalidad de las medidas de
proteccidn respecto al sistema general de Seguridad
Social. Vid. MONEREO PEREZ, J.L.: Las reconversiones...,
op. cit., pags. 138 y ss; y GARCIA BECEDAS, G&.:
i i i , Op. cit., pags. 157 y ss.
Este dltimo pone de relieve que este tipoc de medidas son
comunes a la generalidad de los sistemas comparados.

24 TORNOS, J. y MALARET, E.: “La politica de reconversion
industrial...” en las Actas del Congreso sobre Derecho
Piblico de la Economia, celebrado en el seno dei II
Congreso Mundial Vasco en Vitoria-Gasteiz, entre los dias

28 de septiembre y 2 de octubre de 1987, Constitucion vy

Economia en Espafia: Geobierno de la Ecopnomia ¥
Admipnistraciones Publicas, Ofiati, 1968, pag. 121.
25 CORDEN, W.H.: "Relacion entre las politicas

macroeconodmica e industrial”, P,E,.E., 1980, 5, pag. 71.
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gl 31 de diciembre de 1982), sin perjuicio de la duracidn
de las medidas gue se instrumenten en los planes

sectoriales, gque serd precisada en éstos.

El R.D.-L. 9/1981, en linea con 1la impresidn de
improvisaciodn que le caracteriza, casl no contiene
referencias a la estructura organizativa necesaria para
la implementacidén de la politica de reconversidén. Pero
sobre todo es muy significativa la ausencia de mencion al
procedimiento. No se regula con precision ni la
elaboracion de planes sectoriales ni el acogimiento de
las empresas. Solamente aparece una breve referencia al
procedimiento en el art. 5.1, en relacion al control de
la ejecucidn de los Planes vy programas. En la fase de
aplicacidén aparecen serios problemas ya que dificilmente
encaja la estructura diserfiada en la L.P.A. con el proceso
de toma de decisiones a seguir, especialmente si
atendemos a la especificidad de éstas. La udnica prevision
organizativa es 1la relativa a la posibilidad de
constituir “Sociedades y otras formas de asociacién gue
tengan por objeto exclusivo intervenir en las operaciones

de reconversion de un sector’ 26,

Convalidado el R.D.-L. 9/1981 por el Congreso de
Diputados 27, se aprobo¢ su tramitacidn parlamentaria como
proyecto de ley parsa poder introducir algunas

modificaciones.

La ley 21/1982, de 9 de Jjunio recoge en su
Disposicidén adicional una participacion limitada de las

Comunidades Autdénomas. Las CC.AA. suministraran al Estado

28 La experiencia positiva de Aceriales S.A., creada en el
R.D. 2206/1880 (art.2), para organizar la reconversion

del sector de aceros especiales, explica estsa prevision.

La funcidm econdmica de este tipo de sociedades en

HARAVALL, F. y FANJUL, O.: "Estrategia industrial...",

op. cit., pag. 188.

27 Resolucidn de 24 de junio de 1981 (B.O.E. de 11 de
Julio).
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las oportunas previsiones acerca de la problematica,
objetivos y medios relativos a los sectorss declarados aen
reconversion por la Administracion del Estado, y
recibirdan informacidn sobre la elaboracidn y negociacion

de los planes sectoriales 28,

Este intercambioc de informacién no se da siempre, y
de forma institucional, como mecanismo de colaboracidn
interestatal, sino solamente cuando en el territorio de
la Comunidad Auténoma estan asentadas industrias del
sector en reconversidn de gue se trate gque representen al

menos el 10 por 100 del empleo del sector 28,

Se introduce la participacién autonoémica en la fase
de ejecucicn de la planificacién. La aplicacion de las
medidas de reconversion se efectuara por una Comisién
Ejecutiva en la cual estaran representadas las
Comunidades Autdnomas, participacion que se reserva al
hecho habilitante de 1la existencia de al menos un 10 por
100 del empleo del sector 93¢, Criterio utilizado tambieén
para determinar la participacidén auvtonodmica en el
supuesto de que existan organos de seguimiento de los

planes de reconversidén 31,

28 Disposicidon adicional primera, totalmente nueva.

24 Una critica a la introduccidén de este criterio

habilitador de 1la participacidn autondmica en la
intervencidon del diputado TAMAMES. Este considerd uns
“"gremializacion” el hecho de circunscribir la

participacidn autondmica a la presencia de un determinado
interés delimitado previamente por el legislador estatal.
Vid. Diario de Sesiones del Congreso, ng 225, de 23 de
marzo de 1882. Por el contrario los diputados
pertenecientes a los partides en el Gobierno de las
Comunidades Autdnomas con competencias en materisa de
reconversion consideraron suficiente la previsidn iegal.
Vid. el trdmite de explicacién de voto de C.D.C. 4
P.N.V., Diario de Sesiones del Congreso, ng 226, de 24 de
marzo de 1882.

S0 Disposicidn adicional segunda, primer apartado, nueva
en su totalidad.

31 Disposicién adicional, segundo apartado, nueva en su
totalidad.
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Precisamente el establecimiento de una Comisién
Ejecutiva para la aplicacidén general de «cada plan
sectorial y la creacidn de un "organc de seguimiento
general” del Plan de reconversion industrial, constituyen

las novedades mads significativas desde el punto de vista

de la estructurs organizativa. Lo gue era un
"procedimiento” nebuloso para el seguimiento ¥y control,
Se troca en un dérgano. Al dotarle de consistencia

Juridica se elimina 1la referencia a la facultad de
controlar la ejecucidén del Plan vy los correspondientes

programas. El1 contenido del 'seguimiento” debera ser

precisadc en los respectivos planes sectoriales 92,

En cuanto a las medidas, lo mas significativo es la
introduccidn de una referencia a la investigacién
aplicada a innovacidén tecnoldgica. Esta se introduce al
precisar con mayor rigor el contenido de los planes
sectoriales. El art. 1.1.b. L.21/1982 sefiala que

"El Plan de Reconversidn establecera los
cbjetivos a alcanzar, las condiciones de
produccién, productividad de las Empresas,
rentabilidad, periodos de duracidén de la
reconversiaon e hipotesis macroeconomicas vy
sectoriales, y asimismo 1la organizacidén de la
investigacidn aplicada y la innovaciédn

tecnoldgica dentro de 1las Empresas y sectores,
con explicitacién de 1los recursos publicos y
privados a asignar a la investigacidn vy
desarrollo en el periodo contemplado en el
Plan, asi como 1las condiciones en gue sera
aplicable el art. So de la presente
disposicién. El1 Real Decreto de reconversion
recogera las medidas establecidas en el Plan,
determinara los beneficios aplicables e
incluird wuna previsidén detallads por conceptos
v anualidades de los recursos piblicos a
comprometer en el periodo de reconversién, cuya
efectiva disposicién queda condicionada s los
limites establecidos en la presente Ley v a las
respectivas Leyes de Presupuestos”

92 También remite al Decreto sectorial la creacion de

mecanismos de seguimiento y control correspondientes
(art. 1. D.L.21/1882).
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Siguiendo a MARTIN MATED0 podemos esgquematizar el
réegimen general de la reconversion industrial disenadoc en

la Ley 21/1982Z de la siguiente manera:

“lpniciativa piblica, aunque no excluyente, para
la calificacidn de un sector en reconversion.
Elaboracidon y negociacién en el plazoc de tres
meses de un Plan de Reconversion por
asociaciones empresariales, sindicatos y
érganos competentes de la Administraciosn.
Aprobacion de un Decreto de Reconversion gque
recoge lecs gbijetives v las pedidas establecidas
en el Plan, determinando los beneficios
aplicables.

Elaboracién para las empresas afectadas del
sector de un Programsa que contenga los
compromisos adoptados pars acogerse a las
ayudas.

. lel E ] : .. Lo
Constitucidn de unsa 1sid i i para la
aplicacion de las medidas y normas de la
reconversion y potestativamente <creacidn de
Sociedades de reconversion' 323,

I.2.3.EVALUACION DE LA POLITICA DE RECONVERSION
INODUSTRIAL Y ADOPCION DE UN NUEVO MARCO [LEGAL: DEL R,

~ ~

REINDUSTRIALIZACION LA INCORPORACION A LA COMUNIDAD
ECONOMICA EUROPEA Y LA PRORROGA DE LA NORMATIVA
APLICABLE,

Analizada la efectividad de 1las disposiciones
previstas en la normativa ordenadora del proceso de
reestructuracion industrial y el grado de cumplimiento de
los planes sectoriales aprobados, detectados los
problemas surgidos en la implementacidén de la politica de

33 Derecho publico de la economisg, Madrid, 1985, pags. 335
y 336.
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ajuste disefiada en la Ley 21/1982 34, el Gobierno, ante
la persistencia v, en determinados supuestos,
agravamiento de la crisis industrial, dictd un nuevo
decreto-ley a8l finalizar la vigencia de 1la normativa

anterior 995,

El Real Decreto-Ley 68/1983 de 30 de noviembre, de
Reconversidn vy Reindustrializacién aporta novedades
interesantes al delimitar el nuevo marco juridico. La mas
evidente, vya que se coloca incluso como portico en 1la
denominacion del nuevo texto legal, se refiere a la
introduccion de una figura que permite la realizacién de
una politica de promocion industrial de las zonas mas
directamente afectadas por los procesos de reconversion

industrial 96,

94 Para una evaluacidn de la politica seguida, un balance
de situacion v una exposiciodn de la politica a
desarrollar, de acuerdo con los objetivos que se indican,
vid. el Libro Blanco de 1la Reindustrializacion, MINER,

Madrid, 1883. Este mismo significado tienen distintos
trabajos publicados a lo largo de 1983 y 1884. Vid.
SEGURA, J.: "La crisis econdmica...", op. cit.; ARANZADI,
C., FANJUL, O. vy MARAVALL, F.: "Una nota sobre ajuste y
reindustrializacion”, P.E.E., 1983, 15, pags. 317 a 326;
SANCHEZ JUNCO, J.F. y ORTUN, P.: "La politica de
reconversion industrial en Espafia®, E.I., 1983, 229;
FANJUL, o. y MARAVALL, F.: "¢A qué ritmo avanza la
reconversidn industrial en Esparia?”, P,.E.E., 1384,

21 .Estos trabajos son especialmente significativos porque
sus autores participaran de forma activa en el disefio vy
ejecucidn de 1la segunda fase de 1la reconversion
industrial, excepcidén hecha de J. SEGURA.

35 Aun cuando la vigencia de la Ley 21/1882 expiraba el 31
de diciembre de 1982, el Gobierno tardara casi un afio en
dictar 1la nueva normativa.

36 La concentracién geografica de las empresas sometidas a
procesos de reconversidn industrial, generalmente de
tamafic medio o grande, ha generadc en determinadas areas
una brusca e intensa disminucidn del nivel de ocupacion.
Se trata de un fenomeno paralelo al producido en los
paises de la C.E.E. donde zonas de larga tradicién
industrial Se encuentran en una grave situacidén de
declive ante el brusco descenso de la actividad de sus
principales industrias (que incide en las de caracter
auxiliar). Por ello se han disefiado programas especificos
de intervencidn en zonas afectadas por las politicas
comunitarias de reestructuracion de ls industria textil,
siderdrgica y construccidén naval, Vid. Reglamento C.E.E.
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La vinculacudn de la reconversion a la
reindustrializacion territorial y la innovacion
tecnoldégica configuran las sefias de identidad de la nueva
politica instrumentada normativamente en el R. D.-L.
8/ 1983 .

El nuevo texto articula el procedimiento de
formacidn de planes sectoriales ¥y de declaracién del
sector en reconversion, gque aparecia desdibugjadoc en 1la

normativa anterior.

Asi mismo, se 1introducen nuevas medidas de caracter
financiero, de especial significacion en otros paises,
los <créditos participativos 37, y se regulan determinadas
modificaciones de la legislacidn societaria que afectan

significativamente al proceso de fusién de empresas 38,

ng 216, 18984 de 18 de enero; 217, 1984; y 219, 1984.
(J.0O. C.E.L. 27, de 31 de enero de 18984). No se trata de
intervenciones caracteristicas de politica regional; no
van destinadas a potenciar el desarrollo de regiones

atrasadas, sino de un tipo de politica de promocién
industrial de caracter territorial, especialmente
localizada. Vid. sobre las Z.U.R., MALARET, E.: "La

insercidén de las =zonas de urgente reindustrializacidn en
el marco competencial estatutario”, Autopnomies., 1985, 2-
3, pédgs 47 y ss; PINAR, A.: "Las Zonas de Urgente
Reindustrializacidn: caracteristicas y funcionamiento” en

Ingenieria guimica, 1987, julio, pags. 78 y ss.

37 BROSETA, M.: "Régimen de los préstamos participativos',
en R.D., Bancario v Bursitil, 1884, 14, pag. 247. Las
ventajas de esta figura son las siguientes:

- Compensa a los partensires sociales de los sacrificios
exigidos por 1a reconversidn ofreciéndoles 1la futura
recuperacion de sus créditos si el programa gue apoyan
propspers.

- La indexacién de los intereses s los beneficios

refuerza la participacidon en 1los resultados de los
acreedores que opten por asociarse temporalmente al
futuro de la empress.

- A las empresas en reconversidn les refuerza su

estructura patrimonial, con lo cual les aleja de 1la
insolvencia definitiva en el periodo méas delicado de la
reconversion.

38 OTERO LASTRES, J.HM. "Aspectos societarios de la Ley de
Reconversién y Re1ndustr1a112a01on .

Bursatil, 1886, pag.20.



40

También se adaptan 1los beneficios de carécter tributario

v laboral, ampliando su tipologia y alcance 38,

Para paliar los efectos del ajuste a la baja de 1la
ocupacion en las empresas de los sectores en
reconversion, vy la consiguiente generacion de excedentes
de mano de obra, se crean los Fondos de Promocién de
Empleo con la finalidad de colaborar en la recolocacién
de los trabajadores afectados por 1la reconversion asi

como facilitar su readaptacién profesional.

La necesidad de adoptar una politica decidida de
estimulo al cambio técnico que facilite el esfuerzo de
innovacidn tecnoldgica que deben afrontar las empresas en
el proceso de transformacidn estructural motiva 1la
reorganizacion del Centro para el Desarrollo Tecnolbgico
Industrial, gque se convierte en una Entidad de Derecho
Publico, acogida al régimen previste en el apdo. b del
art. 6 C.G.P. <0

9% Vid. sobre aspectos sectoriales de los beneficios
previstos en la legislacidn sobre reconversion ARANZADI,
C.: "Aspectos laborales en la ley de

reindustrializacién”; GARCIA BECEDAS, G.: Reconversiones
industriales. .., op. cit; y MHONEREO PEREZ, J.L.: Las
reconversiones industrigles..., op. cit.

40 Las funciones del C.D.T.I. se determinan en el art.
d6.3 L.R.R.:

a) ldentificar &dreas tecnoldégicas prioritarias.

b) Promover la colaboracidn entre 1la industria ¥y las

instituciones y organizaciones de investigacidn v
desarrollo tecnologico.

c) Promocionar 1sa explotaciodn industrial de las
tecnologias desarrolladas por iniciativa del propio

Centro o por otros Centros Piblicos vy privados, y apoyar
la fabricacidn de preseries y comercializacion de nuevos
productos y procesocs, especialmente en mercados
exteriores.

d) Participar a riesgo y ventura, o mediante créditos
privilegiados, en programas y proyectos de desarrollo
tecnolégico o de disefio industrial.

e) Participar en operaciones de capital-riesgo, mediante
la toma de accicnes u otras participaciones minoritarias
representativas del capital social, en nuevas Empresas
con tecnologia emergente.

g) Encargar y adquirir prototipos de productos ¥ plantas
piloto.
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La nueva estrategia piblica no abandona la
perspectiva sectorial pars abordar 1lsa reconversiadn
productiva pero introduce 1la posibilidad de tomar en

consideracicn de forma excepcionsal un grupo de empresas

41

La lectura de la nueva disposicidon depard la
sorpresa del "olvido" de las Comunidades Autdénomas. La
Junta de Galicia, el Consejo Ejecutivo de 1la Generalitat
de Catalufia y el Gobierno Vasco plantearon un recurso de
inconstitucionalidad contra determinados preceptos del
Decreto Ley 8/1983 por entender gque vulneraba el sistema
de distribucidn de competencias establecido en 1la
Constitucion y desarrollado por los respectivos Estatutos
de Autonomia, al ignorarse totalmente la existencia de
las CC.AA.. Estos recursos fueron acumulados mediante
Ayto del Pleno del Tribunal Constitucional de 26 de abril
de 1984 .

El Congreso de Diputados convalidé el Decreto~Ley y

acordo su tramitacidén parlamentaria 42, En esta fase de

g)Desarrollar un programa de gestion de servicios de
apoyo a la innovacidn tecnologica.

El C.D.T.I. es el instrumento para la implementacion de
la politica de Innovacidén v Desarrollo disefada por el
Gobierno, Mediante e}l R.D. 2/1884, de 2 de marzo, se
estructura su organizacidn y se adoptan las medidas para
su puesta en funcionamiento.

41 La referencia a grupos de empresas se introduce
seguramente por la existencia de una grave crisis en dos
Erupos empresariales formados por empresas de caracter
estratégico y con un volimen de empleo importante, "Unién
de Explosivos Rio Tinto, S.A." y I.T.T. Esparia ("Standard
Eléctrica, S.A. y "Marconi Espariocla, S.A."). Estos grupos
empresariales tienen en 1la actualidad planes concretos
aprobados, Real Decreto 876/1984, de 9 de mayo, scbre
medidas de reconversion de la Empresa "Union Explosivos
Bio Tinto, 5S.A." y de las Empresas de su grupo, y Real
Decreto 1380/1984 de 20 de Jjunio, por el que se declara
en reconversidn el grupo de Empresas I.T.T. Espaiia.

42 Acuerdo de convalidacidn de 30 de diciembre de 1983,
B.O.E. de 7 de abril de 1984.
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elaboracion de la ley se enmendd el texto introduciendo

la participacion de las Comunidades Autdnomas, tanto en

el proceso de elaboracidn del plan sectorial, la fase
ascendente de la planificaciodn, como en la etapa
posterior de ejecucidn (arts. 3 vy 7). Las CC.AA.

participardn en las Comisiones de Control y Seguimiento vy
se podrdn integrar en los organismos de gestion sectorial
previstos en los respectivos planes, Sociedad de
Reconversion o Gerencia. Dicha participacion se reduce g
los supuestos en que sea de aplicacion 1la clausula de
delimitaciodn del 1interes comunitario que la ley
reintroduce siguiendo la anterior normativa, aungue se
amplia al tomarse también en consideracion a aquellas
CC.AA. en las que el empleoc en el sector supcnga como

minimo el 10 por 100 del empleo total de su territorio.

Las modificaciones introducidas en la tramitacidn
parlamentaria, recogidas en la Ley 27/1984, de 2B de
Julio, de Reconversidén y Reindustrializacién, fueron
consideradas suficientes por parte de los partidos
politicos en el gobierno de las Comunidades Autdnomas de
Cataluria y el Pais Vasco. El Consejo Ejecutivo de la
Generalitat de Catalufia y el Gobiernoc Vasco desistieron
del recurso, mediante sendos escritos de 13 de septiembre
y 3U de julio de 1984 respectivamente. Por Auto del FPleno
del Tribunal, de 22 de noviembre de 1984 se acepto el
desestimiento de los organos de gobierno de dichas
Comunidades Autdnomas manteniéndose dnicamente el recurso
de inconstitucionalidad planteado por la Junta de
Galicis. Posteriormente ésta ampliara al recurso,
extendiéndolo a la Ley 27/1384 por considerar que este
texto mantiene los mismos motivos de

inconstitucionalidad.

El Tribunal Constitucional, en su sentencia 23/18886,
de 20 de febrero, ha declarado inconstitucionales algunos
preceptos del D.L. 8/1983, en «cuanto no establecen la
intervencidn de las Comunidades Auténomas afectadas con

competencias para el desarrollo y ejecuacion de los
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planes de reconvertsidn (arts. 5.2, 8.1, 7.1.2.). En
cambio ha limitado la parte del fallo que afecta a
preceptos relativos a la reindustrializacion: la
redulacion prevista para las Comisiones gestoras de las
Z.U.R. no se aplicara en la Comunidad Auténoma de Galicia
por ser disconforme con la Constitucién (art.33). La
sentencia fija la interpretacidn constitucional de las
disposiciones que regulan las potestades de inspeccidn
administrativa de forma gque no sSea necesaria su
declaracion de inconstitucionalidad (art. 31.1 vy 2). El
alecance del fallo es fundamentalmente de caradacter
doctrinal ya gue la tramitacion parlamentaria habisa
permitido la modificacidn del Decreto-Ley en el sentido

indicado posteriormente por el Tribunal Constitucional.

Tanto el Decreto-Ley 8/1983, como 1la Ley 27/1984,
habilitan al Gobierno para dictar las disposiciones
necesarias para su aplicacién y desarrollec. La Ley

extiende la habilitacién para incluir las disposiciones

necesarias para respetar los compromisos del Estado
espafiol derivados de tratados ¥y convenios
internacionales. El futuro ingreso en la Comunidad
Econdmica Europa aconsejaba esta prevision. Las reglas

del Tratado de Roma en materia de ayudas estatales (arts.
d2 vy ss.) y la desaparicién de arsanceles podian obligar a
adoptar nuevas medidas para permitir la compatibiliidad

con el mercado comun.

En virtud de 1la mencionada remisién normativa el
Gobierno dicto el KReal Decreto 2/1984, de 4 de enero, por
el que se adoptan medidas para la puesta en
funcionamiento de la Entidad de Derecho Piblico, Centro

para el Desarrollo Tecnoldgico Industrial 43 Ests

43 Sobre el problema planteado por la posible
inconstitucionalidad de 1la remisién normativa operada
mediante Decreto~Ley no se pronunciaé explicita y
expresamente el Tribunal Constitucional, en relacidén a
los reglamentos de desarrollo. La Sentencia 29/1988
considerd otro supuesto distinto de remisioén normativa,
los Decretos de ordenacidn sectorial no son considerados
contrarios a la regulacidn constitucional del Decreto-
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disposicidon regulaba la composicidn y funciones de los
diferentes drganos del ente, cuestiones lmprescindibles
para su actuacidn. El Real Decreto 335/1984, de 8 de
febrero, regula los Fondos de Promocidn de Empleo creados
en el Decreto-Ley 8/1983, estableciendo 1la composicidn de
sus organos de gobierno, la finalidad de las
asoclacicnes, las condiciones de incorporacian y
permanencia de los trabajadores excedentes, los recursos
pra su tfuncionamiento y los requisitos que han de reunir
sus Estatutos. Ya en vigor 1la Ley 27/1984, el Gobierno
dicto el Decreto 1880/1984, de 17 de octubre sobre
desarrollo de las medidas laborales de la reconversién
industrial vy el Decreto 2001/18984, de 24 de octubre que

desarrolla la regulacion sobre medidas financiersas.

En esta dltima disposicidén se establecen 1lag
condiciones para la concesidon de los diferentes
instrumentos financieros: crédito oficial, aval, créditos
participativos, asi como las caracteristicas gque deberan
reunir las aportaciones de la Banca para su cédmputo en el

coeficiente de inversidén 44,

La Ley de Reconversioén y Reindustrializacion tenia
caracter temporal. ©Su vigencia finalizaba el 31 de
diciembre de 1988, sin perjuicio de las medidas previstas

en los correspondientes decretos sectoriales, cuya

Ley. Vid. MALARET, E.: "Algunas considersaciones en torno
a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 29 /139886,
de 20 de febrero", R.A.P., 1988, 111.

44 Desarrollada por la Orden de 2 de enero de 1985 sobre
condiciones de los créditos participativaos, dotaciones
del Tesoro al Banco de Crédito Industrial ¥ apaortaciones
de la Banca privada a la reconversidén industrial (B.0O.E.
de 16 de enero). Asimismo la Orden de 31 de Julio de 1985
establece normas de desarrollo vy aplicacién del Real
Decreto 1990/1985 (B.O.E. de 10 de agosto). El Real
Decreto 341/1987 de 6 de marzo, modifica algunos aspectos
de los Fondos de Promocién de Empleo, para facilitar la
recolocacidn laboral de 1los trabajadores y prorrogar la
permanencia en los F.P.E. de los trabajadores que agoten
el periodo de tres afios inicialmente previsto.
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duracidén seria la que en eéstos se determine 45,

La adhesidén de Espafia a la C.E.E. vy la C.E.C.A. se

produce sin que se haya desarrollado en su totalidad la

politica de reconversion instrumentads en los distintos

sectores. En el preopio tratado se preve gque Espafa
completara la reestructuracidén de la industria
siderirgica de acuerdo con las condiciones gque se
establecen en los anexos al Acta relativa a las

condiciones de adhesién (art. 52) #6. La incorporacion al

45 La relevancia concedida a la politica de promocidén de
la innovacidn tecnologica se evidencia al mantenerse la
vigencia del capitulo correspondiente de la L.R.R.

46 Vid Protocolo ng 10 y 1la Declaracion Comun sobre la
siderugia esparicla que dice asi:

"l. A partir de la firma del Tratado de adhesidén, 1a
Comisidn y el Gobierno espafiol analizaran conjuntamente y
en el marco de la politica siderurgica comunitaria:

- los objetivos de los planes de reestructuracién ¥a
aprobados por el Gobiernoc espariol y que impliquen la
entreda de ayudas después de 1la fecha de ls adhesion,
siguiendo criterios andlogos a los adoptados en 1la
Comunidad y especificados en el Anexo del Protocolo
numerc 10 anejo al Acta de adhesion;

- la viabilidad de las empresas no incluidas en un plan
de reestructuracidén ya aprobado.

2. Al establecer los objetivos generales “acero” para
1980, 1la Comisidén procedera a celebrar con el Reino de
Esparia, al igual que con los demas estados miembros, las
consultas previstas en el Tratado constitutivo CECA.

3. a) Antes de la fecha de la adhesidn, la Comisiébn, de
acuerdo con el Gobierno espafiol, previa consulta al
Consejo, determinara las cantidades que podran

suministrar las empresas espafolas al resto del mercado
comunitario durante el primer afio siguiente a la fechs de
la adhesién en un nivel compatible con los cbjetivos de
la reestructuracidn espafiola y las previsiones sobre la
evolucidn del mercado comunitario.

Cualquiera que fuere la situacidn, ese nivel no podra en
ningun caso ser 1inferior a 1la media anual de las
importaciones comunitarias de productos siderurgicos CECA
de origen espafiol en 18376/1977.

A falta de acuerdo entre 1la Comisidn ¥y el Gobierno
espariol, & mas tardar, un mes antes de la fechs de la
adhesidn, las cantidades que podran suministrar las
empresas espafiolas durante el primer trimestre a partir
de la fecha de la adhesidn no podran exceder en un cuarto
de las cantidades convenidas entre 1la Comisidn y el

Gobierno espaficl durante el ultimo afio. Las cantidades
que podrén suministrarse después del primer trimestre
siguiente a8 la fecha de 1a adhesidn seran fijadas en el
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tratado de Roma comporta la aplicacidén de 1la normativa
comunitaria, de scuerdo con las condiciones previstas en
el Acta de adhesioén (art. 2). Esto significa que el
régimen de beneficios debera contemplarse a partir del
parametro de la normativa que se deriva del propio

tratado constitutiveo de la C.E.E. <47,

La necesidad de completar 1la politica iniciada
explica la decisién del legislador de prorrogar durante
el afio 1987 1los «capitulo III (medidas de caracter
tributario), IV (medidas de cardcter financiero) vy VI
(medidas de cardcter laboral). El instrumento normativo
utilizado es la Ley 21/1886, de Presupuestos Generales
del Estado para el afio 1987 28, Esta disposiciédn
posibilita la 1incorporacidn de nuevas empresas a la

reconversion sectorial, siempre y cuando pertenezcan a

marco del Consejo de acuerdo con las normas de
procedimiento previstas en la letra a) del apartade 6 del
Protocolo nimero 10 anejo al Acta de adhesion.

b) El Gobierno esparfiol, que sera responsable del
mecanismec de vigilancia prevista en 1la letra b) del
apartado 6 del Protocolo 10 anejo al Acta de adhesién,
informarda a este respectoc a la Comisién, a mas tardar
tres meses antes de la fecha de la adhesidén; aplicara
dicho mecanismo con el acuerdo de ls Comisidén desde 1la
fecha de la adhesidén a fin de garantizar que el nivel de
las cantidades que podrian suministrarse al resto del
mercado comunitario a partir de esta fecha sera
respetado.

¢) En caso de que estuviesen en vigor medidas de control
del mercado en el resto de la Comunidad después de la
fecha de la adhesion, el Gobierno espafiol sera asocociado a
su elaboracioén al igual que 1los demas Estados miembros;
las nedidas adoptadas respecto del Reino de Espania

deberan favorecer 1la integracidén armoniosa de esta
siderurgia en el conjunto de 1la Comunidad. Con este
objetivo, las medidas adoptadas respecto de Espafia

deberdan inspirarse en los mismos Principios que los gue
sirven de base para el establecimiento de las normas
existentes en la Comunidad.

Deberan ser adoptadas al mismo tiempo y segun el mismo
procedimiento gque las aplicables =al resto de la
Comunidad" .

47 Posteriormente expondremos el régimen de syudas en el
marco de la C.E.E.

48 Disposicion Adicional 42.2, Ley 21,1888,
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sectores declarados en reconversion, 1lo que significa no
s6lo que se reabran plazos de insercion en ocasiones
cerrados, sino también la instauracidon de un nuevo
procedimiento, ya que no se ha prorrogado el Capitulo II.
Igualmente podran establecerse los Organos necesarios
para la ejecucidn y desarrollo de los aspectos técnicos y

empresariales del plan 4.

La ampliacion del ambito subjetivo de la
reconversion industrial en el sentido sefialado esta
sometida al requisito previo de gque la Comunidad

Economica Europa declare admisible el otorgamiento de
ayudas, compatibles con el Mercado Comin para otras
empresas 50, La declaracidn de admisibilidad de
determinadas ayudas estara condicionada por la Comisién
C.E.E. a la obtencién de garantias sobre el destino real
de las subvenciones. En consecuencia 1la Ley 33/1987. de
Presupuestes Generales del Estado para el afo 1988, hsa
establecido la inembargabilidad de las ayudas concedidag
a las empresas siderirgicas 51. Asimismo, la instalacion,
ampliacidn o traslado de toda industria que pertenezca g
los sectores de siderurgia y construccidén naval en los
gue se estan aplicando medidas de reconversion
industrial, precisara la autorizacion administrativa

previa del Ministerio de Industria vy Energia 92, A estos

48 Disposicion Adicional 42.4, Ley 21/1986. Vid. Orden de
7 de octubre de 1987 y Resolucidén de 14 de octubre de

1387 sobre medidas del sector siderdrgico y creacion de

ia Gerencia siderirgica. Figura ésta dltima prevista en

el art. 7 L.R.R.

30 Disposiciodn Adicional 42.3 Ley 21/1988

51 Disposicion Adicional 13.1, Ley 33/1987. Este texto
debe entenderse dentro de las coordenadas del Protocolo
10 del Acta relativa a 1las condiciones de Adhesion de
Esparia a la Comunidad Economica Europea, y la Declaracion
Comun sobre la siderurgia espaifiola.

52 Disposicion Adicional 13.2., Ley 33/1987. Recordemos
que la siderurgia y la construccidén naval son dos de los
sectores sujetos a una reestructuracidn pilotadsa por la
Comunidad Econdmica Europea, gque ha contribuido econ
medios propios a la superacién de la crisis estructural.
Estos esfuerzos han sido especialmente significativos en
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efectos, tendra 1la consideracidn de ampliacidén de
industria toda inversidn que suponga un aumento de la

capacidad productiva &3,

La descripcidn del proceso normativo hasta el
momento nos permite afirmar qQue nos encontramos ante un
texto legal que integra un conjunto de medidas
interventoras en una situacidén de ecrisis. Las medidas a
aplicar persiguen un doble objetivo: modificar los
métodos de produccion para reducir costes Yy conseguir
productos competitivos, al mismo tiempo que se adoptan
medidas de promocion industrial en las zonas mas
atfectadas por el proceso de reconversion. Esta respuesta
legal presenta aspectos de notable interés tantoc en su
vertiente formal como en su contenido. Desde su vertiente
tformal la ley de reconversion puede calificarse como una
ley medida, en tanto su objetivo es 1la resolucién de
problemas concretos y singulares, y no la regulacidn
abstracta. La fijacidén de una plazo de vigencia y el
contenido de sus capitulo (medidas de distinto signo),
avalan esta caracterizacidén. Resuelto el problema, 1la

norma desaparece.

la industria siderdrgica, al contar con medios
institucionales especificos, ya gque nada menos que una de
las tres Comunidades tiene este ambito de actuacion, 1la

Comunidad Europea del Carbodn y del Acero. Una exposicion
de la politica comunitaria desarrollada hasta el afio 1986
en ambos sectores, en RAMBLA JOVANI, A. y DE LAS HERAS
SANZ, C.: it i i i j
Europeas, Madrid, 1986, psags. 28 a 31 y 157 a 1849.

53 En esta disposicién se refleja claramente el elemento

caracteristico de 1la reconversién: la disminucién de
capacidades instaladas.
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I.3. LA EXPANSION Y REESTRUCTURACION INDUSTRIAL
INSTRUMENTADA MEDIANTE INCENTIVOS PUBLICOS (¢1858-1980):

DIFERENCIAS INSTITUCIONALES,

Una vez expuesto nuestro objeto de estudio, parece
necesario para un mejor conocimiento del perfil de la
reconversion industrial su comparacién con otro tipo de
intervenciones puiblicas de caracter sectorial
desarrolladas en el terreno de la industria entre 1859 ¥y
1980 I . Para comprender mejor las caracteristicas de 1la
politica de reconversion industrial implementada a partir
del D.-L. Baydén, para acotarla con mayor precision, la
confrontaremos con otros programas de incentivos =
empresas industriales inmediatamente anteriores en el
tiempo. En boncreto, examinaremos sucesivamente algunos
aspectos caracteristicos de tres de 1los mas destacados

instrumentos de politica industrial utilizados en Espafa

an las décadas anteriores: el régimen de accion
concertada, la declarsacion de industria de intereés
preferente y los planes de reestructuracién. La

comparacion se efectusrsa sefialando, en primer lugar, el
contexto politico-econdmico en el que se adopta 1la
politica piblica; en segundo lugar la politica econdémica
especifica subyacente, es decir, la finalidad perseguida

o0 los objetivoes declarados por los poderes publicos; y

finalmente, en estrecha relacidn con los aspectos
anteriores, los medios puestos al servicio del objetivo
indiocado.

Pero antes de abordar de forma separada las
diferentes intervenciones publicas en el ambito

1 No entraremos s analizar los rasgos generales del
Sistema politico anterior que condicionan la elaboracion,
contenido y aplicacién de las politicas publicas, dado
que ha estado suficientemente estudiado en NUMErosos
tratados. Sefialemos solamente gue la relaciodn
Ley/Administracidén/Poder Judicial se articulaba sobre
unas bases radicalmente diferentes a las de nuestro
sistema constitucional.
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industrial debemos explicitar una hipdtesis basica del
trabajo: el marco Jjuridico institucional en el gque se
disefilan y ejecutan las distintas politicas de ordenacion
industrial condiciona y determina el contenidoc de las
mismas. La existencia de un contexto Juridico
institucional radicalmente distinto afectara
profundamente el contenido de la actuacidn de los poderes

puiblicos en el ambito de la politica industrial.

Por este motivo parece oportuno perfilar previamente
el cuadro general en el que se insertan las tres
intervenciones anteriormente sefialadas. Por idéntico
razonamiento dedicaremos el siguiente capituloc a analizar

el marco constitucional de la reconversidn industrial.

[.3.1. HARCQ JURIDICO-INSTITUCIONAL <2

El sistema diseflado en la Ley de Ordenacién ¥y
Defensa de la Industria de 1939 supuso, como ha sefalado
recientemente MARTIN MATEO, 1la 1introduccién del mas
rigido marco intervencionista que ha tenido el pais, con
un grado de rigidez "que inclusc super¢ al gue operaba en

la época feudal” 3. En efecto, en esta ley se declara

2 Para una exposicién del sistema institucional anterior
vid.: HERNARDO, J.:"Iniciativa econdmics privada y bases
constitucionales de intervencidén publica en economia”, en
MANZANEDO, J.A., HERNANDO, J.; GOMEZ REINO, E.: Curso de
ini i smico, Madrid, 1970, pags.23 a
53; ~ BAENA DEL ALCAZAR, M.: 2 j idi
16 ini i , Madrid, 1866;
MARTIN MATEOQO, R.: vy S0sA WAGNER, F.: Derecho
Adnlnlshzanlxg__Eggnnmlgg Madrid, 1974; VILLAR PALASI,
"La actividad industrial de Estado en el Derecho
Admlnlstratlvo . R.A,P,, 1950, 3, pdgs. 3 y ss; "Poder de
policia vy precio politico", R.A.P., 1955, 185, pags. 11 y
ss. ¥y
la industria, Madrid, 1961. Seguramente la lectura de
inj e ifi ion, Madrid, 1952, obra de
contenido no juridico ayuda a comprender el contexto en
el que se elaboraron los distintos trabajos aqui
mencionados de VILLAR PALASI.

3 ihe . . -
Admipnistracion, Madrid, 1988, pag. 100.
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que la
"industria como instrumento de 1la produccidn,
se considera parte integrante del Patrimonio
Nacional vy subordinada sl interés supremo de la
Nacidn " (art.1).
Esta afirmacioén ilustra el contenido autarguico,
altamente proteccionista e intervencionista, de la

politica econdmica desarrollada en los primeros afios del
tranquismo *%. En su articulado se preven los mecanismos

tecnicos de control al declarar que:

“no se podrin instalar npuevas industrias,
trasladar ni ampliar las existentes sin l=a
resolucidn favorable del Ministerio de
Industria y Comercio. Este otorgara las
concegiones necesarias para las instalasciones
industriales reguladas en la Ley." (art.4) S

Los términos utilizados en este precepto son un exponente
de un sistema en el cual la industria no es libertad,
sino privilegio otorgado caso por caso por el Estado.
Ademds, el Estado intervenia minuciosamente en otros

miltiples aspectos de la actividad industrial 6.

4 Vid. CLAVERA, J., ESTEBAN, J.M., MONES, M.A.,
MHONTSERRAT, A., vy ROS HOMBRAVELLA, J.: Capitalismo
espafiol: de la gutarquia a la estabilizacion (1939- 1959,
Tomos I y 11, Madrid, 1873. Las referencias cla51cas
acerca de los efectos de la politica proteccionista sobre
la economia espafiocla son PERPINA GRAU R.

i , Barcelona, 1873,
(reimpresidén); SARDA DEXEUS, J.: “E1 Banco de Espaiia
(1832-1982)" en la obra colectiva

El Banco de Espafiz. Unsg
historia econdmica, Madrid, 1870; y ESTAPE, F.: Ensavos
snhxﬁ_gggngmia_ﬁsnangla, 1872.

5 Una exposicidén de la vertiente laboral de esta amplia
intervencidn en GARCIA BECEDAS, G. i

industriales..., pags. 23 y ss.

& VILLAR PALASI intentd explicar o justificar este régimen
en "La actividad industrial del estado en el Derecho
Administrativo”, R.,A.P., 1950, 3. Las peculiaridades del
contexto politico-administrativo fueron puestas de
relieve por FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: “Inscripciones y
autorizaciones industriales"”, R.A.P., 1982, 52, pags. 248
v 247.
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Este régimen de férreo control de las actividades
industriales tenia como antecedentes inmediatos el
Decreto de 8 de septiembre de 1839 sobre instalacién de
nuevas industrias y ampliacion de las existentes, vy 1la
Ley de 24 de octubre de 1939 de proteccidn a las nuevas
industrias de interés nacional 7. Mediante esta ultima
disposicidn se pretendia proteger a la industria nacional
creando diferentes incentivos. E}! apoyo publico operaba
sobre la base de la previa calificacidn de la empresa
como “industria de interés nacional", que daba paso a la
obtencidén de una serie de ventajas, especlalmente de
cardacter tributario. El caracter individual de las ayudas
iba acompariado de una total discrecionalidad en el

otorgamiento de las mismas.

La economia espaficla se caracteriza en esta fase por
ser un sistema muy aislado del exterior y sumamente
intervenido #. En esta economia cerrada, asociada a una
intensa regulacion del conjunto de la actividad
econdmica, politica y social del pais, el mercado tiene
un papel muy reducido; su funciodn como instrumento para
guiar la asignacién de 1los recursos productivos esta

Ssumamente distorsionada por la intervenciodn pdblica €

7 Como precedentes cabe mencionar el Decreto de 20 de
agosto de 1938 vy la Orden comunicada de 17 de noviembre
de 1938. Esta 1dltima disposicidén iniciaba su eXxposicion
de motivos afirmando gque "Es funcién del gobierno en el

nuevo Estado la de disciplinar la produeccidn ¥ su
adecuado desenvolvimiento, supeditando la iniciativa
privada, fuente fecunda y reconocida de progresc, a las
consideraciones del superior interés nacional . Cita

extraida de ROS HOMBRAVELLA, J. et alia: De la autarquia
a la estabilizacién..., op. cit., pag. 62.

©® La proteccidn frente al exterior se articuld con medidas
no arancelarias, como las restricciones cuantitativas =

la importacidén, 1la existencia de tipos de cambio
miltiples, el sometimiento a 1licencia previa de las
importaciones vy exportaciones, y fuertes impedimentos a

la entrada de capitales extranjeros.

g MARAVALL, F. v FANJUL, ©0.: "Politica industrial,
competencia y crecimiento (1860-1880)", E.I., 1980, ahora
en i it ] » op. cit., pag. 172; DONGES, J.:

Economia politica, ..
La industrializacién en Espafia, Vilassar de Mar, 1976.
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A partir de 1859 se produce un importante cambio de
rumbo en la politica econodmica espafiola, que se tradujo
en la voluntad de integrar internacionalmente la economia
v, simultaneamente, disminuir el grado de
intervencionismo concediendo un mayor papel al mercado 10,
A raiz de la aplicacién del Plan de Estabilizacién de
Julio de 1953 se consolidd un procesc de liberalizacién
de la economia a principios de la década de los sesenta.
Esta nueva perspectiva se tradujo en el campo de la
politica industrial en una liberalizacion del régimen de
instalscidn y ampliacidén de empresas. Al mismo tiempo se
establece un sistema de controles con finalidad de
asegurar la existencia de condiciones de eficiencia por
medio de disposiciones acerca de 1ls dimensidén minima de

las industrias 11,

El Decreto 157/1963, de 28 de enero, flexibiliza el
rigido sistema disefiado en la Ley de Qrdenacion vy Defensa
de la Industria de 1939, al autorizar l1la libre
instalacidn de industrias salveo aquellas comprendidas en

determinados sectores gque la propia norma enumera (art.1)
12 Constituye el nuevo marco en el que se desenvolvera la

industria espafiolas hasta 1980 12 . Sin embargo pese a su

1@ Decreto-Ley de Ordenacioén Econdmica de 21 de julio de
1858; Ley Arancelaria de mayo de 1960; Decreto 980/1960,
Por el que se aprueba el nueve arancel de aduanas,
adaptedo al esquema técnico internacional. Vid. sobre el
tema&~ del comercio exterior la monografia de MANZANEDQ,
J.A} El comerciog exterior en el Ordenamiento

Administrativo Espaficl, Madrid, 1968.

11 Manuel Jesus GONZALEZ, La economia politica del
franpguismo  (1940-1970). Dirigismo, mercado, b4
planificacion, Madrid, 1979, pags. 322-323.

12 pDictado en base a la autorizacion contenida en el
Decreto 3080/1862, de 23 de noviembre poer el que se
establecen directrices y medidas prelimares al Plan de
desarrollo.

13 La eliminacién de la autorizacion administrativa previa
se produce mediante R.D. 2135/1980, de 26 de septiembre.
En esta disposicidén se sefiala de forma expresa, en la
Exposicién de Motivos, la vinculacidn existente entre el
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indudable cardcter flexibilizador, este Decreto debe
S8ituarse en el mismo contexto de freno al impulso
liberalizador en el que se debe enmarcar la legislacién

del Primer Plan de Desarrollo Econdmico y Social 14

En efecto, el impulso liberalizador del 59 quedd en
parte frenado en 1983; el instrumental normativo gue
entonces se desarrolld responderia en parte al triunfo de
una opcidn tecnocraticsa mas intervencionista. Como
FUENTES QUINTANA ha destacado "puede afirmarse que muchos
de los defectos de estructura son consecuencia directa de
esta equivocada rectificacidn de rumbo intervencionista
en la acertada linea de liberalizacién econémica abierta
en 18959" 15 | "Los Planes de Desarrollo paralizaron las
decisiones gque deberian convertir el sistema econdmico
intervenido vy discrecional que era aquél con el que
Espafia contaba a comienzos de 1los afios sesenta en un
Sistema competitivo e imparcial. Tres sectores claros
permanecieron insensibles a esa liberalizacién: el
mercado de trabajo, el sistema financiero y la politica

industrial" 16

principio de 1libertad de empresa proclamado en la
Constitucién y la necesidad de liberalizar 1la instalacioén
de industrias. El1 art. 1 apartado tercero excepciona de
este régimen a las industrias sometidas a planes de
reconversion. El D. 157/1863 habia sido modificado
parcialmenete mediante el R.D. 378/1977 de 25 de febrero.

14 “Bn la Exposicién de Motivos aparece c¢laramente: "la
progresiva liberalizacidn de 1la economia espaiiola vy la

necgaidad de una creciente competencia aconsejan dictar

las normas precisas para simplificar y estimular la

contribucidn de la iniciativa privada... dentro de los

criterios indicativos gue deben informar la planificacidn

del desarrollo econdémico a través de la determinscioén de

caracteristicas técnicas"”.

15 FUENTES QUINTANA, E.: "La crisis econdmica espafiola”,
E-—A—E.n.E.A_J 1: 1980; pé-g~ 92‘

18 FUENTES QUINTANA, E,: “La economia espaficla desde el
Plan de Estabilizacién de 1959. E1 papel del sector
exterior” en MARTINEZ VERA (Editor),
Econdmico, pag. 1486, Citado por MARTIN MATEOQ, R.

i i e i , op. cit., pag. 102.
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Por otra parte, es preciso sefdalar que el sistema de
dimensiones minimas se aplicd a los principales sectores

de 1la producecidn  industrial (sidero-metalurgia, textil,

quimica, automoviles). No nos interesa ahora entrar a
analizar este régimen. Solamente gqueremos indicar gque
significa la adopcidén de una nueva perspectiva; se

abandona la actuacidn administrativa individualizada para

pasar a operar tomando en consideracidn al sector. La
determinaciodn de las condiciones técnicas y de las
dimensiones minimas, que se revisaba cada afio, ersa
instrumental, permitia establecer el numero de empresas y

el tamafno de éstas en cada sector.

1.3.2. CCION ¢ R

El sistema de accidn concertada se introduce por la
Ley 148/1963, de 28 de diciembre de aprobacidn del I Plan
de Desarrollo Econdmico y Social, como instrumento para
la realizacidn de los objetivos previstos en el Plan. El

art. 9 establece que:

"Para el cumplimiento de aguellos objetivos del
Plan de Desarrollo relativos a 1lsa expansidn o
nodernizacidn de los distintos sectores
economicos que regquieran el otorgamiento de
beneficios por parte de la Administracicon, se
podra acudir al régimen de accidn concertada,

mediante acuerdo entre las empresas y los
Ministerios competentes, segun el sector de que
se trate. En todo caso, la inclusién en dicho

régimen tendrd c¢aracter voluntario para las
empresas privadas.

2. La elaboracion de las normas generales o
bases del concierto con vistss al logro de los
objetivos fijados por sl Plan, se hara
conjuntamente por el Ministerio competente por
razon de la materia y el de Hacienda, con
informe de la Organizacién Sindical y de la
Comisaria del Plan de Desarrollo. Las referidas
bases habran de ser aprobadas por la Comisioén
Delegada de Asuntos Econdmicos y podran versar
sobre las condiciones de trabajo en sus
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aspectos economicos, asistencialies y de
promocion de los trabajadores a los puestos de
direcciodn de las empresas, a l0os gue se

prestara especial atencidn; sobre los volGmenes
de preduccion gque deban alcanzarse, los puestos
de trabajo, porcentajes de exportacion, medidas
de racionalizacidn y abaratamiento de costes, y
demas objetivos y garantias a las empresas, asi
como sobre las ayudas, estimulos y facilidades
que 1la Administracidon les otorgue, entre los
que podran concederse los beneficios contenidos
en la legislacidn sobre industrias de interes
preferente u otros establecidos por la Ley.

3. Las empresas interesadas podran solicitar
del Ministerio competente acogerse al régimen
de concierto, con aceptacidn de las bases
generales del mismo y propuesta, en su caso, de
las especificas que estimen convenientes.
Cuando se trate de agrupaciones de empresas,
agrupaciones o entidades sindicales, o cuando
las solicitudes aisladamente formuladas afecten
a un mumero considerable de empresas de un
mismo sector econdmico, la solicitud se
tramitard a través de la Organizacién Sindieal,
con informe de la misma. El Ministerio admitira
o denegara l1a solicitud, extendiendo en el
primer supuesto la oportuna acta de concierto
gue sera remitida al Ministerio de Hacienda =
los efectos de la concesién de los beneficios
fiscales 17,

Hemos transcrito el texto de la L.P.D. porque es muy
ilustrativo del contexto juridico institucional en el que
se elabora la disposicidén. La ley no determina los
sectores econodmicos en los que puede aplicarse el régimen
de accidn concertada. No se 1ndica nada acerca de las
caracteristicas de 1los sectores, la posicion o el
significado que deban tener en la estructura econdmica
espaffola. Solamente se sefiala que para el cumplimiento
de 1los objetivos de expansidén y modernizacion se podra

otorgar beneficios a las empresas 18, No solamente existe

17 Este texto se mantendrd a lo largo de los distintos
Planes de Desarrollo; L.1/1968, de 11 de febrero v
Decreto 802/1869, de 9 de mayo, por el gue se aprueba el
texto refundido de 1la Ley de aprobacién del II Plan de
Desarrollo Econdmico y Social; L. 22/1872, de 10 de mayo,
por 1la gque se aprueba el III Plan de Desarrolo Econdmico
y Social, y Decreto 1541/18972, de 10 de junio, por el que
se aprueba el texto refundido del Tercer Plan.

18 En este sentido cabe recordar que la produccion de
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una total indefinicidn acerca de los sectores a
potenciar, sino que tampoco aparece con claridad la

opcidn por un tratamiento sectorial. En efecto, en ninguan
momento se requiere de forma expresa y tajante gue para
la integracidén de una empresa al régimen de accién
concertada se requiers la previa decisidén de la
Administracidon de incentivar el desarrollo del sector en
cuestion. No se establece de forma clara el papel
directivo de los poderes publicos, la funcién que deben
desarrollar en la realizacidn de los objetivos del Plan.
Al no estar precisados los criterios, las pautas qQue
deben orientar 1la decisidon de la Administracién, el
régimen de accidén concertada puede convertirse en el
sistema normal de ayudas publicas a las empresas: los
beneficios como regla y no como excepcidn. Ello significsa
que al mismoc tiempo que se produce un grado alto de

discrecionalidad se reduce el papel orientador directo de

los poderes publicos. Estos no definen unsa estrategia
precisa y clara. Estdn meramente dispuestos a estimular
la tendencia al desarrollo de la economia. La unics

referencia a la existencia de un marco sectorial previo
es la relativa a las necesidad de aceptar por parte de las
empresas las Bases generales del concierto. Tampoco se
hace ninguna referencia a un compromiso previo de todas
las empresas del sector en orden a la elaboracidén de una
estrategia comin. Por este motivo algunos autores han
seffalado que no cabe calificar la accidén concertada como
una actuaciodon sectorial sino como un apoyo individual,

aungue sea en un marco aparentemente sectorial 19,

ganado vacuno constituirid la unica actividad no
industrial para la que se dictaran bases generales de
accidn concertada. La propia ley preveia ia posibilidad
de aplicar el régimen de accidn concertada a las
actividades agrarias (art.1l1).

18 GSANROMA MELENDEZ, E.: Apalisis v valoracioen de las

incentivos a_ la expansidn vy reestructuracion de la
(texto mecanografiado de 1la tesis doctoral), Barcelona,
1987, pdgs. 53 vy 54.

b,
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La indefinicion del papel de los poderes publicos
encuentra seguramente su fundamento en las propias
caracteristicas de la Administracidn Puiblica, muy
intervencionista, pero dotada de un instrumental nuy
precario, centrada en actuaciones de caracter puntual. Al
mismo tiempo, cabe reccrdar la funcion limitadora del
principio de subsidiariedad que rige el comportamiento

publico en la esfera econdmica.

En este marco institucional, en el gue el mercado y
las reglas de 1la competencia juegan un papel reducido 22
se insiste en el cardacter voluntario de la inclusién en
el régimen de accidn concertada. El Plan es indicativo
parsa el sector privado; sus directrices no son
vinculantes. Quizads es el reconocimiento de la ausencia
de libertad econdmica. Es muy significativo que en el
propio texto de la L.P.D. se utilice el término
“acuerdo' . Sefiala la voluntad de colocar a la
Administracion Piblica en el mismo nivel que las
empresss, de realizar conjuntamente unos mismos
objetivos. Estos =8l estar formulados en términos de
expansion, de crecimiento de capacidades, colocan a la
Administracidn en 1la posicién tipica del fomento
decimonodnico. Mero soporte pasivo a la actividad gue
desarrollan los particulares. La Administracion se limita
a poner a disposicidn de las empresas unos medios

relevantes =21

No pretendemos exponer el régimen de accion
20 Debide al proceso 1incipiente de apertura de la
economia, a la baja competitividad exterior v a la alta

proteccion frente a la competencia.

21 Esta posicion de la Administracidn, que insistimos, es
inherente al propio contenido de los objetivos, dificulta

posteriormente el control del cumplimiento de los

compromisos. Sobre todo al no supeditarse la efectividad

de 1las ayudas a la realizacion de éstos. La idea de falta

de control es general en 1la literatura que ha estudiado

esta época.
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concertada <2, sino solamente sefialar el contexto, el
objetivo de fondo, la filosofia subyacente, la finalidad
Y, Ppor dltimo, dos elementos: los sujetos implicados y la

tipologla de los incentivos.

De 1la lectura de la L.P.D. (art.5) vy de las bases
generales aprobadas en los distintos sectores se deduce
que lo que persigue prioritariamente ls accién concertada
es la expansion de la industria; los objetivos de
reestructuracion se establecen porque tienen un caracter
instrumental, permiten racionalizar, desarrollar de forma
mds adecuada el objetivo principal =23, En este sentido
podemos destacar que los objetivos cuantificados suelen

hacer referencia a la expansioén productiva.

En relacidn a los sujetos de la accion concertada

queremos solamente sefialar que el art. 5 se refiere a las

22 Vid. en relacidn a este tema, SALAS, J.: "El regimen de
accion concertada”, R.A.P., 1968, 56, pags. 435 v ss; "Eil
crédito oficial en el régimen de accidn concertadsa del I
Plan de Desarrollo econdmico espafol” en Actas del II
Congresgo de _Profesores de Derecho Adpinistrativo,
Yalencia, 1968, pdgs. 415 y ss; SOSA WAGNER, F.: "creéedito
oficial vy accidn concertada, posibilidades revisoras’,
R.AP., 1972, B68; GARRIDO FALLA, F.: Problemitica
i idi am i , Madrid,
1975; GALLEGO ANABITARTE, A.: "La accidén concertada:
nuevos y viejas técnicas juridicas de la Administracion”
en Libro Homenaie al profesor Galvan Escutia, Valencia,
1880; LASO MARTINEZ, L.: "Régimen de accion concertada en
la agricultura”, R, Critica de Derecho
lomobiliario,1965,m 42-43, pdgs. 363 y ss; HERNANDO, J.
en 1la obra conjunta con MANZANEDO, J.A, y GOMEZ REINO,
E.: e inistrativ E émij , Madrid,
1870, péags. 250 vy ss; BAENA DEL ALCAZAR, M.: Regimen
Juridico de la intervencidén admipistrativa en ia
economia, Madrid, 1866; MARTIN MATEO, R. y SOSA WAGNER,
F.: Derecho Administrativo Economicg, Madrid, 1974; PEREZ
MORENO, A.: "Consideraciones sobre el rango normativo de
la Ley del Plan de Desarrollo”, R.A,P., 1974, 73, pags.
67 ¥y s5; MEILAN GIL, J.L.: "La influencia de lsa
planificacioén del desarrollo en la Administracion
Publica: un programa de reformas', [D_A., 1366, 10G.

23 Una exposicidn de los objetivos sectoriales en SALAS,
J.: "El régimen...", op. cit., pags. 446 a 448; tambieén

SANROMA MELENDEZ, E.: Andlisis y valoracion de las
incentivaos..., op. cit.



BU

empresas, sin distincidn aiguna acerca de su titularidad,
publica o privada <24 Es preciso sefalar que para las
empresas publicas el Plan tiene caracter vinculante; en
cambio para las privadas la propia Ley especifica gque
unicamente lo seran cuando se acepten libremente en
tuncion de los beneficios o incentivos otorgados
(art.2.1). La pregunta qgque se formula inmediatamente es

la de si las empresas publicas pueden acogerse al régimen

de =acciodon concertada. En este sentido sefialaremos gue en
dos bases generales se especifica la obligatoris
participacidn de las empresas piblicas (construccion

naval vy siderurgia) 25 . La explicaciodon es faécil: dado su

importante peso en la estructura del sector, su
presencia es la garantia del cumplimiento de las
previsiones sectoriales. En todo caso, atendiendo a las

prescripciones del art.Z2.1 L.P.D., parece dificil aplicar
sistematicamente el régimen de accion concertada a las
empresas publicas 28 Sobre todo porgue no existia paridad
de trato entre empresas publicas vy privadas en cuanto a

ayudas <7,

24 En este sentido se ha sefdalado gque esta férmula permite
una objetivacigdon de 1los beneficios, atendiendoc =a las
empresas, gque son una realidad economica, pasando a
segundo plano 1la titularidad de las mismas. Vid.

MINISTERIO DE HACIENDA: Accion concertada, HMadrid, 1972,
pags. 21 y 22.

25 La siderurgia y la construccién naval parecen 1ir
pasando de un sistema de ayudas pudblicas a otro.

28 En este sentido SALAS, J.: "El régimen...", op. cit.,
pags. 439-441. En cambio COSCULLUELA y MEILAN GIL
opinaban que cabia la celebracién de un acta de concierto
entre la Administracién y la empresa publica. Vid. op.
cit., pdgs. 74 y 48 respectivamente.

27 Sorprendentemente, desde la dptica actual, el prinecipio
de subsidiariedad no implicaba paridad de trato. Con lo
cual se daba la paradoja de una restriccion de salida:
las empresas publicas no podian en principio intervenir
en cualquier 4ambito, ¥, en cambio, una vez en
funcionamiento podian gozar del respaldo estatal sin
limite alguno. Vid FERNANDEZ FARRERES, G.: "En torno al
procedimiento de creacion de empresas nacionales:
especial referencia al principio de subsidiariedad"”,
R.A.P..,, 1976, 80, pags. 127 y ss; y la cobra colectiva,
VERDERA, E. (ed): La empressa publica, Bolonia, 1870.



6l

En cuanto a la gama de beneficios otorgables,
comprenden 1los previstos en la Ley de Industrias de
Interés Preferente; en concreto, beneficios fiscales y
arancelarios, exproplacion torzosa, libertad de
amortizacidn, prioridad en la concesion de crédito

oficial y subvenciones <8,

En comparacion con los beneficios previstos en la
reconversiodn industrial cabe seralar la importancia gue
entonces adquiria el crédito oficial, en detrimento de la
subvencioén, dentro del conjunto de medidas de caracter
financiero <£9. Pero quizas el mas significado fuera 1lsa

libertad de amortizacion.

1.3.3. LNDUSTRIAS DE INTERES PREFERENTE.

La Ley 152/1963, de 2 de diciembre, sobre industrias
de interés preferente, siguiendo las recomendaciones del
Informe del Banco Mundial de 19862 30 , substituye el
concepto de "industria de interés nacional’ (segun la
terminologia de la Ley de 24 de octubre de 19389) por el
de "industria de interés preferente 31, El art. 1 sefiala

qgue:

“"Siempre gque el Gobierno considere conveniente
un determinado grado de expansiodn en un sector
industrial, 0O en una parte de éste, podra

28 Arts. 3 y 4 de la Ley 152/1963, de 2 de diciembre de
Industrias de Interés Preferente.

28 S5ALAS, J.: "El régimen...", op. cit., pag. 453.

30 En este sentido GONZALEZ, M.-J.: La economia
politica.. ., op. cit., pag. 322.

31 Desarrollada por Decreto 2853/1964, de 8 de septiembre.
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otorgarle la calificacidn de "interés
preferente”, con los beneficios, limites vy
condiclones que se indican en la presente ley".

Aparece agqui de forma significativa 1la opcién
sectorial que se refuerza en el propio textec de la ley al
sernalar de forma expresa la prohibicidn de otorgar la
calificacién a una empresa individual. Se elimina asi la
dosis de arbitrariedad que toda intervenciodn individual
favorece. La actividad estatal de estimulo a la expansion
industrial no opera ya como técnica individual sino que

se aplica a sectores industriales 32,

En este supuesto aparece de forma clara la necesidad
de una decision previa del Gobierno, la redaccioén del

precepto es mucho mAs precisa acercs del significado de

iIa intervencidn administrativa. El Decreto debera
establecer las condiciones generales vy especialmente
técnicas, econdmicas y sociales que deberan reunir las

empresas comprendidas en dichos sectores (art.2).

El objetivo basico de 1la ley es incentivar el

crecimiento de determinados sectores. Se trata en
definitiva de potenciar el desarrollo industrial. El
movil primordial es, como en la accion concertada,
favorecer la expansidén. Una lectursa detallada de 1los

diferenmtes decretos sectoriales permite =sefialar alguan
matiz. Los objetivos no se cuantificarin e iran en
general orientados a potenciar la innovacidn tecnologica,

la promocidn de nuevas actividades, de sectores de futuro
a3

3z Q0 zonas geograficas, las “zonas de preferente
localizaciodn industrial” y "zonas de preferente
localizacidn industrial agraria”, (art.4). Sobre el

sistema de desarrollo regional derivado de la Ley del
Plan de Desarrollo Econdmico y Social vid. MEILAN GIL,
J.L.: "Observaciones acerca del regimen de los Polos de
promocidn y desarrollo”, D.A., 1964, pags. 47 y ss.;
MANZANEDO, J.A. y PARADA, J.A.: i

desarrollo econdémigo, Madrid, 1971.

J9 Vid, por ejemplo, art. 4 decreto £583/1874, por el que
se declara de interés preferente un subsector de



Esta finalidad principal, promover la expansion de
la actividad productiva, tiene un contenido mas genérico
que en la accion concertada. En la accion concertada va

unide a objetivos racionalizadores, reestructuradores. En
mi opinidn, la diferencia reside basicamente en el hecho
de que la accldn concertada opera sobre la base de la
estructura productiva existente; lo que =se pretende es
reformarla para adecuarla al crecimiento y expansion de
la economia. En cambio en las industrias de interés
preferente se cpera sobre sectores de deébil implantaciodn
peroc gque en cambio se consideran importantes en aras al
desarrollo del pais 94, Po: este motivc no se insts a las
empresas a concentrar instalaciones, ni a mejorar la

dimension.

En cuanto al abanico de 1incentivos es, en términos

generales, el mismo gque el previsto para el rédimen de la
accion concertada. Finalmente, y a efectos de estos
beneficios, la ley equiparaba las industrias “nacionales"

con las privadas.

1.3.4. PLANES DE REESTRUCTURACION.

La referencia a planes de reestructuracidn como una
figura diferenciada de la accidn ccocncertada aparece en el
art.47 de la Ley 171989, de 11 de febrero, por la gue se
aprueba el II Plan de Desarrollo Econdmico y Social. Pero

anteriormente va se habian puesto en funcionamiento

fabricantes de aparatos electrénicos Y sus componentes, vy
recientemente art. 3 R.D./1885, por el que se declara de
interés preferente el sector industrial de fabricacion de
electrénica e informatica.

94 En la practica la distincidén no Siempre operara vy
algunos sectores "pasars&n’ por todos los régimenes. El
Decreto 774/18969, de 17 de abril, declara de interés
preferente al sector siderurgico integral.
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planes de reestructuracion en diferentes subsectores del

textil (proceso algodonero y lanero).

Los cbjetivos aparecen muy bien diferenciados
respecto a los comprendidos en 1la accidn concertada. No
se pretende, en lo fundamental, potenciar la produccidn,
incrementar (os niveles o capacidades, sino modernizar y
aumentar la eficacia del aparato productivo. Por este

motivo no se cuantifican los objetivos 95, En cambio se

serfiala la necesidad de proceder a determinadas
operaciones: renovar la maquinaria, ampliar o reformar
las instalaciones vy, sobre todo, conseguir unas
dimensiones adecuadas. Los planes de reestructuracidn

determinan los minimos dimensionales o técnicos, tanto de
las empresas como de las instalaciones. En la accidn
concertada se establece la capacidad o nivel de

produccidén a alcanzar.

En los distintos planes de reestructursacion puestos
en vigor en las décadas de los sesenta y setenta aparece
claramente la diferencia de objetivos respecte a los
mantenidos en la accién concertada 325, Se limitan a
establecer la destruccidén de magquinaria a realizar, vy

admiten la reduccidn de mano de obra 97,

Estos planes, al margen de la somera referencia en

las leyes de aprobacidn del II y II1 Planes de

Desarrollo, no tendran instrumentacién normativa de
caracter general. Este es quizas el rasgo mas
35 En este sentido VERICAT NUREZ, L.. "Los planes de

reestructuracion en el desarrollo industrial”, Bgletin de

Estudios Econdmicos, 1968, 67, pag. 101.

98 Generalmente en distintos subsectores de la industria
textil (sedsa, lana, proceso algodonero). En 1973 se
aprueba el plan de reestructuracidn para el subsector de
harinas, panificables y sémolas.

F7 Una exposicién del tratamiento laboral de estos planes
en GARCIA BECEDAS, G.: i j ]

ap. cit., pags. 46 a 57.

]
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significativo; pero, evidentemente comporta la
imposibilidad de un anilisis técnico-juridico. No existe
un marco gEeneral; no estaban disefiadas las
caracteristicas vy tipologia de estos programas. Con 1lo
cual, se remitia al acuerdo con las empresas del sector
la definicidn del contenido del mismo. ILran apareciendo
de forma saltuaris distintas ordenes ministeriales en el
B.O.E. 38,

SANROMA ha sefialado que la diferencia fundamental
con la accion concertada reside en su caracter de
compromiso global del sector a fin de reestructurar las
unidades productivas. No tienen el caracter

individualista de la accidn concertada 39.

En cuanto a 1los beneficios existentes en los planes
de reestructuracion cabe sefialar que son similares a los
existentes en los otros regimenes, excepto en lo relativo

a medidas laborales 40,

La exposicién desarrcllada hasta ahora pretende
poner de relieve gue el analisis y caracterizacion de una
politica publica en el ambito industrisl no puede obviar
el contexto constitucional, institucional y econdmico.
Estas intervenciones se desarrollaron en un marco de
ausencia de libertades democraticas, con una
Administracidén publica y un sector publico econédmico
escasamente eficientes, y en una economia con una elevada

proteccidn exterior, con baja competitividad ¥ en la que

98 Las ultimas “entroncaran” con el plan de reconversidn
del sector textil, tal y como se indica en la disposicion
adicional tercera del R.D. 2010/1981.

3¢ ogp. cit. pag 110.

40 Vid. GARCIA BECEDAS, G.: ibidem.



el espacio reservado al mercado era todavia limitado. La
creciente ineficiencia de un Sistema industrial
proteccionista exigia de 1la Administracion crecientes
dosis de intervencidn que garantizasen su superviviencia.
La accidn concertada, los sectores de interés preferente
y los planes de reestructuracién no pueden ser pues
mimeticamente comparados a la actual politica de

reconversion industrial.
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IT.1. LA INTERVENCIUN PUBLICA EN LA ECONOMIA EN EL ESTADO

SOCIAL Y DEMOCRATICQ DE DERECHQ

El significado de este capitulo no es el de precisar
meramente el marco constitucional en el que se desarrolla
la politica de reconversion sino que debe permitirnos
mostrar como dicha intervencidn publica es exponente de
la funcidn estatal sobre la economia que caracteriza al
Estado social en wuna sociedad avanzada. Por ello veremos
como esta intervencidn no encuentra su fundamento en uns
apelacion genérica al interés pudblico, sino que responde
a la divisién de tareas entre Estsado ¥y mercadoc que se
deriva del orden constitucional 1. En consecuencia la
habilitacioén de la mencionada ordenacidn economica no se
fundamenta en titulos preconstituidos, propios de un
sistema preconstitucional, sino que corresponde a los
cometidos gue caracterizan a la posicién del Estado en la
economia. El pardmetro constitucional marcars las pautas
de esta intervencién:_ asuncidn de la tarea de direccion
del proceso pero con participacidn de los particulares;
poder de imperium modulado con procedimientos negociales;

control social de la asignacién de recursos publicaos 2|

IT.1.1. INTRODUCCIQN

Antes de exponer los fundamentos constitucionales de

la intervencidén publica en la economia haremos un breve y

1 El tema del papel del mercado en el desarrollo de 1la
civilizacidn ha sido objeto de estudio sistematico por
parte de diferentes autores, senaladament BRAUDEL.
Véase, entre otros trabajos, su obra La dinamica del
capitalismpo, Bologna, 1988 (edicidn italiana). La
referencia bibliografica podria ser muy amplia si
atendiéramos a os trabajos relativos a distintos paises.

2 Una exposicidn de los rasgos caracteristicos de la
Administracidn econdmica actual, en MARTIN RETORTILLO,
S.: Derecho Administrativo econdémico, op. cit. pag. 56 y
Ss. ; y MARTIN MATEO, R.: ini i
economico, Madrid, 1985; LAUBADERE, A. de vy DELVOLVE, P.:
Droit public economique, Paris, 1988.
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rapido repaso a la transformacidn de las funciones del
Estado en la economia, gque nos permitira enmarcar el
significado de los preceptos constitucionales en su
2ntorno soclcecondmico. Se trata meramente de unas
pinceladsas introductorias vya que es una cuestion
suficientemente debatida, tanto en la literatura

econdmica como juridica.

Para explicar el modelo de funcionamiento de las
relaciones entre Estado y sociedad es 1til hacer unsa
breve referencia al modelo anterior en tanto dicha
contraposicion permite exponer los rasgos definidores del

Sistema econdmico contemporaneo.

La concepcidén liberal clasica parte de ls Separacion
entre Estado y sociedad, concebidos ambos como sistemas
dotados de una gran autonomia 3. En este marco el
principio rector del Estado en el campo ecconoémico se
sintetiza en la célebre expresion “laissez faire'. F1
Estado tiene asignadas unas funciones limitadas a la

garantia del orden politico necesario para el libre

desarrollo de 1la iniciativa privada. La iniciativa
privada encuentra en el mercado Su mecanismo de
autoregulacidn y coordinacion de las decisiones
econdomicas descentralizadas. El1 mercado funciona como
lugar de mediacidn y composicion de los diferentes
interesses.

La intervencidén estatal es externa, de caracter

subsidiario, temporal y parcial. Esta se instrumenta
fundamentalmente mediante la adopcion de medidas de
proteccidn del mercado {aranceles), dotacioén de

infrastructuras indispensables para el sistema productivo

3 Separacion entre Estado y Sociedad que esta en la base
de la distincidn entre Derecho piblico y Derecho privado.
Vid., entre otros, GALGANO, F.: "Pubblico e privato nells

regolazione dei rapporti economici’, Introduzione al
Trattato di Diritto Commerciasle e di Diritto Pubblico

dell Economia, Padova, 1877, pdgs. 56-83.
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pero no rentables, creacidn de servicios asistenciales
parsa las clases mas necesitadas (beneficiencia) vy

subsidios a determinados sectores econdmicos 4.

La autonomia entre economia y politica tiene su
reflejo Juridico en el orden constitucional. Las
Constituciones del siglo XIX estédn desprovistas de toda

referencia a la esfera de lo econdmico.

La funcidn de 1la Constitucién es garantizar el
derecho de propiedad y las libertades de comercio e
industria. En este contexto el derecho de propiedad se
configura comc "sagrado e inviolable y del cual nadie
puede ser privade si no es que la necesidad publica,
legalmente constatada lo exige evidentemente” 5 No se
encuentra ninguna mencidn a la economia en lia Declaracion
de derechos de 28 de agosto de 1789, sin duda porque la
libertad econdmica era para la burguesia constitucional

algo tan natural que ni siquiera habia que garantizar ©

La Constitucién de Cadiz de 1812 no contiene una
declaracidon de derechos pero si incluye una referencia a
la propiedad. En dicho texto lo mas relevante en relaciodon

a la esfera de la economia es la atribucidn a las Cortes

4 En 1a Constitucion de Cadiz estaba expresamente
prevista la necesidad de ‘“promover y fomentar tods
especie de industria y remover los obstdculos gque la
entorpezcan”. Dicho precepto muestra el marco
socioecondmico en el que se elabord el texto
constitucional. Vid, especialmente, VICENS VIVES, J.:
Historis social ¥ econdmica de Espafa v _Américsa,
Barcelona, 1859. Sefialaremos como dato ilustrativo de la
preocupacidn de los constituyentes gaditanos 1a
referencia a la necesidad de "remover los obstdculos que
entorpezcan el desarrollo de la industria”. Un siglo y
medio mas tarde la misma expresioén irsd referida a 1la
igualdad de los ciudadanos (art. 9.2. C.E. y art. 3.
Constitucioén italiana).

5 Art. 17 de la Declaracidn de Derechos del Hombre y del
Ciudadano.

8 Vid, entre otros, SOBOUL, A.: La revolucion francesa,

Madrid, 1879.



71

de un conjunto de competencias en orden a la consecucidn
de la unidad Jjuridica y econdmica del territorio y sobre
todo destinadas a transformar las estructuras econdmicsas

del Antiguo Régimen 7

Esta ausencia de referencias al orden economico en
los textos constitucionales comporta la necesidad de
acudir a los diferentes Codigos para comprender la

regulacidn de las relaciones economicas ©

La limitada intervencidén piblica en la esfera
econdmica es correlativa a la configuracién de 1los
derechos individuales como posiciones inviolables, como
areas de autonomia en las que el Estado debe abstenerse
de 1intervenir, limitdndose a reconocer dicha posicién

subjetiva.

La evolucidn del sistema capitalista Y sus sucesivas
crisis ponen de manifiesto la funcidn del Estado en 1la
estructuracidn del sistema econdmico y la insuficiencia y
debilidad del mercade como mecanismo antoregulador. Esta
transformacidén discurre de forma paralels a la demanda de
bienestar. La necesidad de dotar de contenido material
los principios rectores del orden liberal, libertad,
igualdad vy seguridad encuentra su traduccidn Juridica con
la plasmacién en 1los textos constitucionales de 1los
llamados derechos sociales, cuya finalidad es garantizar
un Sistema de prestaciones sociales. El Estado
tradicional se sustentaba en la Justicia conmutativa, el

Estado social se sustenta en la Justicia distributiva. E1

K4 CLAVERO, B.: Evolucidg histérica del

i i i ol Madrid, 1884. En relacion a
la concepcién de la propiedad como dominio absoluto e
ilimitado sobre 1los propios bienes. Vid, por todos,
RODOTA, S.: "La propieta e le propieta”, en el volumen
dirigido por el autor: 1l coptrollo sociale delle

attivitd private, Bologna, 13977;

Estudios sobre la propiedad privada, Traduccién y prélogo
de DIEZ-PICAZO, L., Madrid, 1987.

8 CLAVERO, B.: op. cit.
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primero asignaba derechos sin mencidn de contenido, el
segundo distribuve bienes Juridicos de contenido
material; mientras gque aquel era fundamentalmente un

Estado legislador este es fundamentalmente un KEstado
gestor © y 10  A] Estado se le asigna una tarea de
contenido positivo Que siguiendo a FORSTHOFF podemos
sintetizar con el término "daseinsvorsorge’ o procura

asistencial 11,

o Vid, entre otros, GARCIA PELAYC, M.: Las
transformaciones del Estado copntempordneo. Hadrid, 1977,

pag. 26,

10 Generalmente se considera que la Constitucidn de 1la
Republica de Weimar de 1919 significa por primera vez el
reconocimiento de un conjunto de derechos sociales
(subsidios por desempleo, contratacidén colectiva vy
limitacidn de la jornada laboral, derecho a la salud, a
la educacidn...). Asimismo en dicho texto aparece la idea
de funciodon social de la propiedad privada como plasmacion
de la preocupacidén por la utilizacion v el destino de 1los
bienes, creando la relacidn de funcionalidad entre el
bien privado y 1la colectividad. Vid. CAVALLO, B. vy
PLINIO, G.: Manuale di Diritto Pubblico dell "‘economisa,

Milano, 1983, p4ag. 31. Sobre los antecedentes del
concepto de Estado Social, GARRORENA MORALES, A.: E}
Estado espafiol como Estado social v democratico de

Derecho, Madrid, 1984 (I1 ed.) pags. 30 y ss. Cabe
recordar que la elaboracién doctrinal sobre el Estado
Social es obra de los juristas germanos de los tiempos de
Weimar, BASILE, §.: "Los valores superiores, los
principios fundamentales y los derechos v libertades
piblicas”, en La Constitucion espafiola de 1978, Estudio
sistemdtico, dirigido por los Prfs. PREDIERI, A. y GARCIA
de ENTERRIA, E., Madrid 1980, pag. 204. Este autor pone
de relieve la sausencia de la expresion en los paises
anglosajones. También BASSOLS, M. destaca este fenémeno y
considera la <Constitucidn de Weimar como el intento
moderno de renovacidn del constitucionalismo econdmico,
en (onstitucidn v sistema econémica, Madrid 1885, pag. 32
Yy 28 respectivamente.

11 FORSTHOFF, E.: "La procura asistencial como tares de
la Administracién moderna”, texto publicado inicialmente
en 1938 y mdas recientemnete en Sociedad industrial v

inj e ] i , Madrid, 1867. Una exposicion de
este planteamiento se encuentra en MARTIN-RETORTILLO, L.:
“"La configuracion juridica de la Administracion y el
concepto de "daseinsvorsorge', R.AP., 19682, 38, pags. 35
y Ss.
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La crisis de 1924 pondria de manitfiesto con toda su
crudezsa la inestabilidad del sistemsa 12 vy la
consiguiente necesidad de dotar a los poderes publicos de
los instrumentos necesarios tanto para la regulacidn del
ciclo economico como para dirigir el proceso de
desarrollo 13, Asi, en el orden economico-politico que
emerge de la Segunda Guerra mundial la funcidén del Estado
como garante de la estabilidad del sistema econdmico ¥y su
papel en la distribucidn de lsa rigqueza constituyen un
lugar comin de la literatura politico-econdmico. Cuestion
diferente sera el contenido concreto, la amplitud y los
instrumentos de la intervencion publica, campos en los

que las diferentes escuelas de pensamiento diferiran.

El libre funcionamiento del mercado no asegura una
suficiente tutels del consumidor, no solamente en los
aspectos relacionados con la salud fisica y mental, sino
tampoco en cuestiones de naturaleza economica, No

garantiza tampoco necesariamente una eficiente asignacidn

12  Vid John M. KEYNES,
j - , FCE, México, 1943, 1la ed. en ingleés,

1336. Sobre la inestabilidad financiera del capitalismo
son de destacar los trabajos de Hyman MINSKY, entre
otros: "Central Banking and Money Market Changes” en The

, Yol . LXXI, mayo 1857.

13 Instrumentos de regulacidon y estabilizacién del
proceso econdmico cuya eficacia se ha puesto de nuevo de
relieve recientemente con motivo de la crisis bursdtil de
octubre de 1987. Este acontecimiento ha mostrado la
necesidad de proseguir de forma decidids con el hasta
ahora timido proceso de coordinacién de las politicas
econdmicas de los paises mas industrializados. Como
LINDBECK, A. habia ya puestoc de relieve, las politicas de
establilizacidon practicadas a escala nacional no funcionan
en una economia “abierta” . Yid en “"Politica de
estabilizacidn en economias abiertas con comportamiento
politico enddgeno”, 1976, publicado en Esparia en Revista

espafola de Ecopnomia enero-marzo 1980 pags. 1089 v ss. La

progresiva integracidon de los mercados requiere una
coordinacicn de las politicas econdmicas. Vid, entre la
amplia literatura econdmica existente los diferentes

trabajos publicados recientemente en I.C.E., 1888, 8658,
dedicado monogréaficamente a dicha cuestion bajo el tituloc
expresivo de "Cooperacidn versus competencia’, asi como
el nudmero monografico de economia internacional publicado

en la Revista Economica de Catalunva, 7, 1988.
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de 1los recursos, ni la distribucién de 1la renta gue se
deriva de una determinada estructura de la propiedad
tiene Qque ser necesariamente inmutable. Adem&s no parece
que el simple criterio del beneficio pueda determinar una
correcta asignacion de los recursos Yy evitar las
externalidades negativas 14, Los intereses del conjunto,
de la globalidad, del propio sistema capitalista en su
desarrollo actusl requieren instituciones de

racionalizacidn del proceso productivo 15,

La extensidn de 1las funciones econémicas del Estado
se produce en un doble sentido, como regulador del
procesc econdmico y como agente directo. Funcién de
regulacion gue no debe ser entendida meramente en el
sentido de ordenar el dmbito de actuacién de los
diferentes agentes sociales y articular las relaciones
entre sujetos piblicos y privados sinc en el sentido mas
amplio de tarea de direcciédn, impulso, de estructuracion
del desarrollo del proceso econdmico. La asignacién de
dicha tarea al Estado se corresponde con 1la funcidn de
mediacidn que tiene asignado en la compleja sociedad

contempaoranea 16,

14  Aungue la nocion de externalidad es antigua - A.
Marshall y A.C. Pigou - su aplicacicon a fendmenos que
vienen a cuestionar los limites de intervencidn de los
Estados es mds reciente; en este sentido son ejemplares
los casos de 1lluvia dcida sobre los bosques europeos
provocada por la emisiodn de gases tdxicos en
centroeuropa, la destruccidén de la capa de ozono o la
proliferacidn de catdastrofes ecoldgicas en aguas
internacionales. Este tipo de externalidades negativas
exige una creciente coordinacién en las politicas
reguladoras entre los distintos Estados. La correccion de
fallos del mercado capaces de afectar a externalidades
negativas como las descritas constituye una nueva
direccidon en las tareas de regulacion de los modernos
Estados.

15 En este sentido MORISI, M. se refiere a 1la funcion
econdmico estructursal del Estado, en "Aspectos esenciales

de la relaciodn entre Estado Yy economia en unsa
Constitucidén de la crisis”, en i 1 G il

de 18978, op. cit. pag. 371 (nota 23).

1€ LOMBARDINI, S.: "Democrazia e mercato. 11 principio di
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Realizadas estas breves vy genéricas consideraciones
examinaremos el reflejo gque este estado de la cuestidn
encuentra en nuestro texto <constitucicnal. Pero antes
quisieramos trazar unas pinceladas sobre el contexto
politico-econdmico en ei que se elabord nuestra norma
fundamental va que come se ha puesto de manifiesto
reiteradamente toda Constitucidn es el refiejo de la
realidad del pais y de la correlacion de fuerzas

existentes 17

El primer rasgo caracteristico de dicho marco lo
constituye el proceso de transicidn de la dictadura a 1la
democracia ya que como ha indicado DE ESTEBAN "toda
Constitucion se elabora cmo contrapunto al régimen

anterior” 18,

El segundo rasgo definidor es 1la eclosion de la
crisis econdmica, que en nuestro pais es atrontada con
retraso respecto a las economias de nuestro entorno,

debido a las circunstancias politices 18 Asi e] proceso

maggioranza rella evoluzione del sistems politico e del
Sistema economico’, en i i
minQerance, Bolognsa, 1881, pag. Y38 y ss. Sobre el
fundamento de la ampliacion de las tareas asignadas a los
poderes publicos, Vid, entre otros, PADILLA SIERRA, A.:
“El poder ejecutivo y 1la Ordenacidn economica” en
Constitucidén vy economia, 1977, pag. 390. Una sintesis muy
buena de la evolucion de 1las funciones econdmicas deil
Estado y su reflejo en el constitucionalismo en BASSQLS,
M.: Constitucioén v sistems ecopomicg, op. cit., pags. 21
a 60.

17 Una exposicidén de la cuestién relativa a la relacién
entre constltu010n juridica y realidad politica Y social
en HESSE, K.: Escritos de Derecho constitucional, Madrid,

1983, pi&gs. 64 a 79.

ie En DE ESTEBAN, J. y LOPEZ GUERRA, L. con la
colaboracion de ESPIN, E. y GARCIA MORILLO, J.: E1
regimen constitucional espafol, (vol. I), Madrid, 1980,
pag. 49. Sobre el procesoc de transicion, MORODO, R.: La

Lransicion politica, Madrid 1984; MARAVALL, J.M.: La

EQlLLLQﬁ_di_ln_LL&nSlQlﬂn Madrid, 1982.

18 MARTINEZ SERRANO, J.A. ed altri: Econogpis espafiola.
1960-1980, Valencia, 1983. Vid. tambisen Capitulo I ¥y
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constituyente se aborda de forma simultdnea a la reforms
de los mecanismos de formulacidn e implementacién de 1la
politica econdmica. Esta transformacioén se hace tanto mas
necesaria cuanto que de lo gque se trata es de crear el
instrumental preciso para que el Estado pueda desarrollar
una politica de estabilizacion, es decir, una actuacion

anticiclica v correctora 20

Asi mismo, la especificidad de 1la crisis econémica
en nuestrc pais puso de manifiesto la necesidad de
asignar al Estado la tarea de redistribucion de la renta.
Esta no puede llevarse a cabo meramente a través de la
negociacion salarial entre trabajadores Y empresarios
sino que es necesaria la funcidn de intermediscioén del
Estado a traves de la politica impositiva vy
presupuestaria 21, Asi, en la transicion politica
espariola se asiste a un proceso de asuncidn por parte del
Estado de la tarea redistribuidora, a través de los
‘ingresos vy gastos publicos, desplazando el escenario de
la redistribucidén desde el 4&mbito privado (excedentes
empresariales vs. remuneraciones de 1los asalariados o
distribucion funcional de 1a renta) hacia el ambito

publico (distribucién personal de 1la renta).

Este paralelismo entre crisis politica Y crisis
econémica no obedece solamente a un factor puramente
coyuntural de tipo politico, la muerte del dictador, sino
que la propia resolucidn de la crisis econémica requiere

adoptar un nuevo marco institucional, redefinir 1la

bibliografia citada.

20 PASTGR, A.: "Ante el primer programa econdmico del
Gobierno Suarez”, Materiales, 1978, 8, pag. 65
(especialmente nota 11). Este sutor pone de relieve gque
el principal problema del sistema tributario no solo la
tfalta de progresividad cuanto el hecho de que su
estructura no permitia utilizarlo como un instrumento de
politica economica.

21 Vid., especialmente, FUENTES QUINTANA, E.: “Algunas
conclusiones de las tres experiencias italianas".
Covuntura Econdpj , 1877, 1. pags. 29 a 31.
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relacidén entre politics y economia, establecer los cauces
de relacidn entre los agentes sociales. Como ha afirmado
FUENTES QUINTANA en este supuesto la economia necesité de
la politica 22 La necesidad de abordar reformas
estructurales de forma paralela a la elaboracidén del
texto de la Constitucidn explica el contenido de los
Acuerdos de la Moncloa, documento en el que se plasman
los elementos basicos del nuevo orden constitucionsal,

Junto al programa de saneamiento econdmico 23

22 FUENTES QUINTANA, E.: “La crisis econdmica espafiola”
en P es i ol s 1, 1980; "Economia y
politica en la transicidn democratrics esparniola.” en

i i , 1, 1982. Es opinidn

generalizada en los analistas econdmicos de este periodo
que el diferencial espafol de 1la crisis econdmica tiene
su fundamento en la estructura politico-econdmica del
pals (sistema financiero, marco de relaciones laborables,
pclitica fiscal, rigideces en los mecanismos de
asignacion de los factores,...).

23 C(Como es bien sabido, los Acuerdos de 1la Honcloa estan
formados por dos documentos: Acuerdo sobre el Programa de
Saneamiento y Reforma de la Economia firmado por todas
las fuerzas politicas parlamentarias el dia 25 de cctubre
de 1877 (politica de saneamiento econdmico, reforma
fiscal, control del gasto piblico, politica educativa,
urbanismo, seguridad social, reforma del sistema
financiero, politica agraria, politica energética, entre
otras); vy el Acuerdo sobre el Programa de Actuscidn
Juridica y Politica firmado por todas las fuerzas
politicas con excepcion de Alianza Popular, el dia 27 de
octubre de 1977 (derechos vy libertades, reforma del
Codigo Penal, Cédigo de Justicia Militar,...). Este doble
contenido y su significado de acuerdo sobre las bases del
nuevo orden constitucional y econémico caracterizan estos
acuerdos como un pacto politico y no como un pacto
social. La no participacidn de los sindicatos vy
organizaciones empresariales en la elaboracidn y firma de
los mismos obedecid entre otras causas a su insuficiente
grado de institucionalizacidn, dado gque su legalizacién
se habia producido pocos meses antes de las
negociaciones. Estos elementos diferencian los Acuerdos
de la HMoncloa de otras experiencias coetaneas de
concertacion social. La utilizacién del términc “acuerdo”
Yy no "pacto” para referirse a los mismos obedeceria a
esta substancial diferencia. Sobre el proceso de
elaboracion de los Acuerdos de la Moncloa Vid.: TRULLEN,
J., Economia de la trapsicidon. Economia politica v
politica econdémica de los Acuerdos de iz Moncloa, tesis
doctoral, Barcelona, mayo de 1889, wvol. II.
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Con este bagaje podemos abordar el analisis del
instrumental Juridico del gobiernoc de la economia
diseriado por “una Constitucion de la crisis” gque "tiene
raices legislativas y culturales profundas” 24, Nuestra
Constitucidn economica parece en este sentido una
fotografia ya que recoge el estado de 1la cuestion del
debate actual entre politica y economia. Su contenido
plasma el modelo de economia mixta caracteristico del
capitalismo avanzado vigente en los paises
industrializados en esta segunda mitad del siglo XX 25,
Se trata, comao ha indicado algun analista de una

Constitucion '"realista’ 26,

Pero 1la toma en consideracidn de las circunstancias
de una €poca no significa olvidar el caracter normativo
de toda Constitucion, caracter normativo que significa
que esta ordena y conforma a su vez la realidad politica

Yy social 27, Por ello no es posible hablar de una

24 MORISI, M. gp. cit.. Vid. el titulo del trabajo de
dicho autor vy pag. 387.

25 ESCRIBANO sefiala que la idea de que la Constitucion
esparfiola recoge en sus preceptos, aunque ses en parte, la

situaciodon ecopndmica en vigor en el momento de su

elaboracidén es una constante en todos los autores que se

han ocupado del tema, en "El orden econdémico en la
Constitucidn espariola de 1978 K. E.D.C., 1985, 14, pag.
101 (nota 43). Los Acuerdos de 1la Moncloa fueron un

antecedente importante en el &ambito de 1la estrategia
econdmica plasmada en la Constitucidén, en especial en lo
que concierne al articulo 47 de la C.E. Vid. TRULLEN, J.,
op. cit., Cap. IV, Apartados 2q y 3g.

268 DE ESTEBAN, J. en op. cit. pag. 33.

27 El valor normativo de 1la Constitucion espanola es
cuestidon pacifica en nuestra doctrina, seguramente por la
decisiva aportacion del profesor GARCIA DE ENTERRIA, E.
en el trabajo “La Constitucidén como normsa Juridiea"”
publicado primero en i .ivil, abril-
septiembre, 1979, 3. XXXII, fasc. IT y III, pags. 2381 y
ss. y luego en la obra colectlva dirigida por este autor
conjuntamente con PREDIERI, A.: 2 ti :

de 1978, Madrid, 1980, la ed. (2a ed., 1881) pag. 81 vy
ss. € 1incluido flnalmente en La Constitucidén como norma v
el Tribupnal Constitucional, Madrid, 1981, pag 39 vy ss.

Esta concepcién presidira desde el primer momento la

okl
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Constitucidn neutra vya que estarlamos olvidando la

funeciodn "constitutivaT vy con ello su funcilon de

legitimacidon del nuevo orden social 28

I1.1.2. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DE LA INTERVENCION

PUBLICA EN LA ECONOMIA, ESPECIAL CONSIDERACION DE LA

~ - 2Tl - ~ ~

Utilizaremos el término direccién en el sentido de
orientacidén, impulso ("indirizzo"), pero teniendo siempre
presente Qque en un sistema econdmico como el nuestro, que
otorga al mercado un papel relevante, el Estado no
controla el proceso econémico en su globalidad. El Estado
dispone de una serie de instrumentos que le permiten

marcar el rumbo, serialar la direccidn que debe seguir 1la

labor del Tribunal Constitucional, Vid. Sent. T.C.
12/1882, de 28 de abril y 80/1982, de 20 de diciembre. En
ambas se afirma el cardacter de norma jJuridica vinculante
para todos, poderes piblicos y ciudadanos, conforme el
art. 9.1. Acerca del valor normativo de 1la Consittiucidn
es preciso sefifalar que la Constitucion no es una norma
sino un, “cuerpo normativo"” con caracteristicas
singulares, Vid. NIETO, A.: "Peculiaridades juridicas de
la Norma constitucicnal”, R.A.P., 1883, 100-102, p3&ags.
371 y ss. y RUBIO LLORENTE, F.: "Prologo”, a la obra de
ALONSO GARCIA, E.: La interpretacion de la Constitucidn,
Madrid, 1984, pag. XIX, nota 4.

28 “Las Constituciones después de 1la II GCuerra mundial
proyectan un orden no a reconstruir, sino a realizar ex
novo, aparecen inmersas en el conocimiento pPesimista del
hecho que este orden no se habria realizado con la fuerza
autonoma de la sociedad civil emancipada”, y por ello

positivizan los valores fundamentales, DOGLIANI, H.:
j i i , Milano, 1872, pag.
83. Sobre la Constitucidn no sélo como expresion de un

ser sino también de un deber ser y como tal, instrumento
para ordenar y conformar la realidad politica y social,

HESSE, K. op, cit., pag. B67.
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economia desde una perspectiva global, pero dentro de
estas grandes lineas el espacio de decisidon de los
diferentes agentes es importante. Precisaremos el alcance

de ia funcion de direccidn estatal en este apartado.

Preferimos wutilizar el término direcciodn gue el de
regulacién gque se utiliza a veces en la literatursa
economica por las especiales connotaciones de
normatividad que dicha expresién tiene en el ambito
juridico. En este sentido SEPE pone de relieve que el
término inglés "deregulation” se puede traducir en el
lenguaje de los juristas por diferentes vocablos, ya gue
con el mismo se hace referencia a actuaciones de
contenido muy diverso 28, Can estsa expresion se alude a
la necesaria eliminacidén de las “trabas" que 1mpiden o
dificultan la competencisa, serialandose situaciones muy
heterogéneas desde el punto de vista Juridico.
Especialmente si tomamos en consideracidn la carga

ideoldgica que su manejo lleva a veces consigo.

En la literatura econdmica "regulacidn” aparece
generalmente asociado a la idea de intervencicén publica,
con independencia de la forma v finalidad de la misma.

Otras veces, las mas, se utiliza con mayor propiedad,

reservando la expresidn para la funcidn de
reglamentacidén. Cuando el Estado desemperia su papel de
"hacedor de reglas y arbitro” en expresién de HMilton

FRIEDMAN, interviene disciplinando a traves de normas
generales las actividades econdémicas y fijando sancicnes
para los agentes gque las vulneren. Pero también se
utiliza la mencionada expresién en relacion a actuaciones
mas ampliss que se enmarcan en el concepto de disciplina

u ordenacion, a facultades inherentes a la actividad de

policia o servicio publico. Inclusc cabe la tematica
relativa a la intervencién directa en regimen de
29 “Un convegno internazionale sulle

‘deregolamentazioni ", R.trim . D.P., 1887, pdgs. 570 Yy sSs.
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monopolio, a traves de las empresas publicas 30,

Al estudiar la funcion de direccion de la economia
intentamos explicar un cometido asignado al Estado en las
economias contemporaneas gque no se desarrolla a traves de
normas Juridicas de caracter general ni de actos
puntuales sino de un entramado complejo, formado por
instrumentos de distinta naturaleza y significado gque se
combinan configurando la posiciodn peculiar del Estado en
la economia. En este sentido puede ser tan relevante la

emision de un parecer o el suministro de informacién cmo

la produccidn de una disposiciodn 0 un acto
administrativo. Pero, como los dos primeros supuestos no
adoptan forma Jjuridica deberemos limitarnos a las

actuaciones que discurren por cauces juridicos.

Nos referimos a formas, procedimientos, porque nos
parece que 1la intervencidén publica gque tiene como
tinalidad serialar la orientacidn, trazar el rumbo de la
actividad econdmica adopta formas conocidas, tipicas,
perd como simple veste, ya que el contenido es distinto
al tradicional. Este ropaje es el que debe permitir el
control Judicial de la actuacidén publica. No todo es ni
debe ser enjuiciable juridicamente ya gue existen otros
parametros de wvaloracidnm y otros cauces de control
social, Pero si gque es preciso en la tarea de
institucionalizar el modus operandi del Estado en 1la
economia tomar en consideracidn el postulado de la
fiscalizacidn jurisdiccional. La verificacion juridica de

las medidas a través de las que se actualiza la politica

30 El término empresa publica se utilizsa agui en un
sentido amplio. Es decir engloba a8 todas las unidades
economicas que con base en decisiones de autoridad, por
la via de la propiedad o del control, producen bienes y
servicios destinados a la venta Yy cuya distribucidn se

inspira, al menos de alguna manera, en criterios de
mercado. Es decir referido a un conjunto de actuaciones.
Cualquiera que sea la forma que revista la unidad o
agencia encargada de realizarlas. Vid. SEGURA, J.: “"La
empresa piublica: teoria y realidad", P.E.E., 1989, 38,

pag. 2 ¥ ss.
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econdmica requiere su categorizacion previa 31, Estas son
las reglas de Juego del quehacer de 1la dogmatica

Juridica.

Il.1.2.1. EL GOBIERNO DE LA ECONOMIA Y SU LEGITIMACION
CONSTITUCIONAL

De ftorma paralela a la progresiva asuncion de tareas
por el Estado en la esfera de lo econdmico, las
referencias a dicho &dmbito de 1la realidad social iran
aumentando en los textos de las Constituciones. Los
tfundamentos esenciales del orden economico se
constitucionalizan de forma decidida; no se encuentran
implicitas en el sistema de derechos politicos como en el
modelo anterior, sino que forman parte del contenido de
las Constituciones. Los textos constitucionales contienen
las normas bdsicas que proporcionan el marco Jjuridico
fundamental para la estructura y funcionamiento de ls
actividad econdmica. A este conjunto de preceptos
destinado a disciplinar 1las relsciones econdmicas se le
denominard constitucidn ecaondmica 32, La funcion de 1la
Constitucidn economica es la de definir el orden
econdmico, sirviendo de parametro Juridico para la accién

de 1los actores econdmicos publicos vy privados 93, Por

31 Vid. MARTIN RETORTILLO, S.: "Estudio prelimipar® a la

obra colectiva dirigida por €1l mismo, Estudios de Derecho
Publico Bancario, Madrid, 1987.

32 Vid. en la literatursa esparfiola GARCIA PELAYO, ¥N.
"Consideraciones sobre las cladsulas economicas de 1la
Constitucion”, i i LC i

1878, Edicidén de RAMIREZ, M., Zaragoza, 1979.

33 {Utilizamos el concepto de orden economico en el
sentido indicado por ESCRIBANO. "Ls Constitucién define
un orden econdmico que no tiene necesariamente que
ajustarse a un modelo o sistems economico determinado
conforme al cual debieran, ademds, medirse o valorarse la
regularidad de las actuacicnes o comportamientos de los
sujetos econdmicos”. Pero como la Constitucidn posee en



83

esto la estructura y contenido de estas normas es
diversa. Pueden ser enunciacion de principios y valores
directivos orientadores de 1la accidén o pueden tener una

formulacion y garantias mas rigurosas 34,

Nuestro texto constitucional no constituye una
excepcidn, sino todo lo contrario, vya que como BASSOLS ha

puesto de relieve 1la Constitucion esparola traduce una

su totalidad naturalezs normativa, gue debe ser
interpretado de forma coherente y sistemdtica, "formula
un orden econdémico dentro del que deben desenvolverse
todas las actuaciones constitucionalmente legitimas para
la consecucidn de los diversos intereses que conviven en
la economia. .. Orden econdmico que expresa 1la
organizacidn tfundamental de nuestra economia, englobando

los principios, las instituciones, los objetivos v los

fines que configuran estdtica y dinamicamente dicho
orden’, gp. cit. pags. 93 y 101. El Tribunal
Constitucional se ha pronunciado en este sentido al
reconocer ‘que en la Constitucidn espariola de 18978, a
ditferencia de lo que solia ocurrir con las constituciones
liberales del §S. XIX, v de forma semejante a lo gque

sucede en mas recientes Constituciones europeas, existen
varias normas destinadas a proporcionar el marco juridico
fundamental para la estructura y funcionamiento de la
actividad econdmica; el conjunto de todsas ellas compone
lo gque suele denominarse la constituciodn econdmica. Este
marco implica la existencia de unos principios basicos
del orden econdmico que han de aplicarse con caracter

unitario". De forma méas precisa el voto particular que
acomparia dicho pronunciamiento seriala "la Constitucién no
garantiza necesariamente un sistema econdmico ni lo

sanciona. Permite el funcionamiento de todos los sistemas
que se ajustan a los parametros y sdlo excluye aguellos
que sean contradictorios con los mismos”. La necesidad de
una interpretacion Sistematica de los preceptos
constitucionales relativos a la economia fue puesta de
relieve desde el primer momentc (S.T.C. de 18 de
noviembre de 1981). Con este pronunciamiento, que no era
estrictamente necesario para la resclucidn del caso,
nuestro Alto Tribunal sigue una linea similar a la del
Tribunal Constitucional Federal aleman que en su
'comentadisima sentencia de 10 de julio de 1954 indicé que

“La Ley Fundamental no garantiza ni_ Jla peutralidad
politicsa econdmica de los poderes legislativos y
ejecutivo ni tampoce un modele social de economia de
wmercado que solo deba funcionar mediante instrumentos gue
sean conformes al mismo. La neutralidad politico-
econdémico de la L.F. consiste en que el legislador
constitucional no se ha declarado de un modo expresoc en

34 GARCIA PELAYO, M., op. cit.
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intensa preocupacién por parte de los constituventes de
las cuestiones que afectan a la economia en Su mas amplia

consideracion 395,

Debido a las caracteristicas de este trabajo no nos
proponemcs analizar la Constituciodn econdmica sino los
aspectos de la misma que son relevantes para analizar el
marco constitucional de la politica de reconversién. Por
ello no nos detendremos en el marco constitucional de la
actividad econdmica publica en tanto qQue sujeto o agente
del trafico econédmico (la intervencion directa) 3%, sino
que pretendemos exponer los fundamentos constitucionales
de lo que en la doctrina italiana se hs dencominado
gobierno de la economia, utilizando una terminoclogia de
raiz Schumpeteriana 37. Nos interesa ver el papel del

Estado desde una perspectiva de conjunto o macroecondmics

35 Constitucion econdmica, op. cit., pag. 102 (la ed.).

38 HERNANDO (siguiendo a GARCIA TREVIJANO) habia puesto
de relieve la necesidad de tratar de forma separada "las
intervenciopnes directivas o de politica econdmica
estricta, que son aquellas que a través de unos
instrumentos y mecanismos desde fuersg tratan de forzar la
marcha del sistema econdmico hacia alguno de los fines
apetecidos; y las intervenciones directas o de ejecucidn
que dan & su vez lugar a la ejecucion de la actividad,
con lo cual al Estado ademds de ser sujeto de poder es un

i : También en este casc se persigue
una finalidad de politica econdmica, pero con un medio
muy diferente”; en MANZANEDO, J.A. y HERNANDO, I. y GOMEZ
REINO, E.: Curso de derecho administrativo econdmicao,
Madrid, 1970, pag. 47.

37 UOTTAVIANO, V.: "1l Governo dell Economia: i principi
giuridiei”, en Trattato di Diritto Commerciale e di

iri i ’ (vol I, la Costituziones
economica) Padova, 1877; SORACE, D.: "T1 governo

dell 'Economia™ en Mapnuale di Diritto Pubblicg, dirigido
per AMATO, G. y BARBERA, Bologna, 18984, pags. 803 ¥ SS.
El concepto de direccidn publica es ampllamente aceptado

por la doctrina italiana. Vid. GIANNINI, M.S. Diritto

i i ia, Bolognsa, 1985, pag. 285. E1
término ‘“direccidén” se wutiliza de forma paralela sl
vocablo “indirizzo", AMATO, G.:

, Bologna, 1872. En pag. 32,
“"Sistema a8 indirizzo pubblico”, en pags. 39 y ss, "ruolo
direzzionale dellc Stato”.
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38, Nos centraremos en los preceptos constitucionales gue
configuran 1la funcién de direccion gleocbal de la economia
al establecer los fines, objetivos e instrumentos de los
poderes publicos en el Estado social v democratico de

Uerecho 39,

Esta potestad de encauzar la actividad hacia los
derroteros exigidos por el interés general, de dirigir la
accion de los sujetos econdmicos es tanto mas relevante
cuando, como ha puesto de relieve MARTIN KETORTILLO, "los
poderes publicos disponen de un sinfin de medios para

ordenar vy dirigir los distintos sectores econdmicos sin

necegidad de asymir Jla titularidad 4o0. La direccién

publica de la economia es como GARCIA PELAYO ha puesto de
relieve, inherente al mantenimiento del sistema
neocaplitalista. Este depende del cumplimiento de wunas
funciones estatales destinadas globalmente a la dirececion

Yy regulacidn del proceso econdmico naclonal, entre las

gque cabe mencionar: la orientacién de la economisa
nacional hacia unos objetivos definidos; las politicas
coyunturales destinadas a prever las crisis; el apovo
logistico (infrastructura, politica educativa,

investigacion) y las regulaciones estructurales 41,

3® PIRANES LEAL, F.J.: "Coeficientes”, en Estudios de
Derecho Pdblico Bancario, Madrid, 1987, pag. 293.

39 Direccioén global es un concepto manejado por 1la
doctrina alemana; Vid. una exposicién de las distintas
posiciones en torno al mismo en REICH, N. op. cit., pag.
111 a 133.

40 "Ystudio preliminar” en la obra dirigida por dicho
autor, Estudilos de Derecho..., op. cit. (el subrayado es
nuestro), pag. 21. GALGANO ha recordado como esta

escision entre titularidad y direccion gue se produce en
el ambito general de la economia se reproduce también en
el seno de 1la forma juridica por excelencia de la

empresa, la sociedad andnima. Vid. Las Instituciones de

la economia capitalista. Sociedad anonimsa. Estado ¥

clases sociales, traduccidén vy prologo de BROSETA, H.,

Valencia, 13980.

41 2 ] : , Madrid,
1977, pag. 73. El adverbio “globalmente” no es utilizado
por dicho autor pero, ENTRENA CUESTA, R. lo introduce y



Precisado el objeto y alcance de nuestro trabajo

relativo a la Constitucion econdmica, expondremos ahora
el aspecto gque nos interesa desarrollar. Como hemos
indicado de forma paralela a la elaboracion de la
Constitucion se desarroclla el proceso de
institucionalizacion del aparato instrumental de
direccion publica de la economia 42, Seguramente este

desarrollo paraleloc explica la relevancia que dicha tares

estatal tiene en nuestro texto constitucional 43,

La voluntad de constituir un orden soccial nuevo,
inherente a toda Constitucién, es tanto mas relevante en
nuestro texto fundamental cuando el propio Preambulo

proclama la voluntad de establecer

‘un orden econdmico y social Justo”

Y en consecuencila la necesidad de

"promover el progreso de la cultura y de la
economiana para asegurar a todos una digna
calidad de vida".

En consonancia con dicha declaracion se define el
Estado como social y democrdtico de Derecho Que propugna
como valores superiores de su ordenamiento Juridico la

libertad, la justicia y la igualdad 44. Vemos asi como la

subraya al recoger la opinién del mencionado profesor, en
"E1 principioc de 1libertad de empresa’, en la obra
dirigida por GARRIDO FALLA, F.: Am ]

Lonstitucion espafola, Madrid, 1981, pag. 132.

42 Expuesto por BASSOLS, M. en op. cit., pag. 70 v ss. En
relacion al proceso constituyente en Italia, erf. AMATO,

G.: "Il Governo dell economia: il modello politico”, en
Irattato.., op. cit. pag. 21i2.
43 Vid., entre otros, DE JUAN, 0. La Constituciop

Ecopomica esparola, Madrid, 1984, pag. 114.

44 Sobre el significado de los valores superiores, Vid.,
en la literatura Jjuridica espafiola, PECES BARBA, G.: los

valores  superiores, Madrid, 14984; PAREJO, L.: "Los

valores en la jurisprudencia del Tribunal
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arquitectura de nuestro sistema se asienta sobre unos
pilares muy claros al proclamar desde el primer momento

los elementos estructurales del nuevo orden social.

Como ha puesto de relieve GARCIA PELAYO la
definicion misma de Estado significa arnadir a las
tfunciones estatales las destinadas a crear las
condiciones vitales que ni el individuo ni los grupocs
pueden asegurar por si mismos, lo que implica ciertas
intervenciones del Estado en el orden Yy proceso econdmico
45, Pero al margen de 1la funcidén de conformacion del
orden social implicita en la idea de Estado social, el
propio texto constitucional ira concretando y
pormenorizando ciertas funciones al asignar a los poderes

publicos el cumplimiento de determinados objetivos.

Los enunciados generales del Preambulo en relacion a
la necesidad de “un orden econémico y socisal Justo” vy
‘promover el progreso de la cultura y de la economia para
asegurar a todos una digna calidad de vida" encuentran su

especificiacion principal en los "principios rectores"

Constitucional", en la obra colectiva, Estudios en

homenaje a8l Profesor José Luis Villar Palas], Madrid,
1989, pédgs. 923 y ss.

45 "“Consideraciones sobre las cladsulas...”, op. cit.
pPag. 47. En cambio, GIANNINI considera que el
calificativo social no aporta nada, es 1ndtil en la
caracterizacidén del Estado, Vid. "Stato Sociale: una
nozione inutile”, en Aspetti e tendenze del diritto

castituzionale. Secritti in opnore di Costantino HMortati,
Milan, 1877, pag. 141 a 1B5. Esta posicidn esta en
consonancia con su concepcidn de la funcion reguladora
del Estado en la economia, que considera inherente a toda
idea de ordenamiento politico. Para este autor, no se
trata de una nueva funcidn asignada al poder politico
sino de una transformacidn cuaslitativa.

En relacidén al panorama doctrinal ¥y Jurisprudencial
de nuestro pais, PEREZ ROYO hsa puesto de relieve como el
cardcter Jjuridico de 1la férmula Estado Social constituyve
una cuestidn absolutamente pacifica y ha sido resuelta de
manera inequivoca por parte del Tribunal Constitucional,
gque ha utilizado esta clausula extrayendo referencias
positivas. “La doctrina del Tribunal Constitucional sobre
el Estado social”, R.E.D.C., 1983, 10, pag. 157 y ss.
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qQue recogen el elenco de derechos y bienes pPublicos que
deben protegerse y tutelarse asi como los colectivos a
los gue se debe prestar una atencidn preferente (tercera
edad, disminuidos fisicos, Jjuventud...> 48, E1l contenido
de los "Principios Rectores" incluye todos los elementos
que en la actualidad se consideran fundamentsales para la
vida: consumo y ocio, salud, educacidn, viviends,
condiciones de trabajo, estado del medio ambiente,

cultura 47,

La toma en consideracidn del sentido economico del
Capitulc terceroc es especialmente significativa en orden

a la definicidn de las tareas del Estado en la actividad

economica. Asi si tomamos como referencia los andalisis de
la economia del bienestar que justifican las
intervenciones publicas en los llamades fallos del
mercado, podemos apreciar gque por lo menos dos de las

circunstancias bajo las cuales la asignacion de recursos
alcanzada en el mercado puede no ser eficiente (en el
sentido de Pareto), se encuentran reflejadas en este
apartado del texto constitucional. Nos referimos an
primer lugar a la existencia de bienes publicos; estos se
caracterizan por ser en general dificil, si no imposible,
el excluir a individuos particulares del disfrute
colectivo de tales bienes. En segundo lugar se encuentran
las alusiones a los efectos negativos externos a que
puede dar lugar el funcionamiento descentralizado de 1la
economia (medio ambiente, segurilidad e higiene en e}l
trabajo). Peroc ademas aparece otro elemento que

caracteriza el papel del sector piblico en las modernas

48 Sobre los principios rectores de la politica social y
econdmica COomo concrecidn de los enunciados del
Predambulo, vid., entre otros, SERRANO, J.L.: “Algunas
hipdétesis sobre los principios rectores de la politica
social y econdmica”, R.E.P., 1987, 96, pag. 95 y ss.

47 Una aproximacién juridica en PEREZ MORENO, A.: "Las
Bases de wun Derecho ambiental europec’, en la obra
colectiva Estudios en homenaie al Profesor José Luis
Yillar Palasi, Madrid, 1989, especialmente péags. 1006 a
1008 y MARTIN MATEO, R.: “"La calidad de vida como valor
Juridieco”, R.,A.P., 117, pag. 51 y ss.
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economiss: el objetivo distribucion de 1la renta y de la
riqueza. Posteriormente volveremos sobre esta Jdltima

cuestidén 48,

El art. 9.2. impone a los poderes publicos una

obligacion positiva de actuacidn al tener gue

“promover las condiciones para que la libertad
y la igualdad del individuo y de los Erupos en
que se integra sean reales y efectivos; remover
los obstaculos que impidan o dificulten su
plenitud”.

La 1igualdad no es solamente uno de los valores
fundamentales del ordenamiento cuya virtualidad se
refuerza al configurarse como derecho subjetivo sino gue
su realizacidn material comporta la atribucion de una
misién a los poderes publicos que se caracteriza por su

contenido transformador 4@,

La =asignacién de tareas estatales se perfila con 1la
determinacidn de los instrumentos a utilizar y la
regulacion del alcance y significado de dicha
intervencion mediante 1la delimitacién positiva de un
conjunto de derechos individuales. Unos claramente
contfigurados en el propio texto constitucional Yy otros
que requieren el complemento de la ley para desplegar

plenamente su eficacia. Esta regulacién legal debera

48 Una sintesis de las justificaciones economicas de la
intervencion publica desde una perspectiva neoclasica en
MARIN, J.: "Las intervenciones piblicas en una economia
de mercado”, E.I., 1988, 259, pag. 25 y ss.

48 E] alcance y significado del principio de igualdad ha
sido obJjeto de atencién por parte de la doctrina asi como

motivo de abundantes pronunciamientos del Tribunal
Constitucional. Destacamos solamente los trabajos que
consideramos mas relevantes. ALONSO GARCIA, E.: “El

principio de igualdad del articulo 14 de la Constituciédn
espafiola”, R,A.P., 1983, 100-102, I, pags. 21 y ss.,
JIMENEZ CAMPOS, J.: "La igualdad juridica como limite
frente al legislador”. R.E.D.C,, 1883, 8 pag. 71 Yy ss.;
RODRIGUEZ PINERO, M. y FERNANDEZ LOPEZ, Ma F.: Igualdad v

discriminacidén, Madrid, 1986.
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respetar su contenido esencial 50,

Posteriormente veremos comoe la tfuncidn del
legislador no es solamente desarrollar los derechos vy
libertades constitucicnales sinao también articular,
armonizar el conjunto de bienes Juridicos

constitucionalmente recconocidos 51,

La determinacién de los objetivos sociceconodmicos
que deben realizar los poderes publicos significa el
reconocimiento constitucional de las funciones asignadas
al Estado y comporta la habilitacisn de los poderes
necesarios para realizarlos. Esta determinacion de
cometidos se realiza de forma pormenorizada ya que

nuestro texto constitucional recoge ampliamente, a

80 "Entendemos por contenido esencial aquella parte del
contenido de un derecho sin el cual pierde su
peculiaridad o dicho de otro modo, lo Qque hace gue sea
reconocible como derecho correspondiente a un determinado
tipo. Es agquellsa parte de contenido que es
ineludiblemente necesaria para qQue el derecho permita a
su titular la satisfaccion de aquellos intereses para

cuya consecucion el derecho se otorga . (Sent. T.C. de 8
de abril de 1981). La referencia al complemento de la
ley, a la necesidad de desarrolloc legal, no debe

entenderse en el sentido que tiene al explicar las
relaciones entre ley y regiamento Ya que la actividad del
legislador es libre, discrecional y solamente tiene su
limite en el contenido esencial como elemento
constitucionalmente delimitade. Al mismo tiempo dicho
significado debe enmarcarse en el caracter normativo de
todos los preceptos constitucionales y especlalmente en
la aplicabilidad directa e inmediata de los derechos y
libertades del Capitule II.

81 Kl significado y funcidn de los derechos fundamentales
en el constitucionalismo contempordaneo en PEREZ LURO,
A E.: Los derechos fundamentales, Hadrid, 1584,

especialmente pags. 19 y ss y Bl y ss. Sobre la
limitacion de derechos fundamentales a partir de bienes
constitucionalmente protegidos, Vid. DE OTTO, I., en
MARTIN RETORTILLQ, L. 14 DE OTTO, I.: Derechos
i i idn, Madrid, 1988, pags. 107 -
124. Vid. Sent. T.C. 186/1887, de 11 de diciembre

(especialmente FqJo 5 v 6g), asi como el voto particular
que a pesar de estar de acuerdo con los criterios
utilizados discrepa en su aplicacidn al supuesto
contemplado.
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diferencisa de otros textos, las funciones que

caracterizan la intervencién puiblica en la ecopomis.

"Los poderes pudblicos promoveran las
condiciones Ffavorables para el progreso social
Yy economico y para una distribucion de la renta
regional y personal mas equitativa, en el marco
de wuna politica de estabilidad econdémica. De
manera especial realizardan una politica
orientada al pleno empleo” (art. 4U. C.E.).

Este precepto, inserto precisamente en el capitulo

dedicado a los principios rectores de la politica social

y econdmica, es el punto de llegada de un proceso
histérico; es la sintesis del significado actual de las
relacicones entre Estado y econcmia. Partiendo de 1la

inestabilidad del sistema economico, de ia insuficiencia
del mercado como mecanismo de autoregulacion, se asigna a
los poderes publicos la funciodn de garantizar el
funcionamiento y desarrollo del sistema. El Estado no se
limita solo a salvar empresas en dificultad, a otorgar
ayudas, sino que debe desarrollar una actuacidn positiva,
de impulso, de direccion del procesoc como garantia del
funcionamiento regular del mismo. Los poderes publicos
tienen la responsabilidad del sistema econdmico en su
caenjunto Yy por ello deben encauzar las decisiones

piblicas y privadas.

En el ejercicio de dicha tarea se podra utilizar la
planificacidén. Este mecanismo de racionalizacion de toda
accidén gque implique relacion de objetivos, medios y
tiempc, estd precisamente previsto en estrecha relacidn
con las funciones estatales, previstas en el art. 40.

C.E. Asi el Estado podra

"planificar la sctividad econdmica general parsa
atender las necesidades colectivas, equilibrar
y armonizar el desarrollo regional y sectorial
y estimular el crecimiento de la renta y de la
rigqueza ¥y su mas justa distribucidn”. (Art.
131.1).

La funcion redistributiva del Estado, tanto desde 1a
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perspectiva personal como regional se encuentra de formsa
reiterada en nuestro texte constitucional (Arts. 31,
130.1 vy 131.1). Esta funecion redistributiva, en su

vertiente personal, debe conectarse con el catalogo de

derechos sociales reconocidos en la Constitucidn:
educacion; salud en su acepci6on mas amplia ya que se
plasma en diferentes preceptos, consumo, deporte,

seguridad e higiene; pensiones; vivienda; medio ambiente.

La garantia de estos derechos comporta no un deber de

abstencion por ©parte del Estado, no se tratan de
derechos-libertad, sino la asignacion de una obligacién
positiva. El contenido prestacional de estos derechos

introduce un regquerimiento cualitativamente diferente en
la tarea publica de garantizar el desarrollo y
funcionamiento del sistema econdmico. El desarrcllo del
sistema econdmico produce desigualdades territoriales,

disparidades en el nivel de renta de las diferentes

regiones. La Censtitucien recoge esta situacidn,
"constata” esta realidad vy asigna a los poderes piublicos
la funcidn de corregir estas disfuncionalidades vy

desequilibrios 52

El papel activo de los poderes piblicos en 1la
modernizacidn y desarrollo de la economia tiene también
su reflejo en el art. 130. C.E. En dicho precepto se

indica gque

“los poderes publicos atenderan a la
modernizacidn ¥y desarrollo de todos los
sectores econdmicos y, en particular, de lsa
agricultura, de la ganaderia, de la pesca y de
la artesania, a fin de equiparar el nivel de
vida de todos los espaficles”.

E1l papel promocionail del Estado aparece agui

52 Una sintesis de las diferentes teorias sobre el origen
de las desigualdades econdmicos regionales en GARCIA
JAVALOIS, J.: "Las autonomias redionales y la politica
econdmica”, D.A., 1979, 181, pags. 306 a 319. Este autor
porne de relieve como el objetivo de 1la politica econdmica
regional es corregir las imperfecciones de la economia de
mercado en sus efectos territorisles.
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estrechamente vinculado al elemento redistributivo. La
adjudicacidén de una determinada tarea a los poderes
publicos, aungue de orden genérico PErO CON unos
objetivas concretos, se realiza en unos términos
especlalmente significativos. Los vocablos empleados por
el constituyente, "modernizacion”, "desarrocllo”
“equiparacioén del nivel de vida", reflejan el estado de

la cuestidn en las ciencias sociales. Asi mediante el

termino modernizacion se hace referencia a la
transformacidn de las estructuras y las relaciones
sociales que sSe va produciendo con el crecimiento
econcémico; las transformaciones que acompafian el transito

desde una sociedad "tradicional” a una sociedad 'moderna"
53, La idea de transformacién aparece también en el uso
del vocablo “desarrollo” gue el constituyente ha
utilizado de forma reiterada y que en su acepcion
Eeneralizada alude a 1la idea de un crecimiento no
meramente cuantitativo sino cualitativo, arménico,
equilibrado 54 Por este motivo se vincula la
modernizacidén vy desarrolloc de unos sectores muy concretos
- agricultura, pesca, artessnia - con la equiparacion del
nivel de vida, es decir, con la necesidad de equiparar
las condiciones materiales de todos los ciudadanos, con
la necesidad de dotar de contenido concrete los derechos

reconocidos en la Constitucicn 55,

Este deber positivo de actuacidén de los poderes
piblicos no tiene el mismo alecance Yy significado en todas

las referencias constitucionales.

53 GARCIA COTARELOQ, R.: “"Articulo 1307, en los

Comentarios a la Constitucidn espaficla de 1978, dirigidas
por ALZAGA, O, Madrid, 1985.

54 Vid. Informe del Club de Roma: Los limites del
¢crecimiento. Dicho texto constituyd un toque de alerta
sobre la necesidad de tomar en consideracién los dafios
que ocasiona el crecimiento.

55 La obligacién de los poderes piblicos de garantizar la
seguridad minima para todos los ciudadanos respecto a sus
condiciones de vida material es puesta de relieve por DE
ESTEBAN, J. y LOPEZ GUERRA, L. op, cit., pag. 57.
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La funcidn promocional dei Estado tienme distinta
configuracidén en su formulacioén constitucional segun el
ambito material de que se trate. En relacidén a los
derechos fundamentales y libertades piblicas, el Tribunal
Constitucional ha puesto de relieve la doble faceta de
los mismos: derecho subjetivo de defensa de los
individuos frente al Estado y elmentos esenciales de un
ordenamiento objetivo de la comunidad 5. Pero a estsa
caracterizacion se afiade en determinados supuestos su
calidad de deberes positivos de actuacidn de los poderes
publicos, este contenido positivo es un mandato implicito
al legislador para contribuir a la efectividad de tales
derechos 57, En este sentido el T.C. pondra de relieve
que la distincidén tradicional entre derechos de libertad
y derechos de prestacion es operativa en cuanto contiene
el dato del distinto papel desempeifiado por el legislador.
Cuando se trate de un derecho prestacional debera
atenderse a su configuracidn legal, sélo podra ejercerse
por los cauces que el legislador establece. Este

determinara su alcance vy contenido concreto atendiendo a

la proteccion de los bienes e intereses
constitucionalmente protegidos 8. En cambio en otros
campos Jugara fundamentalmente como habilitacion al

legislador para delimitar el contenido de los dersechos de
los ciudadanos. Asi, los derechos a disfrutar del medio
ambiente o de una vivienda digna fundamentan el
establecimiento de obligaciones positivas o negativas;

funcionan como pardmetros de validez de la ley.

Los preceptos materiales de la Coanstitucidn no

pretenden disciplinar conductas o habilitar para

58 Sentencias T.C. 25/1981, de 14 de Julio ¥y 114/1984, de
29 de noviembre.

87 Sentencias T.C. 63/1982, de 20 de octubre; 19/1883, de
14 de marzo y 53/1985, de 11 de abril.

58 Sentencias T.C. 99/1985, de 30 de septiembre y 4/1988.
de 21 de enero.
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concretas actuaciones de ejecucion, sino garantizar el
respeto a determinados valores, o asegurar a los
ciludadanos unos derechos gque, tanto si1 actdian como
limites frente al legislador como si requieren de la ley
para su ejercicio, han de ser definidos en términos gue
hagan posible diversas politicas, esto es, diferentes
interpretaciones. El respeto al pluralismo politico
configura la posicion del legislador. Este no es un
ejecutor de la Constitucidn sino un poder que sctua

libremente en el marco de ésta 589,

Hecho este breve “excursus' sobre el contenido
gconodmico-juridico del texto constitucional, necesario
para una comprension sistematica, aparece (Con mayor

claridad la relevancia del contenido del art. 40 C.E. En
dicho precepto se reformulan en términos estructurales
los objetivos cldsicos de la politica econdmica: progreso
socilal y econdmico (crecimiento y desarrcllo),
estabilidad y pleno empleo. Farece una sintesis del
denominado cuadro "magico” macroeconomico gque atiende a
las wvariables: crecimiento, empleo, balanza de pagos vy

precios.

Fero a pesar de estas referencias de significado

economico es preciso interpretar los mencionados

preceptos constitucionales en términos Jjuridicos. La
utilizacidn de expresiones vy conceptos procedentes de la
literatura econdmica plantea problemas cuando se pretende
traducirlos miméticamente a categorias juridicas. Sobre
todo porque el mismo significado no es pacifico en el

ambito del gue proceden 80O,

El art. 40 posibilita un abanico de lineas de

59 RUBIO LLORENTE, F.: "Prdlogo” a la obra de ALONSOQO
GARCIA, E.: La interpretacidn..., op. cit.

80 Una referencia a esta problematica en BASS0OLS, M.
Constitucidn.,., op. cit., pags. 102-104 ¥y MARTIN

RETORTILLO, S.: Derecho Administrativo... op. cit. pags.

78 v ss.
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actuacidn, establece los objetivos de la politica
econdmica perc sin Jjerarquizarlos, sin predeterminar los
instrumentos a utilizar. Este precepto constituye uno de
los parametros que han de permitir enjuiclar las
diterentes opciones de politica econdmica. Remite a una
operacidn de concrecion posterior. Su principal
virtualidad reside en la legitimacidn de una intervencian
publica de caracter global yv estructural en la economia
61 La intervenciodon publica aparece como una exigencia de
la economia general v no como algo ajeno al

funcionamiento del sistems econdmico ©2.

FPero para contemplar el tratamiento constitucional
del gobierno de la economia €s preciso tomar en
conslideracion de torma conjunta las distintas cladsulas
gque habilitan la actuscion publica. Estan formuladas en

terminos muy abstractos, permiten distintas versiones

81 En la R.F.A. se tuvo que reformar la Ley Fundamental
con la finalidad de instrumentar el Eobierno global
macroeconémico de la economia y facilitar la intervencién
e influencia sistematica del Estado en el proceso de

desarrollo econdmico. Vid. La referencia a la necesidad
de tomar en consideracidn las exigencias que se derivan
del "equilibrio econdmico general” (art. 109.2). Esta

prevision encontré su concrecion en la L. de estabilidad
y crecimiento econdmico. En este texto se formula el
"cuadro m&gico” que rige la actuacicn de los poderes
publicos: estabilidad de los precios, pleno empleo,
equilibrio exterior y crecimiento armdnico ¥ sostenido.
En aras a 1la consecucidn de este fin se asigna al Estado
la potestad de fijar los objetivos a perseguir vy se
establecen 1las mecanismos wmediante los que el Estado
interviene de forma activa en garantia de 1ls estabilidad
del sistema econdmico. Vid. STAFF, 1I: "R.F.T.:principi
gluridici e istituzioni per la stabilita economica’,
Remocrazia e Dirjtto, 1984, Julio.agosto, pags. 45 y ss.;
CARRO, J.L.: "Aproximacion Juridica al concepto de
intervencionismo econémico. Reflexiones con ocasion de
una obra de WIEBEL", R.E.D.A., 1878, 3, pags. 474 a 4786 ;
REICH, N.: op. cit., pégs. 138 y 138.

82 Como es bien sabido, a partir de la publicacidon de 1a
obra de KEYNES, J.M.: Gepersal [heory of emplovment,
interest and money (1936), la idea de gobierno puiblico de
la economia forma parte del acervo intelectual de los
paises de nuestroc entorno. La traduccién catalana con un
interesante prologo de RUOJO, L.A., Barcelona, 1987.
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pero configuran los rasgos de la funcion de direccion de
la economia. Esta flexibilidad no debe interpretarse como
ambigledad sino como exponente del caracter abierto de
toda Constitucion 83, L[a consideracidén sistematica del
contenido material de la Constitucidn nos permite
precisar el significado de los principios gque imponen
deberes positivos de actuacion al legislador e4

determinando los objetivos o fines del Estado 885,

Estas prescripciones materiales demandan una
interpretacion mas flexible, atendiendo a su <contenido
objetivo. En consecuencia para precisar el cardcter de
estos preceptos de contenido directivo es necesario
anallizar su peculiar estructura ya gue no responden a la
logica tradicional de las normas Juridicas. Esta
estructura es coherente con su funcidn institucional:
establecer el marco de referencia en el que se
desarrollaran 1las decisiones autdénomas de los agentes

privados.

83 La idea de Constitucidn abierta la tomamos de HESSE
que la utiliza precisamente en relacidn a la Constitucion
econdmica. Esta deja cuestiones abiertas “"con objeto de
dejar en ellos libre espacio a la discusidn, decisieén y
configuracion”. Este autor destaca como la Constitucicn
debe quedar precisamente “incompleta e inacabada por ser
la vida que pretende normar vida histérica vy, en tanto
que tal, sometida a cambios histdéricos”, Escritos de

64 La interpretacion del contenido material de la
Constitucidn requiere "un analisis conjunte del texto
constitucicnal” (Sent. T.C. 32/1985, de 6 de marzo), la
consideracién de ésta como sistema en el que se integran
las instituciones, en el "que cada precepto adquiere su
pleno valor y sentido en relacién a los demas” {Sent.
T.C. 67/1984, de 7 de junio).

85 Las reformas de contenido economico de l1la L.
Fundamental, con la 1introduccién de fines estatales
atinentes al equilibrio de la economia han generalizado
en la doctrina alemana la institucidn de 1los fines del
Estado.
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IT.1.2.2. LA PECULIAR CONFIGURACION NORMATIVA DE LA

QIRECCION PUBLICA UE LA ECONOMIA

La actividad de direccidn, de impulso del proceso
econdmico puede caracterizarse como una funcian publica.
La orientacion del desarrollo econdmico, el gobierno de
la economia se configuran no como una mera yuxtaposicion
de potestades, comoc un meroc encauzamiento externo de

facultades privadas sino que se sustantiviza ¥y constituye

un cometida prepio de 1los poderes publicos. La
Constitucidn al asignar una tarea de contenido
promocional, direccional al Estado fundamenta la
intervencidn publica sobre la economia. Es por ello que

no sera necesario ir buscando de formsa pormenorizada para
cada caso, el titulo habilitante de la actuacion estatal.
La intervencidn piblica no solamente esta prevista de
forma expresa en relacion a la esfera economica sino que,
ademas, constituye una concrecién ¢ un desarrollo del
principio del Estado social de Derecho que implica, en
todo caso, una actuacion positiva dirigida a la
conformacidn del orden social, en el sentido de una mayor

Justicia distributiva y una mejor calidad de vida.

Desde el punto de vista de su estructura Juridica
cabe destacar que los preceptos aludidos (arts. 31, 40
130 y 131 C.E.) se caracterizan por contener
prescripciones de tipo finalista; es decir, se impone a
los poderes publicos la obligacién de perseguir
determinados fines, se asignan unas tareas, pero no se
determinan los medios a utilizar. La incorporacioén en la
Constitucidn de mandatos de intervencion y la estructursa
de las normas Juridicas gque contienen preceptos
finalistas ha sido desde nuestro punto de vista,

correctamente planteado por DE OTTQ &8,

®8 pDerecho Constitucional..., op. cit. pag. 43 y ss.
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Este autor, de acuerdo con la distincidn entre
programas condicionales y programas de obJetivos
propuesta por LUHMANN, caracteriza las normas mencionadas
por el hecho de contener una programacién final Y no

simplemente condicional como ocurre en cambio en la mayor

parte de las normas Jjuridicas ©7, Hay programacion
condicional cuando la conducta se condiciona a la
presencia de un determinado supuests de hecho. Hay en

cambio programacion final cuando lo que se prescribe no
€S una respuesta a una situacidn de hecho sino el logro
de wun fin. Por programacidn condicionsal se entiende
aquel las reglias que estdn estructuradas segun este
modelo: "51 se dan los requisitos o caracteristicas X, 1la
consecuencia es Y'. Por el contrario, la programacidn por
objetivos fija determinados objetivos de la accién y las
restricciones a tener en cuenta a la hora de elegir los
medios, pero, por lo demas, deja a los realizadores la
seleccian de las medidas apropiadas dentro de las

circunstancias especificas y los limites impuestos 88

El problema que se plantea radica en que el
contenido del deber es el fin y, por lo tanto, no existe
una indicacidn clara de la conducta a realizar va que
precisamente el fundamento de las normas de programacion
final es el dejar la conducta a seguir, los medios a
utilizar en manos del operador juridico. La estructura de
dichas normas permite 4&mbitos de libre eleccidn, de
discrecionalidad para el poder publico gque tiene que

realizar el fin asignado.

BASILE ha puesto de manifiesto la estrecha relacion

&7 Una wutilizacidn de este aparato conceptual al
caracterizar las formas de direccidon de 1la accion

administrativa en MAYNTZ, R.: Sociclogia de la
Administracidn Piblica, Madrid, 1985, pag. 67 y ss.

88 E] caracter tautoldgico de la definicién sirve para
expresar de forma nitida la distinta funcionalidad de las
normas.
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entre la estructura normativag de los preceptos

aglutinados bajo la rudbrica principios rectores de la
pelitica social y econémica yv su fupcionalidad. Para 1s
propia conservacidn del sistema econdémico ¥ social se
hace necesario un intervencionismo puiblico correctivo que
debe disponer de una amplia capacidad de maniobra. Por
este motivo se trata de directrices genéricas, dejando a
la libertad del legislador la eleccidon de los modos vy

términos para actuarlas 89,

La no predeterminacidn por la norma constitucional
de la conducta a realizar vy el dejar al destinatario un
amplio margen de discrecionalidad para elegir los medios
adecuados al fin, complican el control posterior de dicha
actividad y hacen extremadamente dificil lsa proteccién
Juridica de algunos de los intereses constitucionalizados
70, Esta complejidad no comporta negar el caracter

normativo de dichos preceptos constitucionales 71, s1no

88 BASILE, J.: 'Los valores superiores... , op. cit. pag.
289.

70 De la misma manera que en el ambito de los relaciones
Ley-Adminisatracidn no cabe entender que la dificultad de
conocer o enjuiciar una situacién cuando tal conocimiento
© Juicio constituyen el presupuesto de cierts actuacion
signifique la atribucidn de una potestad discrecional. La
dificultad de la solucidén no priva a los Jueces de la
potestad de determinarla. Vid. SAINZ MORENO, F: Conceptos
iuridicos. interpretacion N4 discrecionalidad
administrativa, Madrid, 1878, pag. 304 vy ss. v ALONSQ
GARCIA, E.: La interpretacion de la Constitucion, Madrid,
1984, pag. 116-117.

71 E] alcance normative de los principios rectores fue
cuestionado en la etapa inmediatamente posterior a la
aprobacion del texto constitucional por GARRIDO FALLA,
F.: "El articulo 53 de la Constitucion”, R.E.D.A,, 1879,
21. En la actualidad constituye una cuestion pacifica el
cardcter normativo de todo el texto constitucional. Sobre
la naturaleza de normas juridicas de los principios
rectores vid., especialmente, SERRANO, J.L. ep. _cit..,

pag. 102 vy ss. y COBREROS HMENDAZONA, E.: "Reflexién
general sobre la eficacia normativa de los principios
constitucionales rectores de la politicsa social vy

economica del Estado”, R.E.D.A., 1987, 18, pags. 27 y ss.
Este dltimo trabajo constituye quizas el analisis mas
completo de la cuestidn, tanto por el tratamiento del



101

simplemente el no utilizar solamente el enfogue
reaccional al analizar las garantias e insistir en los
aspectos previos, otorgar relevancia al momento de
tormacion de la decisiéon, de determinacion de la conducta

y seleccion de los medios.

Ccomo se ha puesto ya de relieve por la doctrina y
jurisprudencia, cuandoc la Constitucidn establece que los
principios rectores de la politica social y econdmica
"solo podrdn ser alegados ante la jurisdicciodn ordinaria
de acuerdo con lo que dispongan las leyes que 1los
desarrollen’, lo que se pretende es evitar que los

tribunales se sitlien en la posicion del legislador 72

La dificultad de enjuiciar en términos estrictamente
juridicos las normas de programaciodon por objetivos
fundamenta la limitacidn constitucional del alcance de
los principios rectores de la politica social vy

economica. El art. 53.3 C.E. sefiala que

‘el reconocimiento, el respeto y proteccidn de
los principios reconocidos en el Capitulo
tercero informara la legislacidn positiva, la
practica Jjudicial vy la actuacion de los poderes
puiblicos. 5olo podradn ser alegados ante la
Jurisdiccién ordinaria de acuerdo con 1lo que
dispongan las leyes que los desarrollen’.

En virtud de 1la supremacia propia de todas las
norma8s contenidas en la Constitucidén (art. 9.1) los
principios rectores obligan a todos los poderes publicos.
En esta vinculacidén positiva ocupa un lugar central el
legislador. En ausencia de ley, un tribunal no podra

otorgar un derecho. El legislador tiene asignada de forma

tema como por la biblicgrafia vy Jurisprudencia
utilizadas. Anteriormente PAREJD habis puesto de relieve
que la caracteristica comin de los principios rectores
residia en su "eficacia comin determinadora del mandato o}
deber de actuacion positiva', Estadg social v
Administracidn Publica, Madrid, 1983, pag. 87.

72 DE OTTO, I.: op. cit., pag. 43.
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principal 1la tarea de contformar el orden social. Pero en
la prescripcion de este cometide tiene libertad de
opcicon; caben distintas poiiticas legislativas. En esta
discrecionalidad del legislador consiste el pluralismo
politico, wuno de los valores caracterizadores del Estado
soclal y democratico de derecho 73 . La posicion
preferente de la ley en el sistema de garantias del art.
53.3 tiene como finalidad garantizar un procedimietnc de
tormacion de la decisioén de caracter abierto y plural. La
discusidn en sede parlamentaria garantiza la publicidad y
el debate. La reserva de ley del art. 53.3 74 es un
medio de control, de supervision, que desarrolla su
tuncion como alternativa a la verificacisdn en terminos
Juridicos que opera en sede jurisdiccional. La publicidad
y transparencia del procedimiento de elaboracién de 1la
ley limita la eficacia de los enfoques reaccionales. El
espacio dejado libre por el constituyente debe ser
rellenado por el legislador ordinario, drgano legitimado
para la actuacidén de la Constitucion. En el control de
esta actividad el Tribunal Constitucicnal no puede
suplantar al legislador. La actividad de elegir 1los
medios es de naturaleza politica ¥, &n consecuencia, el
T.C. solo podra limitarse a rechazar la infraccion

trontal del mandato constitucional 75

73 Esta discrecionalidad, esta libertad de elegir,
caracterizs la posicion del legislador. No es una
posicidn tipica de esta ambito, pero gquizas en estas

materias adquiere toda su importancia. E1 Parlamento no
ejecuta la Constitucioen.

7% La reserva de ley prevista en el art. 93.3 C.E. opera
verticalmente. Con cardcter general la doctrina ha
interpretado este precepto en el sentido de no admitir
reglamentos independientes. Vid., entre otros, CARROQ,
J.L. vy GOMEZ-FERRER, R.: "La potestad reglamentaria del
Gobierno y la Constitucidn”, R.A.P., 1987, 87, pags. 192~
133; BASSOLS, M.: "Las diversas manifestaciones de 1la
potestad reglamentaria en 1la Constitucién" en la obra
colectiva, La Constitucidn y las fuentes del Derecho (I},
pag. 321; GARCIA MACHC, R.: Reserva de ley ¥ potestad
reglamentaria, Barcelona, 1988, pags. 183-184.

7B  Sobre el principio de interpretacidén constitucional en
virtud del cual al Tribunal Constitucional le esta
vedada, en ejercicio de su funcién de control, una
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La peculiar estructura de las normas juridicas que
atribuyen mandatos de intervencién es caracteristica de
la ordenacicdn econdmica. ROBILANT puso de relieve,
preclsamente al analizar el 1instrumento normativo por
excelencia de la intervenciodn econdmica, la directiva,
gue esta actia como un programa de accidn econdmica que
pretende determinar hechos futuros. Su fin es prever
eventos ruturos y su fundamento loégico es la experiencis

econdmica B

Precisamente la intervencion piblica en la economia
v la necesidad de explicar lasg relaciones Ley-~
Administracion en dicha esfera estan en el origen de la
concepcion relativa a la funcidén directiva de 1la ley en
relacion a la accidn administrativa, vy de 1la pareja de
conceptos de LUHMANN a la cual antes hemos aludido. La
denominada programacidn por objetivos tiene su campo en
las tareas ligadas al desarrollo econdmico Yy proteccion
del medio ambiente. Vemos, pues, que lo dnico que se ha
producido es una asuncidn por la Constitucion de dicha
caracteristica. Al integrar preceptos configuradores de
la intervencidén piblica en la economia se ha utilizado la
estructura ldogica que es inherente a las normas juridicas

relativas a dicha esfera de la realidad.

En este sentido, si atendemos a 1la configuracien de
las competencias de los organos comunitarios gque se
deriva del Tratadoc de Roma vemos que las mismas se

atribuyen en funcién de los objetivos establecidos 77.

interpretacién que conduzca a una restriccion de la
libertad conformadora del legisladcor mé&s alla de los
limites establecidos en 1la Constitucidn, vid. HESSE, K.,

i i i , trad. esp., Madrid,
13983, p&gs 51 y ss.

76 ROBILANT, E.: Direttiva economica e norma giuridica,

Torino, 1855,

77 La finalidad econémica de la Comunidad Econdémicsa
Europea aparece con nitidez en el art. 2 del Tratado
Constitutivo: "Son fines de la Comunidad, mediante el
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Esta caracteristica de las competencias comunitarias, que

explica 1la dificultad de establecerlas con precision, de

hacer un "listado” de las mismas, asi como su caracter
expansivo, ha hecho que por parte de la doctrina se
calirique a dichas competencias como de "accion’, ya que
requleren una actuacidn, una adopcién de las medidas
necesarias para la realizacion de unos objetivos

senalados 78

El Tratado C.E.E. sefiala solamente la
instrumentacion normativa de las medidas pero no indica

nada acerca del contenido de las mismas; no precisa ni la

conducta ni el alcance de la misma. A la fijacisén de
establecimiento del Mercado Comin y el acercamiento
progresivo de las politicas eccndmicas de 1los Estados
miembros, promover un desarrollo armdnico de las
actividades econédmicas en el seno de la Comunidad, una
expansion censtante vy equilibrada, una estabilidad
creciente, wuna mejora continua del nivel de vida ¥ unas
relaciones mas armoniosas entre los Estados que integran
la Comunidad". Esta caracterizacidn de los fines explica

el contenido peculiar del Tratado de Roma. Aungue no todo
el texto constituye lo que denominariamos Constitucidn
econodémica, 51 que todo él estd fuertemente impregnado de
la relevancia atribuida a lo econémico. La doctrina ha
puesto de manifiesto la importanciaz de los objetivos de
la CEE para la interpretacion teleoldogica de 1los
diferentes tratados. CONSTANTINESCO afirma que la gran
regla que impera en la interpretacién de los tratados es
el principio teleoldgico que exige qQue la interpretacién
se haga bajo el prisma y a la luz de la Constitucidn
econémica de cada tratado, en "La Constitution économique
de la C.E.E.", R, Trim. D, Ruropéen, 1977, 1, pag. 247.
Cabe destacar que las denominadas libertades no son
derechos subjetivos en sentido clasico sino que estan
funcionalizadas, al servicio del logro de un mercado
comun Yy el contenido de 1los mismos no esta en relacion
con los sujetos de derecho sino solamente en tanto estos
son factores econdmicos de producecién. Se trata de la
libertad de los factores econdmicos de produccidén. E1
individuo viene a ser considerado como ejecutor de una
actividad econdémica o como destinatario de ella. Vid.
LOPEZ GARRIDO, D.: Libertades econdmicas vy derechos
fundamentales en gl sistema econdmico europeg, Madrid,
1386. En el prologo se hace referencia al ‘“alma
economica” del orden juridico comunitario.

78 ISAAC, G.: Hapnual del Derecho Comunitario Geperal,
Barcelona, 1885. Este autor califica estas competencilas
como de “accioén’, pag. 40.
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objetivos no le sigue la definicién de potestades -

legislativas o ejecutivas - que puedan usarse y las
materias concretas a que puedan referirse. No se
determina el contenido funcional y material de los
poderes que se asignan a la Comunidad. La toérmuls

empleada es la de vincular las atribuciones a los fines u
objetivos gque a la Comunidad se confien, dejando en un
grado de indefinicidn notable a los poderes que puedan

usarse para alcanzar tales fines 79,

La peculiaridad de las normas configuradoras de 1la

direccidn publica de 1la economia se reproduce en todos

los escalones; no solamente en “las determinaciones de
tines del Estado”, en terminolcgia alemana, sino también
en la legislacidn de caracter ordinario, senaladamente
la de contenido planificador. La virtualidad de las

nermas de programacion tfinal reside en la libertad que
dejan a los diferentes agentes econdémicos en orden a la
determinacidn de las conductas necesarias para la

realizacion de los objetivos sefialados.

Seguramente esta caracteristica se fundamenta en la
necesaria articulacidon de las potestades inherentes al
gobierno publico de la economia con las facultades de
decisidn descentralizadas gue corresponden a los

distintos sujetos en tanto que titulares subjetivos.

78  MUROZ MACHADO, S.:
Comunidad europea, Madrid, 1986, pags. 35 a 49.
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I1.1.3. LA LIBERTAD DE EMPRESA COMO LIMITE A LA DIRECCION
PUBLICA DE LA ECONOMIA

Hasta ahora hemos expuesto como el principio de

Estado social vy los concretos principios rectores
constitucionales, con especial atencioén al contenido del
art. 40, constituyen titulo suficiente para unsa

intervencidn del Estado en la vida econémica ¥ social, ¥y

como dicha intervencidn puede ser no solamente de
caracter ordenador sino también director, impulsando vy
encauzando el desarrollo Elobal del proceso socio-

econdmico 1. Pero no nos hemos referido al limite, al
alcance de dicha funcidn estatal. Hemos analizado la
eficacia habilitadora de 1los preceptos constitucionales 2
pero, de acuerdo con los principios que rigen la
interpretacidn constitucional -unidad y concordancia
practica-, debemos tomar en consideracidén otro conjunto

de bienes constitucionalmente protegidos que nos

1. No hemos entrado en el detalle de los cometidos
concretos asignados a los poderes publicos a lo largo del
texto constitucional porque no constituia el objeto de
nuestro trabajo. Asi entre estos se pueden citar los
establecidos en el 31 (sistema tributario justo,
inspirado en los principios de igualdad ¥y progresividad y
asignacién equitativa de 1los recursos publicos), art. 40
(formacidén y readaptacidén profesionales, garantia de la
seguridad e higiene en el trabajo), art. 45 (proteccidn
del medio ambiente y utilizacidn racional de los recursos
naturales con el fin de proteger y mejorar la calidad de
vida), art. 47 (utilizacién del suelo y vivienda, rescate
de 1las plusvalias derivadas de 1la accidn urbanistica),
art. 51 (proteccidn de 1los consumidores ¥ usuarios,
régimen de los productos comerciales).

2. A la “eficacia habilitadora" se refiere LOPEZ GUERRA,
L., en El reégimen copnstitucional... op. cit. pag. 339.
Sobre la asignacién de facultades de control Elobal de 1la
economia derivadas de los objetivos y valores sociales
constitucionalizados (arts. 9.2, 40.1, 130 y 130.1.) Vid.
VICENT CHULIA, F., entre otros, i iti

Derecho mercantil, Valencia 1981, pags. 47-48. Dichsa

habilitacidn genérica no alcanza directamente a 1la
Administracion, por elloc hemos utilizado los teérminos
poderes publicos, Estado...Posteriormente entraremos en

dicha cuestidn.
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permitirdn cerrar el cuadro de referencia, establecer los
parametros de constitucionalidad del gobierno publico de

la economia 3.

Por esto centraremos ahora nuestra atencién en el
contenido del art. 38 C.E. al encerrar este precepto los
elementos gque aportan el complemento necesario para 1la
determinacion del alcance y caracteristicas de la funcieén

de direcciodn publica de la economia.

Antes que nada debemos destacar la modernidad de los
términos utilizados en dicho precepto y el cardacter de
sintesis que el mismo tiene. En él1 aparecen todos los
rasgos que caracterizan el sistema econdmico actual.
Parece una condensacidn de las transformaciones

desarrolladas en la yltima mitad de siglo.

Expondremos de forma separada los diferentes

3. La interpretacidn constitucional tiene sus propisas
exigencias hermenedticas como ha puesto especialmente de
relieve HESSE. Este auntor, sefiala los principios que
deben orientar vy encauzar el proceso de relacidn,
coordinacidén y valoracién de los puntos de vista o
consideraciones que llevan a la solucidn del problema.
Estos son: el principio de unidad de 1la Constitucidn
(interpretacidn sistematica); el principio de
concordancia practica, los bienes juridicos
constitucionalmente protegidos deben ser coordinados de
tal modo en 1la solucidén del problema que todos ellos
conserven su entidad, cuando se produzcan colisiones es
preciso establecer los 1limites de ambos bienes a fin de
que ambos alcancen una efectividad ¢ptima, esta fijacidén
de limites debe responder en cada caso concreto al
principio de proporcionalidad; el principio de correccidn
funcional, segin el cual si la Constitucioén regula de una
determinada maners el cometido respectivo de los agentes
de las funciones estatales, el érganoc de interpretacién
debe mantenerse en el marco de las funciones a el
encomanadas; vy, finalmente, el criterio que se contiene
en los otros, el de la fuerza normativa de 1la
Constitucidén. op. cit., pags. 47 a 50. ESCRIBANO COLLADO
ha puesto de smanifiesto 1la necesidad de tomar en
consideracién dos premisas esenciales para abordar el
estudio de la Constitucidn econdmica: la naturalezs
normativa de 1la Constitucion v su caracter de
ordenamiento en cuanto exponente de los elementos unidad
y coherencia. op. cit., pags. 892 y 93.

ke
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elementos para asi captar mejor la complejidad de 1la
libertad de empresa consagrada en nuestro texto
constitucional. Como BASSOLS ha indicado, constituye un
imperativo metodolégico el tratamiento por separado de
los nudcleos esenciales de este precepto 4. En nuestra
opinidn los aspectos a considerar son tres: libertad de
empresa, economia de mercado y funcién de los poderes
piblicos 5. A este ultimo nos hemos referido anteriormente
¥y, por tanto, ahora centraremos nuestra atencidn en el
si1gnificadc de la referencia a la libertad de empresa en

una economia de mercado.

11.1.3.1. PRECISIONES ENTORNQO AL SIGNIFICADQ DEL ART. 38

En este apartado pretendemos determinar,
identificar, el dambito de la realidad aludida en el
articulo 38 C.E.. Es decir, trataremos de fijar qué habra
de entenderse por empresa. Como ha sefialado DE OTTO, esta
operacidn constituye el primer elemento para determinar

el contenido de cualquier derecho §.

Al wutilizar los términos de libertad de empresa
nuestra Constitucidn abandona la terminclogia tradicional

de libertad de industria y comercio 7. EIl concepto de

4. Constitucion..., op. cit., pag. 132

d. Esta misma posicién en BASSOLS, op. cit. pag. 133

6. "La regulacidon del ejercicio de 1los derechos y
libertades. La garantia de su contenido esencial en el
art. 353.1. de la Constitucidn” en

¥ Constityegidn, que reproduce tambien un trabajo de
MARTIN RETORTILLO, L. Madrid, 1988, pag. 142

7. El principio de libertad industrial es proclamado en
1813 por Decreto de las Cortes de Céadiz: "todos los
esparioles, extranjeros y avecindados o que se avecinen en
los pueblos de 1la Monarquia podran libremente establecer
la fabricas o artefactos de cualquier clase que les
acomode, sin necesidad de permiso ni licencia alguna, con
tal que se sujeten a las reglas de policia adoptados o
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libertad de industria vy comercio cobra su significado en
un contexto caracterizade por dos elementos, la lucha
contra los gremios 8 y el modelo 1libersal de separacion
entre Estado y sociedad. En esta perspectiva libertad
industrial y de comercio significa ejercicio 1libre de
actividades econdmicas sin intromisidén estatal. Pero esta

libertad va estrechamente emparejada con la propiedad, en

que se adopten para la salubridad de los mismos pueblos.
También podran ejercer libremente cualguier industria u

oficio itil sin necesidad de examen, titulo o}
incorporacidén a los gremios respectivos, cuyas ordenanzas
se derogan en esta parte”. En este texto aparece
claramente el contenido y finalidad del principio de
libertad de industria, su formulacidn en teéerminos
negativos y el significado amplio del teérmino industris,
equivalente a act1v1dad econdomica. Sobre este tems,

VILLAR PALASI, J.L:
industrijia, Hadrld 1364, p&gs. 22 a 24.

8. "La virtualidad del principio residia en mostrar de
forma clara la voluntad de abolir el precedente sistema
politico-econdmico, en el cual el comercio vy la industris
no eran libertad sino privilegio otorgado, caso por caso,
por el soberano” VILLAR PALASI ha puesto de relieve 1la
estrecha v1nculac16n entre formulacidn del principio de
libertad industrial y 1lucha contra los gremios. Dicho
nexo aparece en le texto antes transcrito en op. cit. en
nocta anterior. En el mismo sentido LAUBADERE, A. Proit
gunllg__ﬁggngmigug Paris, 1979, pags. 237 y ss. GALGANO,
F. "L'art. 41", en la obra colectiva dirigida por BRANCA
Comentario della Costituzione., Rapporti economici (Il),
Bolonia-Roma, 1982, p&g. 8.

Cabe recordar gue 1la Ley de Ordenacidn vy Defensa de la
Industria de 1939 parecia querer restaurar dicho régimen
al prohibir con c¢rdcter gBeneral la instalacién, traslado
4 ampliacidn de industrias vy requerirse para el
desarrolllo de esta actividad el otorgamiento previo de
una concesidon (art. 4). Este sistems no quebrara hastsa
1963.

VILLAR PALASI intentd explicar dicho rédimen en su
trabajo “"La act1v1dad industrial del Estado en el Derecho
administrativo”, R.A.P., 1850, 3. Las peculiaridades de
la situacidn politico—administrativa fueron puestas de
relieve por FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: "Inscripciones y
autorizaciones industriales”, R.A.P., 19862, 52, péags. 248
y 247. Posteriormente VILLAR PALASI conceptuaria la
intervencidén de la Administracidén como unsa autorizacidn
discrecional; en La intervencidn administrativa en la
industrisg, Madrld 1964 pdgs. 329 y ss. En el mismo
sentido BAENA del ALCAZAR, M. :

Réegimen Juridico de 1la
1nLgxxgng1Qn__ndm1nlsixnilxn_ﬂn_ln_sggngmia, Madrid, 1986,

pags. 237 y ss.
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una concepcidn en la que prevalece la idea de empresario
individusal, del comerciante 8. La actividad vy la
organizacion constituyen manifestaciones de us capacidad
y por ello se da un nexo estrecho entre la empresa Y su

sujeto titular 10,

La aparicidn de 1la gran empressa ¥ sSu relevancia en
el sistema productivo y el proceso de despersonalizacion
que se deriva del fendmeno del accionariado, implican
serias dificultades parsa el mantenimiento de dicha
concepcidén. Sobre todo porque este proceso se produce de
forma paralela al desarrolleo del intervencionismo piblico
en la economia, determinante de un entrelazamiento entre
las funciones del estado y 1la economis privada. Las
transformaciones requieren una actualizacidn conceptual
en la que aparezca de forma relevante los elementos que
caracterizan la complejidad estructural de los sujetos
activos de la produccidn e intercambio masivos de bienes
y servicios. La despersonalizacién del trafico juridico
implica primar los aspectos organizativos de la actividad

econdmica 11

La Constitucidn plasma dicha evolucién al introducir
la libertad de empresa. El significado del término
empresa estd lejos de ser pacifico. Especialmente en el
mundo del Derecho que, Egenersalmente, no toma en

consideracién de forma unitaria este fendmeno econdmico,

9. La doctrina ha puesto de relieve como historicamente

se produce el progresivo desplazamiento del comerciante

como centro de gravedad del derecho mercantil a la unidad

de produccidén e intercambio, la empresa.Vid. GALGANOQ, F.:
i i il, Barcelona, 1881.

10. BALDASSARE, A.: “Le trasformazion dell impresa di

fronte alla Costituziones". Democrazia e Diritto, 1977,

Pdgs. 15 y ss. y ALONSO UREBA, A. : La empresa puablica.

Aspectos juridico-constitucionales v de Derechqg
econdmico. Madrid, 1885, pags.120 y ss.

11. La conexién anterior entre empresa como actividad y
su sujeto juridico, su titular, funciona en la actualidad
solamente a nivel de pequefa empresa.
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sino que, al Jjuridificarlo lo hace de forma parcial,

atendiendo a sus diferentes perfiles 12,

La dificultad para aprehender un concepto unitario
de empresa se ha planteado de forma significativa en el
ambito del ordenamiento comunitario debido a los
distintos tratamientos nacionales. Asi el Tribunal de
Justicia de la C.E. opera con un concepto muy amplio. Por
empressa entiende una "organizacidn unitaria de elementos
personales, materiales e inmateriales, unidos a un sujseto

Juridicamente auténomo y que persigue, perdurablements

una meta econdmica determinada"” 12, Cuande el T.J.C.E.

habla de un sujeto juridicamente autdnomo no exige que se

trate de una persona juridics.

La doctrina mercantilista no utiliza un concepto
univoco de empresa, pero distingue entre " empresa en
sentido amplio”, que comprenderda tres elementos: el
establecimiento, la actividad profesional y la comunidad
entre el titulo del primero y sus trabsjadores; y 1la
"empresa en sentido estricto" referida, exclusivamente al

primer elemento.

Se plantea pues 1la necesidad de determinar los
aspectos relevantes desde el punto de vista

constitucional, precisar la realidad materisl que subyace

en el art. 38 como presupuesto del ejercicio del derecho
constitucional. Es preciso determinar el concepto
constitucional de empresa. El concepto presupone unsa

descripcién de la realidad ¥ por tanto constituye una

operacion previa a la tarea de la disciplina Juridica que

12. Generalmente se distinguen tres aspectos con marcada
proyeccidn Juridica: como sujeto econdmico, como
actividad y como comunidad laboral. Vid., por todos,

ASQUINI, Profili dell’'impresa, Padova, 1861; VICENT

CHULIA, F.: op. cit. pa&g. 100 y ss.

13. Sent. T.J.C.E. de 13-7-1862, As. 17 y 20/861,
Rldckner/Alta Autoridad. Vid. PELLICER : Derecha
i i ia, pag. 77
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le corresponda.

Por elloc quizds sea necesario deslindarlo de otras
libertades, de otros derechos a los que esta
estrechamente conectads esta realidad organizativa. Ya
que si en algo existe acuerdo es en su caracter de
organizacion socio-econdémica, de unidad de produccién de
bienes y servicios que combina los distintos factores,
capital y trabajo. Lo que sucede es que el concepto
economico de empresa, caracterizado por los elementos que
integran de forma organizada esta unidad de producecidn o
de mediacidn de bienes para el mercado Yy por el hecho
mismo del propio significadc de la finalidad perseguida -
la realizacidén de una actividad de naturaleza econémica-
no tiene en tanto que fendmeno econdmico un tratamiento

unitario en el ordenamiento positivo 14,

Esta sintesis que es la empresa presupone el
reconocimiento de la propiedad privada ¥y la sautonomisa
contractual, pero no es la suma de estos derechos, no se
agota en el ejercicio del derecho de propiedad o de la

libertad contractual sino que és algo mas 15,

Este quid pluris es el que se deriva de la
utilizacién conjunta de una suma de derechos de libertad
para el ejercicio de una actividad organizada con fines

de produccién o intercambic de bienes ¥ servicios. Es

14. BROSETA PONT, M,.: La empresa, la unificacion del

, Madrid,
1965, pags. 166 y 18B7.

15. ROJO pone de relieve como la libertad de empresa
tiene como presupuesto el reconoccimiento de otros
derechos. Unos expresamente reconocidos en la
Constitucidén, como el derecho de propiedad (art. 33.1) o
el derecho a elegir libremente una profesidén (art. 35.1)
y otros estdn implicitos en el texto constitucional y
aparecen recogidos en las leyes ordinarias, como la
libertad contractual (art. 1255 Coédigo Civil), Vid.
"Actividad econdmica publica y privada en ia Constituciodn
espafiola”, R,D.M, 1984, 170-171, pags. 327 y ss. En el
mismo sentido BASSOLS, M. Constitucidén .., op. cit. pags.
135 ¥y ss. y GALGANO, F.: “art. 41", op. cit. pégs. 3 ss.
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este plus el que sustantiviza 1la empresa, es el que nos

permite distinguir el ‘“emprendedor” del mero propietario
de los instrumentos de producecion. Esta propiedad
"dindmica”, que combina los diferentes factores de

produccidn, que organiza el proceso productivo, explica
que 1a Constitucidén contemple de forma diferenciada el
derecho de propiedad del derechoc a la libre empresa. La
empresa es una institucion sustantiva 18, Esg pues a estos
elementos diferenciales de otros derechos a los que se
refiere la Constitucién y por esto configura un derecho
autdnomo, con independencia de 1los otros derechos

consagrados y no como la mera suma de los mismos.

Como el propio término pone de relieve, empresa es

una nocidn que remite directamente a la idea de
iniciativa. Esta equivalencia conceptual explica que la
exégesis del art. 38 C.E. se haya planteado en términos

de ambito de iniciativa privada 17, Libertad de empresa
significa pues libertad de emprender actividades
economicas licitas, libertad para producir y distribuir

bienes y servicios.

Pero, no solamente existe una tutela constitucional
de la iniciativa privada, sino que dicha proteccidn
abarca también a 1la creacidén de empresas, es decir la

realizacién de actividades a través de la creacion de unsa

18. BASSCLS destaca éste caracter dinamico de la
propiedad en relacidén a la empresa. Op. cit. pag. 136.

17. ROJO, op. cit.; ENTRENA CUESTA,R.:"El principio de
libertad de empresa”“, en la obra dirigida por GARRIDO
FALLA, F.: i j ién, op
cit, pags. 107 y ss.; FONT GALAN, J.I: "Notas sobre el
modelo econdmico de la Constitucién de 1975", R.D.M.

1878, 152, pags. 205 y ss.; MARTINEZ VAL, J.M.: ‘"art.
38", en la obra colectiva, dirigids por ALZAGA, 0O,
o ' i i , Madrid 1883, pags. 665 y
ss.; CAZORLA, L. Mag.: "art. 38", en la obra colectiva,

» dirigidos por GARRIDO
FALLA, F., pags. 740 y ss. Este ultimo autor recuerda qgue
el redactado inicial del precepto estaba formulado en
términos de libre iniciativa econdmica privada.
Igualmente BASSOLS, op. cit.
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organizacidén, con independencia de 1la forma Jjuridica
utilizada. Es decir se reconoce no solamente la libertad
en la fase inicial sinoc también en la etapa posterior, en
la fase del desarrollo de 1la actividad al extender el
ambito protegido mas alla de 1la libertad de industria y
de comercio. El vocablo empresa cubre por 1lo tanto dos
aspectos, la iniciativa y la instrumentaciodn mediante una

organizacidn de dicha capacidad de emprender 18,

18. Esta faceta organizativa explica que algunos autores
hayan intentado engarzar la creacidén de sociedades
mercantiles con el art. 22 de 1la Constitucidn. La
finalidad es dotar la libertad de empresa de los
mecanismos de proteccidn reforzados del art. 53.1 C.E. En
este sentido MARTINEZ VAL, J. M., op. cit, pag. BB5 y
AGUIAR DE LUQUE, L. "Art. 22", en la obra colectiva,
Comentarios a_la Constituciép, dirigida por ALZAGA, op.
cit., pPaAg. 608. El tratamiento mas completo de 1la
posicidon de rechazo a esta linea argumental se encuentra
en FERNANDEZ FARRERES, G.: Asociaciones v Constitucion,
Madrid, 1987, pdgs. 163 a 174, vid. especialmente notsa
23. La posicidn de este sautor se basa en la directriz
hermenéutica segun la cual, sin razones suficientes, a
términos diferentes no se les debe atribuir el mismo

significado. WROBLEWSKI, J.:

Beneral de la  interpretacidn iuridica, Madrid, 1985,
pags. 467 vy ss. El Tribunal Constitucional se ha
pronunciado sobre esta cuestidn entendiendo que “"si bien
es cierto qQque con nuestrs terminologia habitusl el
término ‘“"asociacidn' designa las uniones de personas con

fines no lucrativos, también lo es que un concepto amplio
de asociacidn se encuentra en el Cédigo Civil (arts. 35.2
vy 36) al referirse a la “"asociacidn de intereés
particular”, sean civiles, mercantiles o industriales.
Sin embargo, y aun si admitiese essa apertura de fines del
derecho fundamental de asociacidén, éste so6lo podria
invocarse en aquellos casos en que realmente apareciese
vulnerado el contenido de dicho derecho. Pero en las
sociedades de capitales, cuya forma mis caracteristica es
la sociedad andnima, predomina, frente a las relaciones
derividas de la unién de personas, las nacidas de 1la
unian de capitales, por 1lo que, sin excluir 1a
posibilidad de que en determinados casos pueda
introducirse una lesidn del derecho de asociacion
respecto a este tipo de sociedades, es necesario plantear
en cada supuesto si el derecho de que se trata y gque se
entiende lesionado es efectivamente de naturalezsa
asaciativa o bien tiene wun caricter preferentemente
economico. En el presente recurso la posibilidad o no de
que un acuerdo social reduzeca sin indemnizaciodn las
facultades del usufructuario, entre ellsas las de
suscripcién preferente de nuevas acciocnes, Yy aumente
consiguientemente 1las del nudo propietaric plantea una
cuestidn que atafe sobre todo al contenido de derechos
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[L.2.1.1. COMPETENCIAS KESERYAUAS AL ESTADU

Realizadas estas consideraciones previas expondremos
lis compernenclas que el art. 149.1 reserva al) Estado. El
caracter complejo y la variedad de tecnicas utilizadas en
dlcho precepto, gue utiliza de forma indistinta las
maberias o las  tunciones, aconseja agrupar en  terminos
generidies  las diferentes materias de relevancia para la
eononia, para Jdetermlngr  después cual es el countenido y
la  rcualidad de los poderes que asume el Estado y que,en

conseciuencia, dquedan excelulidos del ambito autondémico.

Antes de exponer el elenco de materias econdmicas
previstas en el texto constitucional es preciso recordar
qu= el constituyente ha reservado al Estado la regulacién
de las condiciones bDdsicas que garanticen la 1gualdad de

todos los espaficlies en el ejercicio de los derechos y en

2]l cumplimiento de los deberes constitucionalies. Uicho
pracepto ha sido interpretado por el Tribunal
Constitucional, en relacidn rcon el art. H53.1. C.E. en el

sentide de que la ley

"salo  ha de emanar de las Cortes
Generales cuando afecte a las condiciones
hasicas que garanticen la iguaidad de
todos los espanoles en el ejercicio de sus

derechos. Cunando la norma legal, aungue
con incidencia sabre gl ejerciclo de
derechos no afecte a las condiciones
basicas, puede ser promulgada por las
Comunidades Autodnomas cuyos Estatutos le
atribuyen competenclia legislativa sobre
nuna materia cuya legislacion impligue
necesariamente en uno u otro gradoe, una
regulacian del ejercicio de derechos

constitucionalmente garantizados' 18O,

El lribunal destaca como dicho titulo competencial
estatal tiene precisumente sentido si no se interpreta ia
reserva de ley prevista en el art. 53.1 como reserva de
ley estatal. El principio de 1gualdad que sanciona la

Constitucion {arts., 14 vy 131.1) se traduce en uns

180 Sent. T.C. de 15 de noviembre de 1951,
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1gualdad del status Jjuridico-constitucional basico de los
ciudadanos, perc 0o =235 una unifurmidad de posiciones
Juridicas en todo e Lerritorio 184
slstematizando el listado del art. 1449.1 C.
encontramos:
lo. Las materias referidas a ia reguiacioen del
status de los diferentes agentes economicos:
legislacion civil (bases de las obligaciones
contractuales -derecho de la contratacidny,
mercantil, laboral ¥y propiedad intelectual e

industrial;
20, La retfterenc
la politica
arancelario; s
¥y convertibiii
Estado;

g El bliogue 1
la actividad
naturaleza vy
exterior; cre
marina mercant
energetico;
forestales;

40 Un grupc

-
provisian de
general 0
autondmico:

agreo, COrreo
radio, comu
glectrica, obra

Jo Una mater

161 Vid.
cumpetencia
Uonstitucion'”, K.k D.C.
derechos fundamentales y
Comunidades Autdnomas en

K.V.4.P. 1984, 10-II, pag

CARRU, J.oL.
del Estado

instrumentos de

y

divisas cambio

1a @& diferentes

economica; regimen aduanero
istema monetario:
dad; haclenda general y deuda del
de

distinta

ormado por diterentes sector

aconomica, de
entidad
dito, Yy

transportes;

muy
2CO0NoOmMica: comercio

banca seguros; pesca;

e, mineria y sector
montes, aprovechamientos
infraestructura

de

onstituildo por v

serviclos interés
del

aeropuertos,

bilenes vy

que exceden territorio

puertos, espacio

telecomunicacion, cables vy

energia

S5

nicaciones, aguas,

s publicas y estadisticas;

1a de caracter muy general vy

: "Contenidc y alcance de la
el art. 149.1.1 de la
DE OTTO, 1. “"Los

normativa las
dei T.C."

definida en
1481,1, Yy
la potestad
la  Jurisprudencia

3
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horizontal: ia planificacion ¢general de la
actividad gcondmica. Fcsteriormente

analizaremos esta Ultima de forma detalladals2,

Bl primer problema gue se plantea es saber que debe

entenderse  por materias, gs declr cual es el criterio a
utilizar para conocer el contenido de una materia,
cuestidn imprescindible ya que la materia es uno de ios
e i=mentos integrantes de la competencialss, Lsobre  esta

L2 Hemos inciuido en la relacion de sectores econdémico
el comerclo exterior, Pero no se puede olvidar el
caracter horizontai dei mismo ya que incide en todos los
sectures cuando se proyectan al exterior dJde nuestras

I'ronteras. Uicha cuestion ha planteado aigun conflicto de
competenclas en relacion al turismo. En este sentido el
T ha puestc de relieve gue “la importancia de los

Hgresus  gue la  actividad turistica propurcicna  a la
econamia  nacional procedentes de ia deganda exterior,
vunvierten  sin duda el turismo en una de las partidas mas
sidniricativas dentro de la bLalanza exterior. FPor
collsiguiente ia promoricn exterior del turigspo adguiere
lesde  esta perspectilva una dimension Jque la situa dentro
Jde la competencia estatal del 149.1.1i0 C.E. Fero ello no
depe tlevarnos a una lnterpretacidn eXpansiva  Jde  este
titulo gque permitiera absorber bajo €1, como competencia
estatal, cualgquler medida, por remota gque fuera, en el
comercio  exterior turistico, vulnerando con ello las
competenclas estatutarias” {Sent. 125714984, de 20U de
diciembre Fo.Jg.lg).

163 Esta cuestion ha sido especialmente discutida en la
doetrina italina, GIZZI, Manuale di Dirjitto Regiognale,
Milan, 1976 ; VIKGA, "Prablemi legisliativi e
interpretativi nella definizione delle materie di
competenze legislative dello Stato delle Regioni”, Foro
amm, 1971, III: PALADIN, L.: "Problemi legisiativi ed
interpretativi nella detinizione delle materile di
competenza regionale”, fore Amm., 1971, I1I, pag. 3y
53 . ; RULLA: “La determinazione delle materie di

competenza  regionale nella giurisdizione costituzionale”,
Le Regloni, 1498Z, 1-2, pags. loo v ss. Dicha problematica

lare en log diferentes planteamientos entorno al tema de

las competencias implicitas v/0o conexas. La falta de
contornos nitidos vy de precision de determinadas
materias, tundamentd la recomendacién de la Comision

GIANNINI sobre la necesidad de proceder a transferir
complejos organicos de materias. Una retferencia a dicha
propuesta en PALADIN, L. y BASSANINI, F.: "Il nuovo
trasterimento di tunzioni statalli alle Hegioni e
1l 'attuazione della legge 382 secondo le proposte della
Comissione GIANNINI", Le Regioni, 1978, 4, B4Y y ss. Un
ejemplc de las consecuencias practicas que comporta el
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cuestidn  volveremos posteriormente ail analizar dJde forma
esparada las dlistintas competencias de contenido

ETONGMIco .

benaladas ins materias indicaremos los poderes gue
s0bre las mismas ta Constitucion reserva a los Organos
centrales  del kstado. El sistema seguido en el art. 1441

dotar de contenido, el definir una materia en un sentido
u otro lo constituye la artesania. Las Regiones ltalianas
no  ostentan competencias en materia de industria; asi, se

na procedideo a ampliar el contenido de la materia
artlesania, equiparandose en ia actuaiidad, en dicho pais.
con ia idea de pequena y mediana industria. Cf. A A.V.V.:
Finanziamenti agevolati per l artigianato, Milan, 1984 .
kn relacion al ordenamiento espanol, , MUROZ MACHADO, op.
N pag. 3/1. Un resumen de las reglas interpretativas

=laboradas por el Tribunal constitucional para resolver
luos  problemas planteados en TORNOS, J.: op. cit. pag.
L2, Cf. 5.7T.C. 3971482, de 30 de junio, "la materia como
concepto Jnridiro relevante para definiciones
competenciales, se erige en una de las lineas principales
del sistema competencial'. Al problema de la distincion
entre los teéerminos “competencias’ y materias se habia
referidc vya SALAS, J.: "El tema de las comptencias:
instrumentacion de las relaciones entre el Estado vy la
Adminilistracion local desde la perspectivs territorial’,
en la obra colectiva dirigida por MAKTIN KETUORTLLLO, 5.:
Lescentralizacion administrativa Yy organlzacion politica,
Madrid 14974, pag. JUU  y ss., “por materia de una
competencla entendemos el abjeto sobre el que incide una
potestad atribuida por el wurdenamiento Juridico a wun
sujeto puablico, objeto gue en ultimo termino equivale a
una situaciodon o a una setividad, sesn estas propiamente
Juridicas o simplemente materiales’ (pag.322; y, en la
misma lines argumental, TURNGYS, J., "Las competencias de
la Generalitat de <cCatalunya’, R.E.V.L., 14980, 205, pags.
61l vy ss. Vid. también S.T.C. 125714984, de 20 de Jjulio

(F.Jg.1g): " las normas constituciconales y estatutarias
relativas a la distribucion de competencias clasitican ia
reatlidad social en materias para ardenar aquella
Jdistribucidn. Los conceptos de materias alii reccgidas
poseen en ocasiones un inevitable grado de
indeterminacion y es frecuente que unaz materia tengsa
dimensiones clasificables dentro de ctro concepto
material y encajables en otro titulo competencial”. Un
analisis de los diferentes tipos de competencias
reservadas al Estado en el art. 149.} C.E., en GARCIA DE
ENTERRLIA, E.: "La si1gniticacidn...,” en op. cit., pags.
153 ¥y ss. vy anteriormente en K.E.U.C., 1982, 5. Sobre la
utilizacion pullvalente del termino competencias
exclusivas, vid. BLASCO,A . : "Sobre el concepto de

competencias  exclusivas® K.E.D A., 1881, 29, pags. 307 y
S5,
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C.E. se ordena en tres direccion

i

Por una parte se enumerai  un4s materias  sin hacer
Celerensla alduna a4 un tipo de funcisn  en councreto. En
#s5te casa hoda la materia vy todas las funciones que
puedan ejercerse schre ella (normativa Yy egecutiva) son
competencia  estatal; es 1o que oocurre en relacion a los
ditferentes instrumentos de politicva ecunomica enumersdos.

Pero csta eferencia a materias Sl precision  de

Lot

potestades se realiza también en  wtros supuestas 2n 1os
que  en camblo  se delimita  la materia por razon de su
incidencia en el interes general o en ohbros  ambitos

territoriatles {(aeropuertos, puertos, carreteras... ).

For  otra parte, en determinados supuestos la propia
referencia  a la materia incluye la funcidn legisliativa va
que el contenido de la materia se refiere a un sector del
ordenamiento, a un  conjunto nermativo clasificado segun
diselplinas Juridiecas  {(laboral., mercantll...,;) 164 La

tt4 K| Tribunal <Constitucional se ha planteado vya el
prublema  relativo a gque debe encenderse por laboral o

mercantil]. Asi, rartiendo Jde ia idesa Jue seria
arrlesgado y previsiblimente sujeto a ulteriores
mEtlzaclones  que intentdramos  la formulacion  de alguna
regla caon vocaclidn de generalizacian’, ha i1ndicado gque
“lm calificacidn de laboral en cuanto referida a
institutos Jjuridicos retferentey al traibajo por cuenta
ajena no es aldZo que fundadamente pueda 1ncluirse en
zonas inciertas o dadas al equivoco” (S.7.0. J9/1432 ).

Sobre el ambito de la leglslacion civil y especialmente
#n el gque nos interesa, el derecho de la contratacion (y
regimen de responsabilildad), Vid. la deiimitacicn operada
por el Tribunal Constitucional en relacion a la materila

de  competencia autondmica, defenss de los consumldores,
e2r1 ta 5.1 .C Fl/1464, de 33U de noviembre (especlalmente
fos, Jos. lzg a4 149q3. La necesidad de lncerpretar la
materia ' legislacion mercantil” de acuerdo con =) narco
constitucional de forma gque no se produzca un vaciado de
la competencia legigslativa de las C.C. A A. en
determinadas materias ha sido puesto de relieve por parte
detl  Tribunal Constitucional. "ol1n pretender ahora sentar
atflrmacliones de cardacter general, dadu gue s50lo el

anallsis del caso  concreto nos  permitira llegar a la
conclusion adecuada, s1 podemos afirmar gue en principio
ne es admisible una interpretacion que conduzca a4 vaciar
de contenido la competencia legislativa de la comunidad
2 materia de cooperativas que hay que entender le viene
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referencia a la tfunciodn normativa 165 an la detfinicidon vy

atribuida por el Estatuto... Conclusion a la que conduce
la  interpretacion slstematica de los preceptos de la

Constitucion y el Lstatuto situado ern el marco
constitucional  y que  prescinde  de  cuamlauier posilcion
doctrinal. . ya qgue el inteérprete fia de situarse en el
cutitexto  del  ordenamiento  vigente (Fg Jo <co 5.7.C.
fa/ 1433, de 249 de dnlioy.

Congiderando  otra  faceta dej problema relativo a ia

1

deilmitacion dei Uerecho mercantil, la cuestion quizas,
mas  compleia en la actualidad reside en los supuestos de

utilizacion de instituciones de Uerecho pubiico gque
comportan  una modulacion de las instituciones de Derecho
privado. tarece dificil operar en la actualidad con una
division tajante entre Derecho piblico y lLerecho privado
e la ecutivmlia, tal ¥y coumo ponen de relieve los entoques
metodologicus recientes. Vid, en la literatura italiana,

la  obra colectiva dirigida por GALGANU, F.: lratatto di
Piritto _commerciale & di Diritto pubblico dell gconomia,
Fadova, 1477, o en la literatura alemana KELCH, N.:
Mercadu ¥y Jerecho, trad. esparicla, Barcelona, 1485. Este
2S el supuesto planteado en el conflicto de competencias
que  resuelve la S5.7T.C. de 18 de noviembre de 14981. Como

wi  proepio Uribunal pone de relieve: “toda la actividad
reonomica y dentro de ella  la  actividad, que en el
sentido mas amplio podemos designar como actividad
mercantil aparece disciplinada hoy en las sociedades gue
s1guen el modelo de la economia de mercado, por un
conjunto de normas en dJdonde se wmezclan de manera

inexplicable el derecho publico v el derecho privado”

vers ronstatada esta situacion normativa ) 7O, entiende
que  "sea cual fuere el criterio que se adoptase la
vr2islacion mercantil habra  de incluir en todo casyg La
regulacion de las relaciones Juridico-privadas de Jos
“Mpresarios mercantiles o comerclantes en  cuanto tales”

(fo. Jo. S¢). Uicha perspectiva no es compartida paor la
totalidad del Tribunal, e el voto particular se aceptan
intervenciones admini:strativas de ias C.C.A.A. para la
defensa del orden pubiico economico, "la imposicidn de

una obligaciodon de contratar o de una contrataclidén forzosa
no atenta contra e}l principio de libertad de empresa
cuando  tiene por objeto precisamente defender a los

pequerios empresariocs privados, Como empresarlos libres y
dar transparencia al mercado en gue se mueve' . Una
critiog al razonamiento mayoritario mencilonado en
BAS50LS, H.: "Las competencias legislativas...", pags.
17175 £l mismo problema se ha planteade en el
ordenamiento Juridico italiano, PALADIN, L.: biritto

Regilonale, tadova, 1974, pags.. /6-/49.

165 Uomo es  bien sabido, el término legisiacion ha sido
Laterprstado  por el 1.C. an =l sentido ds normacidn, es
decir abarca toda la funcion de regulaciaon,
independientemente del instrumento normativo utilizado.
"51 partimos de que el vocablo legislacidn  cuando se
utiliza en el art. 149.1 C.E., como precepto referencial
para preservar al LEkstado toda la legislacion referida a



regulacion del status y formas de la actividad de los
dgentes economlcos se fundamenta en el papel de los
poaderes publiicos on este ambito. La intervencion estatal
E timitada ya que se dirige unica y exclusivamente a
determinar el wmarco juridico, a diseriar las reglas del
Juego.  La Administracidn no interviene posteriormente en
tanto  Jque poder publiico y si lo hace es con un caracter
wuy limitado; su funcion es de mera ejecucion de la ley,
en =] sentido mas restrictivo del término, ejerciendo
funciones de caracter Judicial, organizando y llevando
los diferentes registros creados al efecto (propiedad

industrial 2 1ntelesctyal ) 186

calamente  cuando la Administracion interviene en
tanto que personitficacidn del i1nteres publico, dotada de
amplios poderes, la Constitucion preve como competencia
la  ejecucidn y por ello posibilita que la ejgecucidn de la
teglslacion laboral pueda ser atribuida a las Comunidades

Autononasde?

ura  materia, es en su  agepeldn._materisal vy no en la
tormal, constrerida a las leyes, en la acepcion de normas
"jue mmanan de gulenes ostentan el poder legislativo, o de
quisnss  por excepcidn o por delegacion, pueden producir

normas  con valor de ley, comprendiendose tambien los
reglamentos  de desarrollo complementarics o integradcres
de la ordenacidon de que se trate . S.1.0. Y1/14982, de 35U
de noviembre, (Fg.Jo.8g), que recoge la doctrina de 1la

5.T.C. 36/1882, de 30U Jde julio, “la legislacion comprepnde
los reglamentos v los de desarrollo no estan dentro del
ambito competencial autonémico. . . " (F.Jdu.30). Sobre esta
cuestidn Yy silempre en materia laboral, vid. 5.T7.0.
18/1982, de 4 de mayo vy 39/1984, de 14 de Jjunioc. La
primera sentencia es destacable en cuanto precisa gue no
estan necesariamente incluidos dentro dej conceptoe de
iegislacion  las reglamentos referidos a los aspectos
organizativoes en tanto no constituyen un compiemento

necesario de la ley (Fg.Jgo.40). Ksta uitimas sentencia
delimita las competencias estatales Yy dutonomlecas en
reitacion a la organizacioén de un Kegistro Fublico

partiendo de la distincidn entre aspectos materiales o
sustantivus y aspectos formales (Fgs.Jos. So,%0,10g,110).

168 Vid, 5.7.C. 35/18982, de 14 de jJunio (Fgs. Jgs. Bo a
1lg).

18 Kn el ambito de derecho privado (civil y mercantil)
la Administracidn no interviene en tanto que poder



Finalmente encontramos todo un congunto de supuestos
en el que se establece un reparto de funciones sobre las
materias  de forma gue se reserva ai kstado la Formulacion
de .as bases o algunas tunciones expresas tales como la

eoordinacionisy Luxs materias mas significativas son

publico, investida de sus prerrogativas sino gue actua
=clamente como agente, como suleto del traficeo juridico
privado. La distribucidn de competencias diseriada en el
texto constitucional es entre poderes piblicos vy, por
ello, debemos tomar en consideracion las dos funciones
que caracterizan los dos poderes pdblicos en cuestion (ya
que ei poder Judicial esta al margen del reparto
competencial), legislar vy ejecutar 0 administrar,
independientemente de las funciones mas concretas o
especiticas que respectivamente realizan. Yid. sobre la
necesidad de manejar un concepto amplio de “legislacion”
¥y “eJdecuclion’ la S.T.C. 18/1482, de 4 de mayo.

Le8  |.a doctrina vy jurisprudencia sobre el contenido de
LHS "bases’ es muy amplia y varilada en sus
poslcionamlentos. Las sentencias mas relevantes son las
sigulentes. 5. T.C. 40/1981, de 28 de julio (pluralidad de
Jdesarrollo normative), 171982, de 28 de enero (nocilen
material), 2571983, 7 de abril (materias basicas),
11/ L4864, de 2 de febrera, 42/1983, ZU de marzo, 33/14964,
4 de marze (incluye normas de rango infralegal), 24/1485,
d=2 21 de tebrero (admite actos de ejecucion), 179714985,
4 de diciembre. Un giro en la doctrina del alto Tribunal
e  apunta en la sentencia 137/19858 de B de nocviembre,
comentada por AJA,E. en B.Jd.C. 1986, ng 67, pag. 114U y
55, y se perfila con mayvor elaridad en las 5.T7.C.
49/13888, de 23 de marzo vy 48/14988, de 2¥ de marzo. En
estas sentencias se delimita la nocion de bases en Lorno
a2 los aspectos de la materia regulados. Asi, el contenido
de las bases sera mas amplio cuando se regulen aspectos
de la actividad de los sujetos en cuestion Y mas estricto
cuando la regulacion verse sobre cuestiocnes de estructura
y organizacion. Este es el criterio gue el tribunal habia
ntilizado para deslindar la competencila legislativa scbre

cooperativas de la competencia sobre legislacion
mercantil. OUtro giro importante se aprecia en la $.T.C.
bd/ 14043, 24 de abril, donde se considera que,

franscurrido un periodo transitorio, la formulacion de
las bases debe instrumentarse en principio mediante ley,
retomando el concepto formal gue habia sido el apuntado
por la primera doctrina, justo después de la aprobacién
del texto constitucional.

Aparte de los trabajos va citados de caracter general,
Yid. SALAS,J.: "Estatutos de Autonomia, leyes basicas vy
leyves de armonizacion’, en vol. col: ({rganizacién
territorial del kstado <(Comunidades Autdnomas) vol. 1,
pag. b3 y ss.; BLASCO, A.: "Normas basicas estatales y
leyes de desarrollo de las Comunidades Autonomas’,
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crédito, banca y seguros (relevantes por el caracter
horizontal de dicho sector en relacion al conjunto de la
actividad economya Fianificacion general de ia
actlvidad economica, regimen Minero y energetico y bases
de las obligaciones contractuales. Fosteriormente
volveremos soubre la cuestion del contenido de las bases.
Al margen Jdel esgquema diserado en el art. 149.1 . K.
se encuentra el reparto cowmpetencial de ia materia
tributaria y fiscal. Dicha cuestidn incide en un tema de

caracter estructural: 1 sistema de tinanciacion de las

CL.CLAVA L. La Constitucion recounoce el poder tributarioc a
las C.C.A.A., al prever en el art. 133.2 que estas podran
wstablecer ¥y exigilr tributos de acuerdo con la
constirtucidn  y las  leyes. Al distrutar de capacidad
legistativa 2sta potestad tiene una naturaleza
wstatal 168 La Constitucidon establece una limitacien
KB U.A. 1852, 03, pags.. 302 v 55.: ALBERIL. & ‘Leyes

medida y distribucion de competenclias: Un paso mas en la
interpretaclon extensiva de las bases normativas en Ila
Jurlisprudencia constitucional”, R.E.LU.¢,, 14hH6, lo, pags.

41 v s3. BAYUNA, A.: “"La evolucidon del concepto de
competencla basica en ia ductrina y la jurisprudencia
constitucional", RED.A., 1985, 45; ETXEBARELA, L.k
La competencia estatal scbre ias bases Yy Su pruyeccidn
Jurisprudencial sobre actos de ejecucion” R.Y. A.FP,., lyghH,
id, pags. 299 y ss.; ESVEVE, J.: ‘Bases estatales vy
competencia de ejecucidn (com. S.7.C. /Y de abrii 1483

R.E.D.A. 1983, 34, pags. 15% y ss. Vid. una exposicion del
concepto de bases segun la jurisprudencia constitucional
en el informe presentado por TOMAS vy VALIENTE, a la LV

Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos, en
Tribunales Constitucionales europegs Y Autoncmias
territoriales, Madrid, 1985, pags. 190 vy ss., publicado
posteriormente de forma separada en £ :

competencial en la lurisprudencia del Tribunal

Consbitucional, Madrid, 1938,

168 L distribucion del poder estatal en dos niveles
territoriales es un elementoc estructural del modelo de
estado  compuesto. Sobre  la naturaleza estatal de ias
Comunidades Autonomas, ALBEKTI, E., en la obrsa colectiva,
slstema  Jjuridico,.,, pag. 8U; PAKEJU, L. wutiliza wuna
terminologia ditferentes, “articulacion del gublierno sabre
dos  centros politicos, dotados cada uno de Sus esreras de
ACClon  propla’. .., "sistema de gobierno en dos niveles
territoriales , en "Zituacion y perspectivas del Estado
autonomico: el papei vcentral de la politica econumica’,
Fapeles de_ Economig esgpanoela, lygs, 33, pag. arg. La
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especitica al ejercicio de, poder tributarioc por ias
C.C.AA. al indlcar =1 art. 13/.2 que no podran en ningun
CAS0 adoptar medidas tributarias sobre blenes sittuados
Fueria  de zu terrlinrio o gue SUupongan ubstaculo para la
libre ecirculdacloan de mercancias o servicios, frecepto
lnnecesario  ya gque  su0 contenido  es una mera reiteracion
de dos principlos generales de limitaciaon del ejercicio
L1 las competenclas autondmicas: el territorico y ia no
adopcion  de medidas  gue obstacul icen la libertad de

irculacion Yy =2stablecimiento de las persaonas y bienes

La  mecdnica del sistema de reparto competencial en
materia flnanclera no se agota en la Constitucion y los
estatutos e Autunomism., tiene su complemento necesario e
imprescindible en una ley organica (art. 157.3 ¢.E.). De
azuerdo con esta habiliktacian la Ley Urganica de
Financiacion de las Comunidades Autonomas reduce el
ami31to material de la autonomia tributaria al reservar al

ado la totalidad de las fuentes significativas tanto
desde ol punto de vista de la capacldad economica como de
i3 recaudatoria (i1mpuestos sobre la renta Yy sociedades).

sty limitdaeidn se expresa en los Slgulentes terminos:

“los  tributus que establezean las C.C.A.A. no
podran recaer sobre hechos imponibles gravados
por el Estado’ (art. .1 ),

En cambio la misma posibiiidad en sentido contrario

tiene un tratamiento distinto

"cuando el KEstado, en el ejercicioc de sy

retferencia congstitucional a la necesidad de respetar las

leyes y =1 tratamiento de forma conjunta con las
Corpuraciones locales en el art. 133.1 v 2 C.E., ha
suscitado un cierto debate doctrinal sobre el caracter
derivado o0 no del poder tributario. Vid, por ejemplo
LASARTE, J.: "Potestad legislativa y poder tributario de
las Comunidades Autdnomas’, MARTIN QUERALT. J.:
"Potestades normativas de las Comunidades Autdénomas en
materia tributaria”; FERREIRQG, J..J.: "las fuentes del
Derecha en la  Unnstitueion', todos estos trabajos Se

encuentran en la obra colectiva La Constituciop y _las
tuentes del Derecho, Madrid, 14979.
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potestad tributaria establezca tributos sobre
hechos tmpunibles gravados por las C.C.A A.,

que supungan a €stas una disminucion de
ingresos, instrumentara las medidas de
Tompensacion O coordinacion  adecuadas en Favor

de las mizmas’ (art. b.4.).
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[i.2.1.4, COUMPETENCLAS Uk LAS (4

MHUNTDALES AUTUNUMAS

Descritas las Competenc las rezervadas al kstado por
Tt ia b ronsthorbue Lann g expundremcs e g tratamiento
vstatutario de las materias de relevancla economica. Ki
2xamen de los Kstatutos de Autonomia no sera reaiizado de
tarma individualizada, uno por uno, sino en blogue vy
adrupando ids competencias  segun su  regimen especifico.
Mg parece gque el distinto tratamiento v calificacidn que
civ tas competencias hacen los KEstatutos de Autonomiza debe
fener  consecuenclas ¥y no es posible no diferenciar donde
e ] legisiador estatutario ha establecido criterios
dlistintos, 'l uso pocn correcto del término "exclusivo",
aplicade a las competencias no  puede signitficar sin mas
= abandona de todo intento de establecer pautas
~¥ptlcatbtivas de los diferentes criterios de

clazitficacion,

En orimer  lugar cabe considerar el blogue de
wompetencias  exclusivas de  los kstatutos, formado por un
tonjunto de materias referidas a  la  infraestructura:
ordenacion del territorio (materia horizontal), opras
purliocas, carreteras, transportes puertos, aqeropuertos,
1diias . Junto a éstas podriamos colocar investigacion ¥y
estadisticas, en tanto gue soporte para ias actividades
2condmicas. En estos ambitos, segin la regla del interes
o del limite territorial, ios poderes atribuidos a las
C.C.A. 4., por regla general, incluyen todo tipo de
funciones; comprenden la potestad legislativa, la
potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva, incluida
iz inspeccilun (como  precisa el  art. 29 % E.A.C.,y. La
tuerza innovadora de las decisiones autondmicas es en
principio ftotal. Se trata de competencias exclusivas, en
sentido propilo, =8 decir que excluyen toda intervenci6n

de otra instancia territorial.

Utro grupo de competencias atribuidas con caracter
exclusivo hace reterencia a sectores econdmicos

concretos, pero de poca entidad: artesania, montes,
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pastos y aprovechamientos torestales, pesca fluvial,
avicultura, marisqueo, con la unica excepcion del turismo
170 En cambio el régimen competencial de los sectores

S,OOOMICcOs mas relevantes (en cuanto 3a su peso  en el
conjunto de las actividades econdmicas ! es mas complejo.

B relacidon a  la i1ndustria, pesca, agriculitura, credito,
minas snergia vy comerclo  1nterior, las funcilones
dtribuidas a las Cowmunidades Autodnomas son de desarrollo
teglsiativo y ejecucion, con ias iimitaciones gue se
derivan de ias competencias estatales para la ordenacion

de la actividad econdmicas 171

A7V La reievancia econdmica del turismo en  la economia
ESPAnCLia y =u locallzacion en determinadas C.C . A.A.
explica  seguramente el cardcter confiictivo de dicha
competencia., cf . 5.T.C. 1245/1984, de 22U de diciembre.
Beta sclitencia resuelve urr  contlicto positivo de
competencla promovido por el Consejo Ejecutiveo de la
wreneraltlidad  de Catalufia, el soblerno de Uanarias v el
Lroblerau VYalenciano. Los considerandos dei  T.0C. son un
Uiel refl2jo de  ia modulacion del régimen competencilal
e se produce en las materias dotadas "de una clerta
Mimension  econdmica . Una determinada medida se consldera
Jue no tiene caracter basico dada su  “escasa entildad
moonomica y alcance reducido” . Y ia corncurrencla
tupertfecta de titulos, en este  cdaso  podla  jugar el
cuomerclio exterlor, “"obliga al interprete a una Larea de
ponderacion ditficiimente conceptualizable Y DpOor fuerza
casdistica. kEn el caso que nos ocupa el vbjeteo directo
de la norma impugnada es =) turismo y lus erectos que su
ejecucion pudieran producir en el comercio exterior
serian indirectos y de escasa entidad’ .

171 No entraremos a analizar ahora las diferencias entre
la extension y contenido de jas compelenclas previstas en
el art. 10.1 vy ios del art. 12 E.A.C.. Kl primerv tiene
el encaberzamients  sigulente, ‘en el marco de la
leglslaclion basica del Estado y en los terminos que la
misma se establezcan corresponde a la Generalitat el
desarrollo  legislativo y la ejecucisen de las siguientes

materias’ . Kl enunciado de algunas materias incluye el
concepto de  “Tordenacion’, como credito v pesca.
Fosteriormente volveremos sobre dicho concepto, solamente
debemos indicar que la inteligencia del mencionado

precepto hace vreferencia a una determinada forma de
intervencidn publica. Se atribuye unas funciones sobre un
determinado sector, precisando la finalidad, la
intensidad con la que podran ejercerse. Aunque tambien
cabe entender que el concepto ordenacion referido a un
sector debe interpretarse dentro del sistema de
distribucidon de competencias como una materia. Urdenacion
de la pesca constituiria una delimitacidn, un Aambito
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Ll RELatytos ae Autonamiaz recoden tamblen unas

Culipernencias de dilicin riasirrvacion desde el runto de
Vista material. Ge trata  de la prevision de  una

e erminada torma Jde Zlercer 1as competenclras asumidas vy

Y Llens  especial  reievanocia sn 2l CcaAmpu gque  nos
Interess: b planiticacion  ae ia acbtividad econimica. Kl
CAVACLoE horizani gl de ot rompetencia meidivnia el

2iercielo del conjuanto de atribaciopnes 172

L3 refernsia expreo=a o ca2 paantfroacion de ia
aetividad econdmica coms caompetenciyd antonomica ohliga a

lelunernos brevemente en diche titglo para deLerminsr 2l

Giranee vy significado  de su inolusion on Ios Es=tatuLlos.
“Ye trata meramente de ina prevision relstiva o3 una

determinada forma de intervension Pinlica o se trata de
una competencis Jde  cardoier sustantivol Lo o 1ntoodaoo Lon
&n los listados rhrmpetencialves relatives a la  coconomia
aporta algdn elemento nuevo i ambito Jde atribuciones

oropic de las Comunidades Aulodnomasy

JDI=EIVEG mAs precilsa que la pesca en general. KE=te seria
B! signiticado Jde la distincidn estatutaria entre
competencia 2xXcingiva  en materia de pesca  en a4guas

sberiores Y competencia de dessrrofio y  ejecucion e
nateria  de ordenacion del sector pesquero. Esta Nnltima
interpretacion g ta finea  seguida por el friounazig
Constitucional. wr 5.0, 33/ 1304, de
(Fo.Jq.297.

de narzo

o

ez ¢ALADIN, L destaca el caracter de la planificacion
como  metodo aplicsble a una  parte 1mportante de LSS
matariag regionales, v 0o como una materla eSpeciiica en
Yirikto regionale, Padova, 14749, pag. Jdi.




En mi opiaion, i marden de naoilitar Aoetuaclones de
diiunto, A= Tondamentar oo bavid de dirececion  Jde
2 Toob L it Tioous, io previziono expresa jej
SRS RS S A i in clanifrracion econdnied COoRGg THdLer la Jdoe
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b2oownrainacioan depe contempiarse dentro del paranetro
nobituas tepal ezpenialmentie en 2l mareo ie la reserva
oy mat At e 14 aredenac ion geners | LS ia actividad
= [HERE SR iMoo R i rentldo gque posteriorment e tridicaremos ).,
from e w1l ! CASC SLERLILSA ctue las titervenciones
SIPEERIE I RO 1 decisiones concretas del  matade  deberan
dnteJrarse oo el plan de la Somutodad Autunoma. Lduée
R 2O rAEn T e conlllobaY rarece gue ia resclucion
MECIRETE oot Iedlinarse e roarma casulstloesd, SEHUT las
o ter o2t by slet o M LEm YVooid Al ad 20 i Jlae §0) 0 tda
L43
L oda cdss w1 eonin b de CONbeE Lo Las oo ieds
izranadas 4 las domunidades Autonomas  y ja Adopocion de
! perspeshivd estruaotural que  permlibta tomar 0
Sooderso ton N0 coluamenLe las goribuclones puniddies de
in4 Yy otra instanniia sino [95 Fuacianes  =conamicoss yue
DPESLAS instancias desecmnpenan 174 Comporta ana vislioll Jue
privilegia 1ns caugves fe articulacicns M Derlic 1d L, =i
tanto que esLus permiten la intedrdclon unitaria de jas
dlistintas  instancias. En oe=ste =entido ia planiticacion en
“u vertlente prorcedimental tiene Zran virtualdad.

Lol Mttt i s Aut nomig Lambilen Preven ia
posibilidad e crear un secior Fublicu propin, pero sobre
395W“H§<§§"“TINKJ§EE una cuestion de intraestraccurss, e
la  gue por sSus proplicos rasgos el camponsnte [ocalizacion
romporra in3 presencia del nivel regional decisiva, que
1 d adopeion de b o Lipts Jde  decislanes de puiitiea
PIXOaAamLle A cayd variable terrlitorial nu  es tan JdirecLa o

tnimad Ly,
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todo, garantizan {a participacion autonémica en los

diferentes organismos, institucicnes financieras y

"1

2mpr2s5as  publicas del Xstado gue paor su propia naturaleza
rr pueden ser obaeto de traspasc. La forma y contenido de
drond partioipaclon se determinara por ley estatal 175

La inelusion de  dicha  férmula Ade particlpacian

refusrza la concepclon  de la autcnomia no —omo ambito de

1oL as 19N reservado sino como participacion (en ol
szntido apuntado en la 3. T.C.  de 28  de julio de lEsl)

Yizha vision de lz2  autonomia despliega toda su
vivtualidaa en =1 mb1 economicc 178 | Precisamente en
tv5 Dicha prevision no ha 3sido desarrollada todavia. El
unico supuesto actuai  de participacion de una <C.AA. en

“mpres3s publicas 25 el previsto directamente por la
disposicion  adicienal séptima  del Estatuto de Autonomia

A Asturias Jue ecstablece Jdirectamente la ftorma de
: teipacicon.  Hasta tanto no se promuigue la legislacidn
el  kstado, =] Frincipadoe de Asturias propondra,. de entre
p-rsonas 12 reconocida capacidad para 21 cargo, tres de
Lo miembros Jde cada N e los COnseios de
Adminisirasiaon de las empresas  publiicas Hurniusa v
knsidesa. Dicho precepto estatutario ha sidn desarrallado
=% Zu vertlente autondmica por  la Ley P /19583, d= 5 de

stubre, de coordinacion de la representacion designada a

pripuesta del Frincipads de Asturias de |5z Srgarnios de la

Adrinistracidn de las empresas publicas de titularidad

=~ztatal. La exposicidn iz mcotivos de esta dispozicion es

muy ilustrativa para comprender =ste rasgo peculiar del
statuto de Autonomia de Asturias,

176 La singularidad de e2sta competencia en
conjunto de atribucicnes asumidas por las C.C

€1 su caracter de exponenete de la concepcl
autonaomia fomo particaipacian.  Ests “ﬁnCPpCl d
qufanomia  ha sido  expuestsz por FAREJU,  L.: iinﬁuiia
lostitucional ¥ autonomias locales, Madrid, 1431 . La
liportuncia e la participacion &n  la adopcidn de las
decisicnes estatales. es un tendmenc paraleloc a la
perdida ds influencia de la iegisliacion regional . Ct .
ALBEERTL, up. ci_A pag. JE3d v ss.

lomo ha passta e relisve TARCIA TURKRES, "la
participacidén estatal -a traves del INI- en el capital
de, por ejemplc, Astilleros Esparioles 5.A. ({propietas),
no  puede g=r titulo de competencia (imperium) estatal v
MeEnos Aaun razon para sustraer o  enervar  competencias
aubtonomicas . Estn zsituacidn factica es la gue explica la
inciusion en {us  fstatutos de Autonomia de la mencionada
garantia institucional. La cita de GARCLIA TUKKRES es de su

rabajo menciunade anteriormente, pag. =9Hd.




1323 supuestos =n loz gue 3 ha orevizto ia nece=zidad de
i

articular canales partilorpativos tonstltuyen ejemplos
emb lemidsi1ons 1w I At iooltad i1 Jperar cortes
Pervibtoriales =n determinadas materias, ¥l Estado no

Tiene expresamente re-servada la competencia en materia de
tdustria pero o =n cambic interviene de forma relevante en
rTho Zeotor como agente econdmicn 3 Lraves del |ONL .

riremcs

Eoodstimo grupe comperenclal al gue nos rey

M

e
v o=l ogus esta Yormada por las competencias ds2 mers

SO EoU LOn A A La Administracidn =utonomica tiene
atrcibulds im tuncion de aplicar la Jegislacion estatal
labaral - =zurgue los Estatutes de Autconomia reservan al
Fatado  la g2sticn d= las fandes de enpleoc -, de propiedad
tateiectyal e indastrial, ferias internaclionales, puertos
v rorapusrtes caliticados de intares general, ¥

Trdenacion Al transporte cu4ando discurra sobre

intfraestriucturas de titularidad e=ctatal |

2l ilcance de  la compebencia ejecubtlva 2 precizado

4l

B los 2iterentes Estatutos de Autoncmisz ai serialar gue
Leve Sobre el proclema pisnteado por la dizsocilacion entre
-hErancia legislativa e  instancia aplicativa. Vid. AJA y
LT OS op. 1t pAg. 155y ss. Ue 1a construcecion de
zstos autores podemos sefialar la caracterizacioén del
modelo como de "federalizacidin de la ejecucion’ Yy o
"federalismo de eiecucion” (nota rag. 1595y, y MURUOZ

£

MACHADO, op. ci1t., rags. 44U y =3.. Para un tratamiento
de la cuestidn, siguiendo pautas de otros ordenamiento vy,
en  concreto, el sistema de la Ley Fundamental de Bonn,
vid, GARCIA DE  ENTEREIA, E.: La ejecucion antondmica de
<3 leglslacion del Estado, Madrid, 1443, Un arnalisis de

diferentes sistemas de ejecucidn de la legisiacidn
P=izral por las  Lander en  ALBERTI, E.: Federalismo vy
toopzrsclon en ila KOFLA., Madrid, 1d48b, pag. 495 vy ss.
La relevanclia del principio autcnomia frara discernir lias
facultades correspondientes a una u  otra instancia ha

side pueztoc de relieve en las 5T .0 4/1481, de 2 de
tebrero vy /1982, de 22 de febrerc. £1 signitficado del
concepto  "alta ingpeccidn’ que los Estatutos de Autconomia
han introducido  ha s1do precisado por el Tribunal
constitucionsl; = O, Sa2s1483, de £3 de abril, 95/14954,
de 18 de sotubre. Vid, un resumen de iog diferentes
planteamientos dJdoctrinales en VILA MIKANDA: "Concreciones
sabre 1: Clon ectatal de Alta inspeccion como

b, 1yB4, 21,



la Adminigtranidn =autonomica estara sometida a las
disposiciones reglamentarias dictadas por ol Estado (art.
R E A 2 178 1ando ia competencla e=s  de mera
R BT e titula competencial avtonomico a8

equivalente  de actividad administrativa, de gestion de
(.5 =ervicios necesarios para la pu=ssta en funcionamiento
Jde wina legisiscian e incluve por lo tants los reglamentos

r€anizativos 179

LLow 2 ALGUNAY CUESTIUNKES ERUBLEMATICAS

biogodobe eN JUENU A LA INTERPRETACION  JURLSEE UDENCTIAL
dEL UHEMING TBASES

iesorito de forma sumaria el contenido de los
ceptas constitucicnales vy estatutarics  examinaremos
como el ‘I'ripunal Constitucional  ha

a
ntterpret 3o dicheos textos normativos 1b0 kst

W

nterpretacién s2 ha  realizado ati hilo de ios ~ontlicto

n

148 omo hemos serfialado, la interpretacidn del término
leizlacion ha sido realizado por =1 T.C., Sent. 5 de
noviembre de 1g3t, en el sentide de incluir tods
Ny ormacian ley reglaments eiscurnive. Legislacidn como
titulo de atribucidn de funciones a una instancia ha sido
interpretado por =1 T.. Z0omo sindnimo de regulacion
Juridica mediante normas. LT gue comporta atribulr todo
el blogue de la normatividad =n una determinada materia
al Estado vy correlativamente excluir la potestad

normativa de las Comunidades Autdnomas.

179 Es suriosce el renacimiento de la vieja distincidn
t

=ntre reglamentos Jjuridicos y reglamentos administrativos
ara fundamentar una potestad reglamentaria independiente
e la 1=y, en ezte  caso de ia ley estatal. Sobre el

: ; icha distincion JESCH, U.: Ley oy
Administracion, Madrid, 1978, pag. 180 ¥y SsS.

180 | a runcion pacificadora y de racionalizacidn de las

roversias politicas es una constante en todos los
2studios  sobre la Justicis Constitucional. Vid., por
todos, TARCIA UE ENTEKRIA, E.: "La posician Juridica del
Tribunal Constitucional en el sistema espariol:
posibllidades % perspectivas’, recopilladao en La
Uonstitucion como norma y el Tribunal {Censtitucional,
Madr l'], 1437,



que  han 1dec =surgiendo; por ellao dicha doctrina debe ser
analizada a !3 fue de L33 problemas concretos suscitadaos

la1

La primera cuestion suscitada ante el riounal

Lonstitucional  Fue la  relativa al alcance  dol termino

maTSest 21 z2r di1cha expres:i:on la piedrz de togque de la
articulacion de ias competencias legislativas entre
rotads y  Jomanidades Autdanonas. Nos  retferimos a3 la
funcion legilslativa  peorgue ésta Tue  desdes e primer
momento la interpretacion unanime de la doctrina vy del
legislador estatuyente. Frecisamente, la reserva estatal

e laz btase=z <ti1ene ¢omo finalidad permitir la stribucion

A las C.C A A. del dezarroilo legisiativo 182 El

1u1 51 papel del Tribunal constitucional &0 ia
delimitacian de competencids na s130 deztacado
densralmente por 1a duoctrinz. Zeguramente dicho ruol 1ra
dlzminnyende segun Avances  y  se aciente oy nodero  d
stado  disenado =n la Censtibucion, Vid, HUNUZ MACHALG,
. ‘La jJjurizprudencia del Tribunal snstitucional zonre
Lax prltestades iz=gislativas A laz ‘omunidades
Autonomas" . R . E.D A 1431, su, pags. 5851 v o= SALAS,
I ‘Bl desarrsilo estatutaric =n  la Juri
Tribunal Constitueimnal" R.Yy . a.P., 1983, 5, pags ;

. BLASCG, A.: ‘Normas pasicas estatales y ieyes .
rroll de las Comunidades Auton:umas B
isprudencia constitucionat ', gL DAL, tHol, 4, pags.
Yy sSS.

]

o
T
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182 Inicialmente ademas se asocio la tigura prevista en

2]l art. 149.1 -~ asimilando las expresiones bases’,
‘legislacidon basica” y  normas basicas’ - con la técnica
regulada en el art. 150.1, la ley marcoc o ley de
principios. Esta asimilacidén tenia la virtualidad de
delimitar de forma precisa el contenido ce la funcidn.
/id . significativamente GARCIA UE  ENTERRIA, E. v
FEANANDEZ -RULEIGUES, TR, LUISG de verecno
Administrativg, Hadrid, 1380, {0z ed. }; MUNODZ  MACHALO,
Do Llas potestades legiglativas  de jzs  Jomunidades

Autoneomas, Madrid, ly7y, (la ed.); esta obra constituyo
la primera monoZraria  scbre la cuestidn. Con matices, ia

misma postura se puede encontrar en ARGULLOL, E.: "Los
limites de la potestad legislativa de las Comunidades
Autonomas #n la  obra colectiva Lag fuentes, op. it
vol. I. Las discrepancias residian en ia articulacidn de

la relacidn =ntre bases y desarrollo, pero siempre en
terminos de conflicto normativo. Vid. GARRIDY FALLA, F.
"El desarrolleo legislativo de las normas basic as y leyes

.

marco estatales por las Comunidades Autonomas BLA.C,,
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contenido  funcional de ja competencla estatal  no plantes
problemas en relacicon 4 esU3d Cuestion, ¥y =i oen cambio en

torno 3 la lastrumentac:idn normativa vy o=2xtension de dilcha

Sln oentrar 3 Aanalizar 13a evoiuclon Jurisprudencial

sabre el cencepto de bases destacaremos los 2 lemigntus
Veeevantes e ia misma, ya gue ineiden directaflenre = iux

dJistribucion de competenclas  en materlss coonomicas L83

vear  elly ubilizaremos Yundamentalmentbe =] trabajo de
ALnBeRl L gue constituye  julzZas una  de 135 sintesis mas
arillantes e i3 SVoiuelan e la Jurisprudencia

conftltucional =obre dicna problematica 184

Jabe  destacar en primer lugar la egquiparacicon, en

w3l, =24, pags. 1o oy s

)l

L83 Algunus puntos de intlexion en ia Jurlsprudenciag

congtltuciconal e Jriginan mrecisamente al plantearse

rentlictas  de naturalezas  econdmica, aungue ias materias

aparsntemente  en discusion no sean de indole sconcmica
1

TOoms por eiemplo 30T .O. JZy 1483, de 24 de  aprii vy
1221953, d= 20 de mayo (registro sanitario de ailmentos);
LS lHE S, de 21 de febrero (ampilaclon insidlaclones
Fetronor). ETXERARRLA ARIZNABAEKRETA, Lok “La
Tlmpsteneld estatar sobre ias bases y su  pruyeocion
Jurisprudencial sobre acto de ejecucion’, BV.OALR.,
=R te 13, pag. Ldn oy S5 Jegun =Ste  AadLor ia

Jurisprudencia constitucional se ha mostrade mucho mas
sensible a una gdrantia Jde uniformidad normativa en Los
sectores materiales supuestamente mas Cumiprometidus CJali
el principio de unidad, en las competencias gconumlcas”

184 ALBERTI,E . : "Leyes medida y distribucion de
competencias: un paso mas en la interpretacion extensiva
de las "bases normativas’ e ia surisprudencila

constitucional (Uomentario a la sentencia deil Tribunal
Jonztitucicnal 173/14985%, de 13 de diciembre,”, K. E.U.C.,

18s0, ia, cag. idl vy ss. Dicha evoijiuciun hna sido
c=tudlada =N multiples tratbajos, BAYUNA, AL ‘La
evuolucion Jdel  conceptu  de competencia  basica en ia
doctrina Yy Jurisprudencia constitucional”, K. E.D.A.,
1905, 45, pags. 5l y ss; BLASCU, A. “Normas basicas
estatales y leyes de desarrollo de las Comunidades
Autonomas en la jurisprudencia constitucional’, RB. k.U A,
ldbz, 34, pags 3B vy ss; ETXEBARRIA ARLIZNABARRETA, L.E.
~itado en la nota anterior; ESTEVE PARDU, J.: "sobre el
ejercicio de la putestad legislativa compartida ',

R.e.D.A., 1433, 37, pédgs. 195 vy ss5.; LUPEZ BENLIEZ
"Leyes basicas”, R B A LLA., 14087, pags. =5o-25b.
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cuanto al contenide funecional, de las expresiones
"leglslacion basioca Lulfmas Lusloedas ,  Duses v basexs
e la ordenacidén e L orma gde = la duchrina dei
[ritunal fonstitucionald egquivaler al MlSMo titulo
Lrmpetencial . Licha linea Jurisprudencial parece dificit
Zde mantener ya gque no podemos olvidar que la propia

Constitucion distLingue 185,

185 EiL o ouaso de  terminos dliferentes =3 cCorslderado
relevarte  en cusants al regimen competencial aplicable por
o =meobor e tda doctrina., MUNDZ  MACHADU, S.: Lp. cit.
[T AV5 .,y DALAS, J. 0 THstatubos e Astunomia. .. pag. b4
y =xL oAl heoho de gue la articulacion Jde ranciones entre
LAz diterentes instancias territoriales plantee
cap2ciales proviemas en la ecunomla, por la diticultad de
atlilzar i43 pautas  habituales en  otros sectores, estad

Topellidacmentes presente en la argumentacion de exte dltimo

Hitur. vid. nmorta 17, La realidad, lo factico 1guljonea vy
woolga  a dJdar respuestas =n terminos juiridicos, pero no
por  ello e deben torzar las instituciones. Esta es
LrSolnAmsbe ta funcvion de  urilizar i SUS JUustos
LeIlmlngs LAas dilferentes fi1guras, evitando gue
ronzideraciones extrajurldicas abunen respuestas
uridicas gue luedu seran de aplicacion parda JLIJs CAmNpos
ie la reaiidad. Yid., un  ejemplo de sentencia dictada en
Sdze 4 Un razJanamiento empirico, en 5.0, lobhysldnsd, de
“U de diciembre: “la competencia centenida puede en modo

alZurng Lener cardcter basicow, ya que se  trata  de  una
medida de escass entilidad econcmica y de alcance sumamente
reducido”

SANTAMARLIA v TURNUS han tumads  en  consideraci1dn  para
Jeterminar el alcance de la competencia normativa estatal
las precisiones introducidas en determinados cas30s  por
los Estatutos de Autonomia ai utilizar ia EXPresion en
los términos que la misma ley eztablezca” (Arts. lu y 1o
E.AC. y 11.2 E. A Pais Vasco). Vid. TURNOS, 4. : “La

funcidn publica e las Comunidades AuTonomas
{2ondicionantes previos vy marceo normativo de la potestad
legislativa autonnmica)’ K. V. A.P., 1384, 7, pag. 137,
SANTAMARLA, JLUA L "Notas sobre la Sentencia ae las

Vipurasicnes  Provinciales”, R.E.D.A., 19824, 354, pag. 482
KA S Privunal Constituciconal se nha referidc a este
Ultimo supuesto al indicar gque posiblemente =n este casa
se Juiera ‘suJetdar mas estrechamente” la  compebtencia
autonomica (o.1.0. 3 de repbrero de 1Y6Z). La re.evancla
& introducir dicho  ¢lemento para confilgurar e, alcance
e la potestad i?glsiaviva autondmica reside en el papeil
“erinidor dJde las  competencias jue  se  atribuye a ftus

tatutos  de Autonomia. kste papel se olvida a veces,
cuands  =e insiste en el valor de la tonstitucion copno
parametro  ai cusl debe ajustarse o1 reparto competenclal
diserado por  los Estatutos. Este razonamientco ha
ronducido en determinados casos a  una liiterpretacian
rorzada de Jdet=srminados conceptos, sefialadamente el ile



-
(nx
o

Parece He A ndo el oconztltuyente hd distinguido
d i

ftra utilizsdo locuciones  Jdistintas para configurar un

imbylc dererminado de poder, Ias reglas hermeun=sticas
tradicinonales indican G Jetie reallizarse dicha

ditfzrenslacion {2 btrato.

SALAZ 4 1ndicado Jue de acuerdo ~on una
e rpretac-ioan fiteral v sistematica del arc. 1449 Ok,
fobee Entenderos jue  cuandc =e  utiliza  la  expresian

eXralsmian basirtAa Se  ororga al bstado una potestad mas

J

testringlda g3ue cuando 32 emplea ‘normas cdsicas’, en la
medlia en U2 Zon la primera se  remite a3 ia potestad
izElzsiatbtiva < n sent o eshbricto y en camio con la

se£ina3 52 hase  referencia a  un plus  de normaclion, se

inciuye -3 potestad  regiamentaria, v que con el término

Fazes” =2 1ncluyen ambcs tipos de potestades mas la de
dictar medidzas de ejecucion generales 0 1nciuso
Slnguiares, S lemprez jue se limiten a las aspectos
Teanioos, =3  Jdecir principales o esencialss s una

materia, artualizados a traves de actos administrativos

£23 m1iEma o correlativa naturaleza” 186

D

ozmo este autor  seriala siose repdasa con o atencion el
=ienco de materias a Las que courresponden tLales o cuaies
potestades dei  Katudo e el Ar . id49.1 L. -y
correlativamente las de desarrolioc de las C.C_ A A. €N Sus
respectivos Estatutos, que puodran ser e contrapartida,

ldgicamente mas  ampllas en el primer supuesto, mas

—

limitaduos =n el segundo ¥y  mencor adn en & tercero- se
Cioliprendera pertectamente el sentido Gue Liene parua el
constituyente la aludidg termincleogia tripartits
dispuesta en funcion de la mayar o menor rlexibiiidaa gue
pretends otorgarse al Estado en la ordenacidn racional de

Tada matsria sedin las exigencias propias de la misma 187

IB6 "Kstatutos de Autoncmia. . Op. clt. pag. cd.

187 SALAS, J.: Estatutos de Autonomia,...', op. cit.



Posteriormente volveremcs sobre la cuestion de la

necesidad de atendesr 1 las  regimenes competenciales
especiticos  para cada materia o Sector de la regildad gue
Se Qerivan e ia  Constitucion ¥y lus  Estatutos  de

Avdrorn.nis.

La  wvirciadiicmad e la interpreiacion apunrada  por
~ALAC reside en delimitar con precision 10s poderes el
atads 5! relacion 3 LO5 distintos tituius

Toflipetenciaces., Aungue 1nicialmente parezca paradojico,

=0 &l puano  terminologicoe que 21 termino bases , gue en
Frinelpio hace referencla a la idea de rfundamento o
principio, Jute a una instancia  territorial de poderes
SUNlsretos Yy wosibilite actos  de elecucion, dicha
piterpretacian,  en el contexto cel art.143.1 C.k., evita
4n resultado aun mas paraddilico, en el pidno sSislematico,
=5 aon las "'bages" Se Treconoccen unos  woderes mas
ampii1os  al Estado que agquesllos otros de log JUE dispone

Sowartua del titule Cledislacion’ no adoetivado.

unto a es5ta linea interpretativa el Tfribunal
vonstituclonal  ha introducido  otra direceisn argumental

ju= induce guizas a confusidn en el man=j3o del termino

€

rases’ . Con esta rubrica no =e detfine una ilererminada
tuncion, la regulacion o normacion de ios priricipios o
criterios esenclales, sinc una determinada parceia de :ra
materia. Se transtorma asi una delimitacion coumpetenciras
tundada en un criterio funcional en una delimitacion

nperada  a partir de un coriteric material. En #ste caso,

2L razonamiento es inverso al anterior. vonde la
wsilst1Eucion e distlngue se  pasa  a discingutir, pues
fentro de un determinadoe sector o materia existen

#3pSUL0E DdS1003 ¥ aspectos secundarios (o iU, 1710432,
Fos Jus Jo, L2 y ©ay. La consecuencia de esta alteracion
25 muy relevante. La calificacion de la materiz como

Uasl1ca  atrae a la competencia estatal no sclo los poderes

normatives basicos, sino todos los  poderes necesarlos

pag. B4




para intervenir sobre o gque  #s counslderado basico. La
vonsideracicdn  de una poreion Jde materia como BAsSica Liene

t3a virtualidad ds  apodersr automaticamente al Estado no

U]

SUlAamente 12 laz tunciranes necesarias para fijar el comun
dernominador normativo, s1nc¢  para agotar SH regulacion
mediante reglamentog  e1ecutivos 2 incluso, s51 58
consldera necesarin, medianbe actuacicones adminilistrativas
jue  en principlo  s2 encuadran dentro de las puotestades

FoeuLlvas 199

b resultsda de  este  razonamiente del Tribunal
Vaonstitaoional, 20 e . gue sSe entrecruzan diferentes
lineas argum=ntales, CES gque ias potestades de las
comunidades  Autoncmas no  derivan directamenLe de sus
rezpectivos Estatutos ie Autonomia s 100 de la
califieacion que haga el Kstado de uwna  welerminada

materia al ejercer las funcicn=ss normativas que Liene

atribuidas 211 virtod a2l titulg competencial
correspondiente . En la vompetencia gue e deriva  del
iy iodo aguello gue sea precisc para la preservdacion Jde

la normativa d=2 una institucion considerada como basica
debe zer, entendido  asimisme  como basico pur  via d=
consecuenclia o de conexiont {(Sent. .. 2h/ 149493, ae 7 de
abril, Fo.Jg. 4dg).

2l wvoto particular formulsdo a dicha sentencia consldera
Jue solamente en tres suptiestos =XCegpolonaLles , Y por
tanto limitados cabe admitir que la cumpetencla  socore
las bases o sobre legislacidén basica inecluye tambien la
competencia de simpile ejecucion . Asi unow de los
supuestos que habilitan dicha competencia se da cuando ia
2jecucidn comporta por necesidad intrinzeca de la materia

c3sica erl cuest ion, margenes tan ampilos de
discrecionalidad. .., el regimen competencial se articula
#h Case al caracter de la materia y no de acuerdo Con las
funciones atribuidas. En la ardgumentacicn del voto
particutar, que hemus mencionado, se introduce un nuevo

eiemento, el caracter con el que el ordenamiento atribuve
la potestad a la Administracion.
Un clerto confusicnismc entre materia basica y funciones

estatales derivadas del titulo competenc:ial “bases’ a1l
5.0 C J91/14985, de 23 de Julio, Fo.dop.dg . ). Vid. tambien
o.T.C. 7y 1935, de 27 de junio, "aspectos bdasicos de una
materia”™ (Fo.Juo.lBo) vy "cuestiones de caracter tasicu que
han de ser regulados de una manera unitaria’ (ro.dg. loay;
. T.C. 33/14954 de 4 de marzo, "materia basica’

(Fo o Jo. 200,



titulo "pases” no  existe va  una  rona intermedia, un

halo’ que puede  =Ser seoupado por la reguiacion de una 4
wrra instancia tervitorial, =1in. gues dicna Jompetencla se
LranTioorma en lo gque De Ha denominado 20 stros sistemas
22 o=sstado compuesto un poder  declarative 188 L) Kstado

Liens delimlbady cunstitucionaiments ida  compelenoida,
TIN3 que 21 fexto constitucicnal  remite 3 uUna Jdecision

usferior del kstado gue concretara el alicance  de  cus

Droplas atribtuciones al concretar el interes geners) 180

[ tercey orden de consideraciones gira en torno a
i3 nzaturaleza del contenido de  la tfunecion, se trata de
d=terminar el cardcter de la relacion que media entre las
LbHZes normativas y o el desarrolloc de las mismas. Estas
fusden  ser un mers limite negativo y rermitir por lo

tanto  ur Jdesarrolin libre en e} que se plasmen lLas

[

lirerentes  ropeolones politicas I 200 de Juiio  de
a1y, Las bases econstituven asi nun Limite externyg, ull

TR L mor =l contraric, la bazes normativas CoNrorman

14}

Lz et

i

rio= unitarios, 50N el INSLrumen Ly d=

[

tormulacicon de las roliticas y =N Ccansecuencla nciuyen

e 2o.aments los  principios sine tambilén lasg directrices

188 L@ existencia de una zona Zris en la precisiin de la
comparticldn  competencial’, siguiendo con  la exXpresiva
tigura utilizada por TOENUS, ha sideo puesta de relieve
por algun sector doctrinal. Cf. MUNOZ MACHALU, g9p., cit,,
vol. I, pag. 3449: SALAS utillza la distincion (acunada =N
terno a los conceptos Suridicos lndeterminados) entre
rmicleo  esencial, halo y zona exterior de las bases, para

axplicar la relacidn entre bases vy  Jdesarrollo. Yid,
"Estatutos de Autconomia, ..., pag. /1. La  expresion
siencionada de TORNOS, J. en Sistema... pag. 146.

MaNU/ MAUHADU utiliza esta categoria del poder

declarativo para exponer la articulacion de competencias
il materlia de cohras puibliicas, op. cit, vol 1, pagd. 541,

Frecisamente en  este sector la Constitucion apeia
directamente al interes genersai COmo criterio

delimitador.

1890 ALBERTI en el trabajo mencionado ("Leyes medida... "),
indica Jue los resultados de la Jurisprudencia
conztitucional 8s similar al producidao por la

Jurisprudencia italiana sobre el interésg general, op.
2lL. pag.ld4Y; 1gualmente BAYONA, op. cit., pag. 62.
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191 . El Tribunal “onstitucionai ha optado por esta
ultima configuracion del contenido de las bases ¥y asi,
~stasg incluyen medidas, decizicnes y actuaciones

CLydnturalies 1u2  ksta linea interpretativa es coherente
1

Iasty! ta posibllidad de instrumentar las bases a traves de

ACtos ElssUubives.

rn definitiva, y resumiendo, ya que no cunstlituye el

T

to

[ ‘)‘7

B

nuestro  trabajo el andlisis de la articulacion
cumpetencial  basada  en la  tecnica de la legislacicon

Ll 2 atendemus a las materias shijeto de conflicto ¥ que
han mativada el pronunciamiento del Tribunal

Cvnsoituclonal ern esta  direccidn, vemos que todas tilenen
sontenido economico. UF L 3.01.C. 1/1dgy (Cagas de Ahorro);
LV UL vl/149d2 (Estatuto del Consumidor); 3.1.C. 32/1983,
NS 1dah y dl/149p5 (clrculacion de productos
alimentarios ) ; 46/1984 (obligaciones Petronor: “una
politica  crediticia comin gue habra de tformuiar ol Estadao
medrante dichas baseg” ); cd/ 1585 Ltampliacion

Limtalaciunes Felroncr). Esta  concepclol oSid o laArdmente
tormulads por GARCLIA DE ENTERRLA para guien  la normacion
RN | fie de lntegrar Tres mlenenhlos Gistintos
ticoladaos  entre si oa modo de Lres SUL=SIVOs clrcuios
COllZeEnLLleus, de menor 3 mayor: 1, €L Tircuiw i
zeria el nucles material de lhiteres  genegal, re
L 2ual la competencia de reguldcloun =serd inte
E=raao; £, el siguiente circulo poedria  liama
chouadramlento Y su  funcion  seria articusar  oon
clreulo Frimero la  competencla nornativa prupla de
vomunidades Autonomas. . . LU proplo  dei clrouio
encuadramiento es delinear el espacio propic de
normacion autonomica pels CEMLLen APL1lCUlar €5d furhdcion
en la . ] 3 gue la legislacidn basica
implica... no sclo se delinearda el limite liegatlivo de la
competencia estatal, desentenaiendose del resto
seguidamente, S 1110 gue se formularan principius
materiales. . . principias a ios  que ia competencia
Hutonumica  debera servir para gue la articulacidin de sus
normEs ran el sistema de intereses generales propiocs del
iy oan lo que 1 Tribunal Constitucional Vvimos qgue
caiificaba de “"sistema general” propio de la legislacion
tasica «la pollitica economica, la politica sanitaria... )
pueda ser efectivo; las politicas propias de «c¢ada
Comunidad  Autonoma no  solo no pueden destruir sino que

deben servir la ‘“politica global® de 1la respectiva
materia Qquea al Eatado, por titulo constitucional,

&

[
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corresponde en exiclusiva formular.” La cita es larga

pero muy significetiva. (urzo de Derecho Adminlstrativo,
Mazrid, 1ldo3, vol. I, pags. 298 a 301,

L2 SCent. T 0. 1/14982, FodedSg vy Sent. T.C. 24714935,
Foda?n,



compartida e nstrumentada ocon el binomio legisiacion
viasica del bsvtado - ley e Jdesarrollo de ldas Jumunidades

Autanornas, HOS LML LEAremos W L) [dr §idesttd posiclon, al

9
L

Bl L PRI eClelite jurlspradens 13, sobre =] Lema de

La Lnshrument

v}
c

o0 hermabliva oy e Cculiten1do material de

ilas Bases.

e fe SUS primelres  pronunclanientus  w. (ribunai

conshiticuonal o sento los  pilares en Sorno a los cudles

i

el onstruirse lu categoria de laxg se concepcolon

T
[

)]

=

3
material dJde las Hases y  consideracion Jde la Ley como el
1

st rumeEnto asrmativo adeccado M98 repo g 1o largo de

de 2o de jJualtlio de 1dul (Uiputaciones

‘Corresponde  al Estado la fijacion de
o criterigs basicos =0 materla (de

y cumnpetencia) de goneral aplicacion en todo
o hetado. La fijacion de  ertas condicicnes baslicas no
T tmpllcar en ningdn caso el establecimiento de un
TLeEImAen uniforme (para todas ias enrtidades locales) en
Lodo =0 Estada, sino que Jebe peprmitir gpelones diversas
¥+ que la potestad normativa de las “omunidades Autonomas

_ ®h 0 e@sStous supuestos de cardcter replamentario. ..
tlertamente no sera siempre facil la determinacion de gue

503 le que  hava de entenderse por reguliacidn de las
zrndicilones basicas y parece  imposible una detinicidn
Freclsa ¥y 3prloristica de  este concepto. Las Lortes
deveran  westablecer gue es lo  gue haya de entenderse por
18100 La nocion de bases o de normas Casicas ha de
ser entendida como nocion material Yy en  consecuencia
2stos principios 0 criterios hasices, soten ol no
formulados como tales, son los  qQque racilonalmente se
deducen de la legi=ziacidén vigente' fFos Jus S5g vy Bo).

Uicho «criteric se reiteraria posteriormente en ta 5.7.0C.
de Y8 de enero de 1982: "Dado el caracter fundamental y

general de las normas basicas, el instrumento para
=s3tablecerlas con postericridad a la vonstltucidn es la
Ly, s1n embargo, puede haber algunos supuestos en los
i el cobierno podra hacer uss  de su potestad

reglamentaria  para regular por Real Uecreto, v de modo
complementaric  alguno dde los aspectos basicos de una
materia determinada. Uno de tales supuestos -el dnico gue
stare a2l  ©3350 qgue nos ocupa- se da cuando en Ia
legislacion  preconstitucional (sea en leyes o en normas
de rango interior) se regulan 1as bases de una materia
4ue  por razoen de su contenlido no son incompatibles con la
Constitucidan, Y due, sin gmbargo, conviene complementar o
adecuar 4 situaciones nuevas derivadas del ordenamiento
copstitacional, COmG, por elemplo, la estructura
territarial del Estado. En tal supuesto, y _egtre tanto

las _ Cortes fGenerales ng _procedan a4 establecer una




tos distintos pronuncisami=ntos se  ira privilegiando,
progresivamente, y seguramente por =1 signitficado de las
materias abaeto de sopntlicta, la relevancla del factor

sorboee ey, =n vdetriments  del aspecto formal. Frimara la

X1l WAt errglol

bn  esta construceidn  Gdurisprudencial el contenldo

raterial e te basico no opera como  un limite del
onbenodo de La funcion estatal. Las bases no  se
enrlenden Tomo principlos, criterios o reglas nucleares

Jee i@ onormacion de una  determinada  materia, como el
minimn comun  denominador normativo que posibilita el
tibre desarrollo de las diferentes opciones autondmicas,

S1ne gue 2n determinados supuestos el detalle de las

hase: 1meiuve inciuso, aungue de forma excepcional,
potestades de ejecucidn. Pour tanto parece ditficilmente
.mAaginable  un espacio libre para =1 elercicio de las

Competencias autonomicas .

2 tendencia descrita parece  cambiar en las  dos

regulacion_ completa e innovadora Jde las opases Jde la
materia en cuestion, el Goblerpo  podra hacer  uso de un

heal  Decret para cumpiir la finaiidad antedicha,
partiendo de la leglisiaclon preconstitucional . Lo que la
constitucien persigue a3l conlerirc a los organons Zenerales

del Estado la competencia exclusiva para establecer las
bases de la ordenacion de una materia determinada es gue
tales bases tengan una regulacion normativa unitforme y de

vigencia en toda la Naciodn, con lo cual se asegura, en
aras de intereses generales superiores . los de cada
Comunidad Autodnema, un  comun denominador normativeo, a
partir del cual «~ada Comunidad, en detfenszsa del propio

tnteres  genersl, podrid establecer las peculiaridades que
L ronvengan dentro del marce de competencias que la
Senstiticion y o su KEstatuto  le havan  atribuido scbre
agquella misma materia. Dado =su cardcter general Yy
Vondamenta ] recpecto al o resto de la ordenacion de la
nateria, las bases de la misma deben tener estabilidad
pues  con rllas se atiende a aspectos mas estructurales
que  Ccoyunturales... Es necesario tener en cuenta gque el
establiecimiento por el Estado de las bases de la
ordenacion no puede liegar a tal grado de desarroilo que
deje vacia de contenido la correlativa competencia de la

{

Comunidad” . Aunjue este criterio no sera postericrmente
utilizado en la resolucion del contlicto (ratio
decidendi, pPrecisamente por tratarse de cuestlones

ECONOMLICAsS ¥ No organizativas.



sentencias  que resuelven Loz rezursas crurzados’ contra
la Ley de oOrgancs reciores e jaw Ua348s de Ahoerro y las

ieyes de ‘jalicia v Cataiunya  sobhre tagas de Anorro. En

S S dentonoias wd Tribunal parece interesdds =n fijar
con o claridad su oposicion en reldcion Al concephn de bases
y por =2llc tecuerda cual og la  tuncion de. concepto
faterial A2 hases. Este supusne  gue no basta cun que el

a31ca  una ordenacidin de  una

F
-

legi=ladn "allrigue de
materia ST Jue HS jigTesario Gu1e la realidad de las

Normas t=enda s=ste ocarjiclzspr 1lv4

184 Scegyramente en ezte bratami=nto dlterenciaio de las
ases Segun se refleran a cuestliones orgarilzativas o

Lase
susbtantivas tate la concepclon de (a autonomia como poder
de aito-crganizacidn, poder de nautu-organlzacion que al

referido a3 una instituclon e natursiezd estatal no
CANZa soiamente a la lisposicion soubre los  organos e
instituciones propias since  tambien a la urganizaciun de
) 2

-

£ intereses Jde la Comunidad . sabre la  relaciodn entre
HilTunumlia y poder de  auto-organlzaclon vid., MUTUZ
MACHADO, 5. "La Interpretacion Jde la Younzritucion, ia
menlaﬂulOu . leglslativa y otras cuestiones (la sentencia
lel rlhunal Constltucional de 5 de agosto de 1Y903:
smanto  LUAPAY, BR.E. D.C., 1965, 4. ahora recagidu =i Slpnoo
1g§yilss_<sobre el poder y la tecnica ae lezsislar. daarid,
Yetadly pag. l4d-102, 2sperlaimentes notas i3 a 14.

szgurdamente el hecho de que o) contflicto residiese En
.d2sbliones organizativas de las mencicnadas entidades Je
crzdito vy no incidiese en las tuestiones relativas a su
tuncicn  y actividad en =i senao Jdel sistema [ lnanciero
explican el contenids del tallo vy los razaonamlentos gue
lo sostienen. Sent. T.2. de 22 de marzo Je 1404 “la
distincidn entre =! aspecto organizative y el crediticio
de las Cajas de Ahorro puede resultar relevante 2 la hora
de determinar el alcance de las bases estatales en

materia de (Cajas de Ahorray. .. Es cierto que las bases
2SS Lan fundamentalmente referidas 3 la actividad
rrediticia peru afects Fambien =& la  =structura vy

“rEanlzaciaon  de las Cajas de Ahorro en cuanto fiian los
elementos configuradorss de las mismas (frente a los
demas intermediarios financieras). El marco estatai no
pueds cuncretarse de tal modo gque de hecho conduzea a la
uniformidad organizativa. . . No pueden considerarse
incluidas  en el nmarco estatal basico aquelias normas que
no  resulten justificadas por e! ubjetivo de garantizar
los Principics basicos e informan el mode 1o
ordanizativo disenado por el legdisiador estatal’ . Hemous
transcrito (y subrayvado) los considerandos de la
sentencia Jue muestran el contenido y los limites
materiales de las bhases. iUf. 5. T.C. 49,1988 de 22 de
marzo. kl Tribunal en las dos sentencias mencionados

1

recordara los criterios sentados en la %.7.C. sobre



“La walitficacicon oomo bd4sica de una norma por
el legislador no IUupOne por =1 misma que esta
norma engs bl cariacher, Caso de Ser
impuZnada, correszponde a  £ate fribunal ), COomo
b =rprete =unremo e ta “onstitueclion revisar
La cAatlificacion hecha por el legislador vy

decidir en dltima instancia 51 una norma es o
e basica’ 185

Posteriormente  insiste en  tijar =) rcontenido v Los

timirtes 4w 1us Lases estatales, indicando que

T

en algurios casos las bases pueden comprender
regulaclones Jdetalladas de aspectos concretos
e ynia mAateria e inclusoc pueden incluir la
potestad  de realizar actos de  ejecucidn. Pero
TRLGVIene . Anslstic en Jue  estos casos  son
ioepelonales v solo pusden  admitirse  cuando
swle__realments imprescindibles para el e=jercicio
sfaectivo de  las competenclas estatales. La
inclusidn en leyes cuvo objeto  es  establecer
wormas  hasicas de  otras gue  por su o detalle
pur  referirze a actos de ejgecuclon no  tienen
E3A caracter, aungue el legislador las
califigue  de tales, no es solo una deticiencia
de tecnica legislativa sino que perturba
claramente  la claridad del urdenamiento
Juridieco”

tern para la  correcta inteligencia  de ldas  bases
gq11zZas e2ra necesario insistir en el elemento formal, de
acuerdo con los c¢riterios usgales de tipiticacion de las
fuentes normativas: 2 lemento material mas zlemento
tormal. Este eg el paso que realiza =1 Tribunal

Constitucional en las Sentencias B4/ 1466 y 0D/ labs 186

ikazstolas.

Lda Sent . V0. 48 vy 49/14936 de Z2 de marzo, FodJodo

1896 lpa rerferencia a la revisidn de  Qa Jurisprudencia
cunstitucional relativa a la nocidn material de bases, en
CASAS  BAAMUNDE, Ma E.:"Dos sentencias constitucionales
sobre competencias de Comunidades Autdnomas’ . R.E.D.T.,
1489, 37, pag. 113 vy ss. Algunes sectores doctrinzles

habian insistido en la necesidad de cambiar la concepcildn
de la cumpetencia estatal sobre las bases y orientarse
hacla una concepeoion fuanciodon y tormal, Vid. TORNLS, J.;
AdA, ., FONT, 1.0 PERULLES, J.M.; ALBERTI, E.; i{nforme

subre les Autonomies, Barcelona, 1987, pags. 45 y =s. En
otra edicion pousterior de este trabajo se  recoge el



Bl Tribunal Cunstivucional  después de  recordar gue

2l eoncEpto material de norma Ldsieca riene como finalidad

: r gue i3 detfinicion de Lo Dasilco no
gquede 3 libre disposicion del Estado”

velar  porgue =4 clerre del sistema no se
mantenga =1 13 amblgdedad permanente gque
snupondrla recgnaocer al Extado cualguier
tacultad para  oponer sorpresivamente a las

Sananidades como norma basioa cudlijuler clase
de  precepto (egal o veglamentario, al nargen de
s vrango y  estructura L. y a esta tinalidad
atiende el principio de ley formal, en razon de
= sulv a traves de este instrumento normativo
== alecanzara. con  las garantias  inherentes al

sracedimisnto legislativo, una determinacion
clerta v e=stable de los ambitos respectivos de
ordenacion de las materias . | . Um0 exXcepclon a

dachio  principio de ley formal se admite que el

rmbierno pueda hacer uso _Jde su  potestad

Iegiamentarlia para regular por Uecreto alguno
de tos aspectos basicos de ta materia cuando
resulten por la naturaleza de ésta complemento
Necesario  para garantizar el tin a ‘jue responde
fa competencia  ezsbtatal sobre las oases’”

(Fgdobg 1w

En ml opinidn, la virtualidad de esta Jurisprudencila

zambio de actitud del T.C., Ct. el epilopgo del !ntforme
sobre las autcnomias. Madrid, 1488 . En  £&sta ultima
edicidn sea reproducen ias intervenciones del debate

celebrado en Gircna =n Jdiciembre de 1957,

Ly ¥sta  excepolan estabiecida principalimente para
adecuar 13 legislacidn  preconstitucional 3 situaciones
nuevas  devivadas del orden constitucional debe entenderse
limitada a! sentida que corresponde 4 su  naturaleza de
di1spensa  excepeicnal de suficiencia de rangoc narmativa.
besde dJdiferentes sectores dJdoctrinales se habia 1nsistido
1 ia necesidad de dotar de contenidos formales ila figura
le las bhases, Jdestacandose como la reserva de ley parece
congruente con el contenido que se predica dJde dicha
categoria normabtiva,; regulacisn  de principilos, reiativa

abstraccicon, Eeneralildad y permanencia son notas
inherentes al «concepto actual de ley. Ct . AJA,
. Normalidad vy excepcionalidad en las leyes de relacion

Estado-Comunidades Autonomas’, K.Y A P., 14¥83, 6,pags 137
vy S

0



#s3tda en la conexldin que estanlece entre la funcion de las

bases estatales y s5u <contenidu vy  Formaleas, Las bases
Flrvaen  para Z2Aarantloar e todo e} Fstads un  coman
Teneaminad o tormartiva dirigides s asegurar Jde  manera
unlrtaria ¥ o=n condlciones de 1Z2ualdad, los intereses
generaleg 4 partir del  cunat pueda cada Comunidad
Auntansma, =0 defensa de sus propios intereses, introducir
i35 pecuiiarliddes gue estlme coenvenlente Y ocportunas

ratbtado reszliza la  operacian normativa de

rx
[

conerecion de Lo basloo, configurando  poar o remision el

sEpaclo sutandmico. Pero  esta definicion  no ruede dejar

S contenwdo la competencila autonomica sobre la funcion
tegislativa. La naturaleza de la Jperacion regulere la
tus - la 1deza  de  tuncidén constitucionad Tomo criterio
#xplicative  de las relaciones entre los diversos tipos de
vy osmta tomada de GUMEZ  FERREER, ®.o: Felaniones entre
Loyes; compefencia, Jerargula vy fancion constiti cional’,
R.ALD ., La37, 113, pags. 7V y ss. En relacion a este tema
Tonstituye ana referencia obligads el trabajo de

SLOARIILL L V. “iierarchlia ¢ competenza ne! sistema
viastituzionali delle Fontin, R.lpim. D¢, ldeg, pags .

S

T Y =

w

MUY kgta funcidn  de  nrecisar  cudaies son fas reglas
comunes en una  Jdeterminada materla expresa al mismo
Liempo cual es el contenido materisl de las bases, los

limites de la potestad estatal. Y esta ftuncion de
regulacion de ios principlios., de determinacion del
sistema 0 modelo A=neral para toda el territorio,

solamente puede ser desarrollado en el Estado social y
democrdtico de Derecha por la ley. Esta es ia tfuncién de

ra  ley, realizar el “indirizzo politico’, trazar las
grandes lineas o pautas cuya ejecucidén adoptara y
reaiizara el Eiecutivo. Pero el legislador estatal no es
libre coumo en vtvelacicn el Eiecutivo, sino que tiene gue
respetar el limite que se deriva de la prevision
constitucicnatl ¥ estatutaria de otra instancia de
caracter legislative, los Parlamentos autonomiros . Zomo
ha indicado de tforma reiterada el T.C. la potestad
normativa Jde dJdesarrollo atribuida = las Uomunidades

Autcnomas no es de la misma naturaleza gue la potestad
reglamentaria  de desarrollo de una ley. El1 —caracter

espzcitfico de dicha relacion internormativa es puesto de
elle e por LUOPEZ BENITEZ, M. : "Doctrina del Tribunal
Sanstitucional subre las leyes basicas”, R EA LA,
337 233,



intervencidn del Farlamento 200 Reserva de ley acorde

on los principios de =eguridad juridirca y certeza que

mtorman el ordenamientn 201

—

bodod 2 LA CINSUFICIENCIA DEL ESYUEMA BACEC-DESARRULLY
FPARA ARTICULAR LAY COMPHTENCIAS ECONOMICAS

—umo o PASUULS habia  apuntado en  su comentaria  a la
prime=ra sentencia del Tribunal Constitucional en materiaz
CZuTiorn Lo, metodialoZ1lzamente es  pecesaric  atender muy

0% supuestcs de hecho gue 1ntforman las

—

neticiyicsamente a

rremlizZazg (A Y

1
5

idas en las declaraciones
Jurisprudencilales, a fin de evitar precipitadas
conciuziones en 2l arden interpretativo g3ue pudieran
“xilrapolarse con fines mas ideclogicos Jue propiamente

Gduridicgg 202

Desde  esta perspectiva gquizas cabria destacar gque la
dparentamente contradictoria evoilucion de la

Juris

rudenc.a constitucional en torno  al cancepto Jde

o]

Aases” tiene su  aplicacian en la diticultad de acotar

200 lLa Sent. T.C. 15/1989 reitera la concepcion formal de
las bases. Asi mlsmo  recuerda  gue ‘una aplicacion
extensiva y mds aun excesiva de lo basico conlleva una
ruptura del equilibrio competencial que la Jonstitucion
ha gquerido establecer” (Fadgla).

“Uul  FaJoBa de la “ent. T.C. BY/14984, de 14 abril y la
501000 80/1488, de 28 de abril.

<UZ HASSOLS, ML "Las competencias legisiativas de las
Comunidades Autcnomss en materia econdmica y el derecho a
:a2  libertad de empresa, (Comentario a la sentencia del
iriounal  Cunstitucional de 18 de noviembre de ldsl) ,
BB D.C., l¥82, 5. pag. 150. Desde una perspectiva mas
gveneary |t hay que Jdestacar la polemica suscitada en torno a
a naturaleza y efectos de las sentenclas
wunstitucionaies vy en  concreto  sobre el valor de ia
mobtlvacidn o razones de la misma. Vid ., especialmente,
BUCANEGRA.  K.: El__valor de |as sentencias del Tribunal
Counstitucional, Madrid, 14982, pag. Bl a o5, y una
Eosiclon  deoctrinsl diferente  en ALUNSU GARCIA, E.:  La
ilnterpretacion de la  Constitucion, Madrid, 1584, vid.
nota 1/, pag. 9 y pag. 12 y ss.

=t




toda la articulacion de las  competencias en materia
ecunomica en Ltornog a4l bifomio  bases-desarrollo. Uicho
2aquema de Fepartd Funvional  de los  poderes entre
irstan o 1as Ferritorisies despliega =il #Pi12acia en ambitos
materia.es sl Lo ogque el ejercicio  separado  de las
compelenclss oo difioculta ia accoion e las IOSLAanelas
territoriales ya que lag  areas a nadas a cada nivel
S00 precusda y cimramente  deiilmitadas. seguramente el

Lenolenadic modelsc de  reparts competencial  runelcona en

il

SE=EaRANE o

3 2uyo sashrateo moterial noe es mutable, donde la

I

vealtdad oo ome Lranstforma a ta wvelocidad <¢en gue se
producen vos cambios  en la 2conomia y gque obligan por lo
tanto a Lhs  poderes publicesz a intervenir de forma
rapida. Fapidzz gue &5 presupuesta de  eficaclia  de la

1Titervencion.

Segaramente a4 las 1nsuticiencias de dicho modelo de

reparto e  atribuciones corresponde el intento de
coiistiul un Fituin autonomo, al margen de ias
previsiones del art. 144 .1 <.k, come ha argumentado el

oty en Sent. 1/1962.

" En la constituci1dn espanocla  de 1974, a
ditersncia de o que solia ocurrair 2on ias
Constituciones liberalss del sigleo XI[X, v de

Forma semejante 3 LD que sucede en mas
recientes Constituciones europeas, existen
varias normas  destinadas a  proporcionar el

marco Juridico fundamental para ia estructura y
funcionamiento de la actividad econdmica; el
conjunto de todas ellas compone Lo gque suele
denominarse la counstitucion geconomica o
constitucion ZCconomics tormal. Ese marco
implica la exisztencla de unos principos basicos
tel  orden eccnomico  que han de aplicarse, con

cararcter unitario, unicidad Jque esta
relteradamente 2X1igida por la Constitucion,
cuyo  preambulo garantiza la existencia  de “un
orden econdamico vy social Jjusto”, ¥ Ccuyo

articulo 2 establece un principo de unidad que
se proyecta en la esfera econdmica por medioc de
diversos preceptos constitucionales, tales como
el 185, entendido en su totalidad: el 131,1, el
139,2 v el 138,2, entre otros. Por otra parte,
la Ceonstitucion fija una serie de ohjetivos de
caracter economico CUVA  consecucion exlige la
adopcidn de medidas de politica economica




l‘f/ Y

aplicable=z. ocon caracter general!, a todo el
territor o nacincnal  (articulos 4001, 130.1,
131.1, 1idg. 1), KEsta exigencia de gque el arden
gccndmico nacional sea uno en todo el Ambito
te ] Esindo &g mas imperionsa en ajguellos como el
st ro, e Llenen ana =2structurs 1interna no

Nrirorme, sino piural o compuest desde el
fanta de vigta  de 31 arzanizacion territuarisl
clitalo Viili By, Ly  unicidad de ]l orden
eronamnics naclionsl es  uan presupuesto necesarlio
pira gue =21 reparto de  competencias entre el
Estada v las Jdistintas Comunidades Autdnomas en
raterias  economicas no  conduzcoa A resultados
distuncionales vy sintegradores” (FoJdolay,

vome puso o de relieve BASSULS 1la mayor dificulrad gue

presentaba lilshs sentencila  era partir de la unicidad del

rren ecanonloa Coemo un presupuesto 4prioristico en un
simfema pollnicon e 2l gue @+  reconoce  la  sutonomia
rerrisarial vy en cons2cuencia el pluralismo politico-
fterritaorial gque debe tener =u adecuado retlelo en el

rden sconoamioan203 )
3 organizacidn territorial del poder del Estado se
furndamenta  en los  principios de wunidad y autonomia,
Prilioripias inescindibles y gque oconstituyen la  doble

Pacetra  del princliplio estructural gque preside la division

1
e
Y
I

de | poder estatal disenada por ia
‘wnstltucion?204 El prinoipic sutondwmico como Fundamento

del orden constitucional abliga a3 interpretar ios

203 “"Comunidades Autdnumss vy ardepacion del credito: 1la

vuestion  sobre la  reginnslizscion de  las inversiones de
ias  t’zjas de Ahaorro. (Comentario a la  sentenecia del
ribnnai Constitucional de 28 de enero de 1938257
wan, U QLo 1M, 8, pag. 115,

204 Sobre s naturaleza del estado autonomico, vid., la
interesantes 2xposicion de ALBERTI, E. en el Sistema...
op cit., rag.80 y ss. Por principio autonomice se
entenderia la pareja de principiocs cecnsagrados medlante
Usos lingdisticos muy retdricos en el art. 2. C.E.
"lInidad ¥y autonomia son dos elementos indisociables,
tormando las dos caras de la misma moneda’. MURQZ
MAUHADU, =5, wp.__ g¢it., pag. 187, indica que "el art. ¢
podra ser por elle el fundamento primero y basico de ios
poderes  autondmicos y  de sus  limites y de los poderes
generales del Estado v sus restricciones”



precephos constituclonales sobre distribucion de
competencias  Jde=sde 2sta  Jdoble vertiente, no es posible
primar un elemento =0 detrimento del otro. El art. 2 C.E.
wnstituye el parametro para la actuacion de los poderes

publicos ya gue junto a las reglas mencionadas Formula el

principia gue preside las relaciones erntre las diversas
instancias estartales del sistema autonomico, el princlipia
de sulitdaridad?20s Uictio princlpio tiene una dobie
Purle LA SIRE) limite negativo al ejgercicio de ias

camnpetenclas on Zgeneral y como obligacion positiva de los
porieres pabiicns gue han de orlentar HUS actuacianes,

cupeclaimente  en materia  econdmica, a  la consecucion de

i

Lertss obietiveos constitucionales (art. 1351 y lso C.E. ).

[lw Jonstitucion sstablece un marco juridico general
4 traves de la formulacion  de un congunto de valores v

principios  que garanbtizan un Uniceo 2spaclo vonstiftucional

v PCONOMLED regimen jJuridico constitucianal de las
derechos vy libertades, principioc de igualdad en las
cond i iones hasircas para 54U egerclolo 2n  todo el
territorio nacional (art. 159.1 C. &3, 2l  conjunto ae
red.as que constituyen ia denuminada Counstitucion

eeniomica vy prohibicion  de adoptar medidas Qe directa ¢
tndirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y
establecimiento de las perscnas y la libre circulacion
(art. 139.2 C.E.y. Estos principlos de integracidn
constitucional vy las técnicas de integracidon competencial
destinadas a crear y a asegurar un orden competencial
completo  torman el cuadro de referencia en el cual debe
insertarse 2l modelo de funcionamientno de las
CoAmpetens las EeOnomLecas de las Jdirferentes instanclas

territoriales. No pusde deducirse de la existencia de un

5]

arco Juridico unico y general, ¥y de un admbito espacial

Sl

[ vigencia de los principios constitucionales, la

205 La =o0olidaridad como  tercer gran principio de
articulacion de la organizacion territorial del Estado en
ALGNSC  DE  ANTONIO, J.A.: EL estado autopomico vy el
principio de solidaridad  como colaboracidn _legisiativa,
Madrid. ldd8. pag. 578,
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concepclion
EAHBRERA,
L1473, pag.

de los

territorialmente el poder politico.

<07 Ot TURNUE, J.: "El proceso de distribucian de las
compefencias  econdmlicas Yy  la necesaria  unidad de la
politica economica”, KOE.D.A., 1481, 24.; TRULLEN, J.:
"Algunes retflexionzs =aobre I " ambit de ia politica

L =21 nou marc
1 cuoperativa
14853, pag. 1449 vy

BCOllamLIoA
unitaria

tarce lona,

institucional.
Jde la politica ecoinodmica’

S8,

A4 una visio
‘ Anals,

Lap

208 V4. Una retferencia a la construcecidn del principio
de unicidad del orden economico nacional como principio
ADStractyo creado a partir de varios preceptos
constitucionales  e=n ALUNSU  GARCLIA, E. op, ¢it., pag. 138
v a ta funcion constitucional de los mencionados
principios de integracion” en ALBERTI, E.: El
sistema, .., op. oit. pag. 83 a Yti.
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que deriva de la  autonomia ha de buscarse en un
2quilibrioc gque al menos admite la pluralidad vy diversidad
e intervenclaones oe los Poderes Fublicos en el ambito
P AL Ezste o3 el criterio que preside la
articuiaciaon e responsabllidades publicas e la

g22unomia.



Lal

Ll.2.2.3. LA IDENTIFICACIUN DK LA MATERIA COMO ELEMENTO
EOENCLIAL _ LARA LA DEVERMINAGLION  OEL  TLTULU
COMPELENCLAL . _HL | PRUBLEMA LE LA POLITICA

HUNETAKLA..

L3 HCTER AP E ol el LKL canstitucional ' mas
runeretamente de los arts. 149y 148 pone de reiieve la
utilizacion de cuneceptos g-unados por la clencila
S ahomlea . El maneio e estos CORCEpLos pour parte Jde los

speradores  gutvidicus plantex difricuitades en ardern a su
interpretacion guridica. 3in entrar ahora a analizar los
problemas  relatives a  los metodos de lnterpretacion,
Westion  gue desborda ampliamente la tinalidad de nuestro
trabajo, tenemos gque  recordar que una de las principales
redias de ia ‘nterpretacion juridica consiste =n primar
2l sentido ordinaric-juridico  de los términos mobre el

llteralismo gramatical |2us,

0 m1 opinidn, la dificultad de determinar de forma
precisa el sign:itficado  juridico  de 1 lgunas fvcuciones

explicaria la no utilizacian de determinados titulos
wompetenciales  oormo redla resolutnria de -onflictos entre
cnzEtancias territoriaies ¥y =i recursc de Trorma preterente
i otros  titulos habilitantes cuyo slgnlticado  parece
faz1l de desentranar partiendo de la cultura Juridica

ronvencional 210, [eterminadas actuaciones publicas en el

208 “"EK] uso Jjuridicao del lenguaje ordinario produce en
22te dltimo mutaciones gue si no  son esenclales, =i
afectan en alguna medidz su signiticado. Lo especitico

del lenguaje juridico consiste en que el significado de
logs  terminos que utiliza, procedentes en su mayor parte
del lenguaje ordinario, sufre por su incorporacidn a un
vacabuijiario Juridico una clerta mutaclion en sU
s1gnitficado originario’, SAINZ HURENOU, F.oo concepto

Jaridicos, Anterpretacion ¥ discreciconalidad
admipnlstrativa, HMadrid, 187Y6, pag. 101-1Uz. Vid. sobre
las reglas  de interpretacion juridics en general,

TARELLU, G.: Diritto, enunciati, usi, Bologna, 14974 v
L. interpretazione della jegge, Milano, 148y,

210 Sobre ei valcocr de la dogmatica como vehiculo del
consenso minimo necesario acerca de la naturaieza vy
contenido de las instituciones Juridicas vid. ALUNSC
GARCIA, E.: op, ¢it., pag. 192 vy s3. "la decisidén
constitucional que rompa con este consensc dlstorsiona la
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ambito economico pueden ser consideradas desde diferentes
perspectivas vy =zshre todo pueden  epncajar en diferentes
Eitulos  competenciales segun el elemento gue 32 considere
mAs relevante o LA imbiriogacion de instrumentos man=jados

9! la aplicacion  Ze una politica diflculta ia subsuncion

dr dicha  actuaclon  en una determinada  materia. Este
proceso de osubounoe ian 25 tanta mAas prublismatico CUANRLD

menos  claro es el contenido  de dicha materis, ~uanto

{

fienas 1dentidyicaple sea =4y perfil.

£l analisiz de  la jurispruadencia  ~onstitucional en
Syt ambito Ao las  cumpetencilas  economicas, realizado
tentlendo muy presente los supuestos de  hecho que  han
Tot tvado la 2oeosision, demuestra Jue generdaimente el 1.C.
ra recurrido i una regla de distribuclion de competencilas:
ia gque =se fundamenta =n la atribucion de 14 rormulaeidn
de c48 bases  &n una  determinuada materia al Estado, e&n
lugar e mane,ar utros titulos competenclales,
Zenataduamente fos apartados Il (primera poir=; % 1.
Seguramente  esto ha  =z1do asi porjue la 1ntellgencila de

estos dltimos  aparece mas diticil para =1 uperador

turidico Al tener que recurrir a cienclas extrajuridicas.

Ar

e

wmentar  cual es el contenido funcional de las bases no

I

siantea, en principla, problemas ya gue la discusion, el

razonamiento discurre a traves de las pautas habituaies,

al manejarse conceptos «cuye contenido argumentadoc en
terminos Juridicos permite un dialogo efitre lasg

diferentes partes 2ir, %in embargo determinar gué tipo de

1chtuaciones encajan e#n el ambito material 1ormulado
constitucionaimente =1 los términos de vlistema
monetario: divizas, cambio y ~onvertibilidad, o Hacienda
totalidad del ordenamiento, constituyendo el primer
indice de la talta de correccidén de la sentencia’ . (p.
IHd 0 CH. 50T . ¢ 171483, de 13 de enero (F.Jo.1la).

211 Vid, una refererencia al "dialogo” entre
Jurilisprudericia constitucional v doetrina vy al rol

tuncional de 2sta wltima como control de la primers en
ALUNSOQ  GARCIA., K. ap. ecit., pag. 198 {especlialmente notas
92 'y 53y, La misma imagen de "dialogo” y de dialogo
expresado en términcos  Jjuridicos, en =l prologo de RUBIU
LLURENTE.



veneral y deuda del Estado” osbliga a recurrir a datcs

2xtrinsecos a la lnterpretaclon  constitucional; el
zidniticado de dicha aiagcusion no puede extraerse
dlrectamente  del texbo constitucional, sera necesario

acrudir a literatura extrajuridica 212

Camo supus=sto  emblemdbico de la diticultad de
aprehender intervenclones publicas de contenido econémico
degtaca la palitica monetarlia. Nos referiremos brevemente
al tratamliento -onstitucional y estatutario de la misma.
La politica moentaria tiene como uno de sus oboetivos el
control de la cantidad de dinero en circulacian
entzndléndose por “"dineroc’  un concepto amplio. Como tal,
Ly aparecs directamente en el texto constitucional pero
si se utilizan otros términos que hacen referencia a
actuacicnes publicas o a técnicas que inciden en este
cometido.  En cambio  los Estatutos de Autonomia aluden

=xpresamente a la politica monetaria del Estado como uno

0]
A e
44

qde los condicicnante las competencias autondmicas

N
[

3 .

Bl Tribunal Constitucional ha aludido de iorma
rz2currente a la "politica monetaria’ comu  competencia

estatal, pero sin precisar en ningun momento qué debe

Z12 La naturaleza discursiva del razonamiento Juridico

adquiere especial relevancia en la argumentaciodn
constitucional. El lenguaje legal es una especie del
lenguaje comin y su peculiaridad reside en aspectos
semanticos; esta caracteristica explica la relevancia de
la econtextualidad en el significado. Esta diferencia
plantea problemas especificos en la interpretacidn
constlitucional por las caracteristicas de los términos
utilizados. kn los textos constitucionales hay muchos
terminos valorativos 9 cuasi descriptivos ¥ es

precisamente esta circunstancia la que explica el papel
relevante del contexto social y politico, de los factores

condicionanates del derecho. El derecho como
racionalizacién de la politica exige que la decision sea
el resultado de un razonamiento que pueda ser
racionalmente presentado y también raclonalmente
controlado. Vid. WROBLESKI, J.: (onstituciop v teoria

general de la interpretacidn juridica, Madrid, 14985,

“13 Art. 1Z2.1 E.A.C.



lg4

entenderse por el referido c¢oniunto de actuaciones vy

sobre todo sin delimitar claramente en qué titulo
habilitante se ampara dicha comppetencia. En algunos casos
Farece  1nelulrse  en las bases de la ordenacién del
credito, Y seguramernte agu i reside una de las
explicaciones del amplio contenido de gque han sido
dotadas "las bases” 214, Pero en otros se vincula a las

runciones constitucicnales del Gobierno, establecidas en
el art. Y47 C.. La asignacion de dichas funicicnes debe
entenderse #n  relacion al sisteme constitucional de
relaciones entre =1 Legislativo vy el Eijecutivo y no
incide en la articulacion de las competencias atribuidas

a las diferentes instancias territoriales 215,

Farece gue 9! conjunto de actuaciones (seleccion y
iplicaci1dn  de unos instrumentos en relacion a unos fines)

que cabe encuadrar dentro de la politica monetaria pueden

entenderse amparados en la rubrica ‘'sistema monetarig”
Cart. 144.1.11, primera parte). No olvidamos que dicho
=ncaje plantea problemas semanticos de dos tipos 216 [

214 Sent. T.C. 1/1952, de 28 de enero.

215 Quizds, sino nos hemos equivocado, el Unico caso en
‘que  se toma de forma especifica en consideracicén dicha
materia como titulo habilitante, distinto del reterido a
las "bases de ordenacion del credito” es en la resolucioan
del conflicto relativo a la autorizacidn de un folleto de
emision de oblibaciones de Petronor, S.1.C. 968/1484, 19
de octubre (Fo.Jog.70).

21 En el orden federal! aleman se ha producido la misma
problematicsa. La Ley Fundamental! de Bcnn al referirse g
las competencias legislativas exclusivas de la Federacidn
en este amblto utiliza tres conceptos: valuta, dinero y
mcneda (art. 73.4) en la traduccion empleado por PAREJO.
En la traduccion oficial se wutilizan los calificativos

"cambiario” "monetario” vy “"de acurdacion” referidos al
“"regimen’ . En todo caso si queda claro gue con esta
trilogia se hace referencia a distintos aspectos. En
primer lugar a la moneda como medic de pPago reconocido
internacionalmente, como divisa, o sea la vertiente
exterior. En segundo lugar al "dinero” en Su acepcion mas
amplia que  1neluve los distintos medios de pago

legalmente reconocidos. E1l tercero tiene un significado
mas rectrictive ya que se refiere unica y exclusivamente
a la moneda, al dinero en sentido estricto. La referencia
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primer lugar el texto constitucional utiliza unos
téerminos cCuyo 31gn1ticado solo esta ciaramente
establecido en relacion a3l ambito internacional. Asi, es
frecuente y pacifics la wutilizacion del concepto de
Sisftema monetario internaciunal . Fero, en segundo lugar,
una lnterpretaclin gramatical estricta parece exclulr la
politica monetaria de dicho ambito material, ya Jue

cabria  entender que ia propia CUonstitucion ha fijado el

significadn de sistema monetario. Unicamente se
integrarian  en  dicho concepto los temas relativos a
divisas, camble y convertibilidad. Dicha prerision parece

retorzar la inteligencia del precepto en =1 sentide de
cunslderar solamente los  aspectos externos de la moneda.
Esta interpretacidn tiene la coherencia de atribuir el
mismo regimen competencial a todas las tunciones

estatales tradicionalmente vinculadas con la soberania.

Asi  se asigna competencia plena del Estado, es decir
todas las funciones, sobre las materias de relaciones
internacicnales, regimen aduanero y arancelarioc, comercio
gxterior vy sistema monetario en <su faceta externa. En
cambio en el orden interno el Estado solamente se
reservarilia las bLases de la ordenacion del credite

(segunda parte, art. 149.1.11 C.E.>».

Pero esta linea argumental plantea problemas en
orden al funcionamiento del sistema econdmico al crear
una disfuncidén en la asignacién de las responsabilidades
de los poderes publices. La politica monetaria constituye
actualmente un instrumento central de regulacion de la
actividad econdmica. La monopolizacion ¥ centralizacion
de la 2misidn de dinerc es una de las caracteristicas del
Estado contemporaneo y el control de ls cantidad de
dinera en circulacidn es una potestad derivada de la
primera. FEl control de la circulacion de la moneda y la

emision de titulos de deuda publica son competencia

a FAREJO, es por su estudio, “Las competencias
constitucionales econdmicas en Alemania Federal", en 1ia
obra colectiva dirigida por GARCIA DE ENTERRIA, E.: La
distribuciodn de las competencias. , Op. cit. pags. 1482 vy

183 .
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propia del Estado oentral vy rasgos caracteristicos de la
atirmacion historica del  Estaao unitario 217 Yy propia
naturalerza, vy la Yzrma en gue actila v como se implementa,
2Xplican  que de forma unanime se asigne dicha competencila
a las 1nstancias centrales o en todo caso se ejerza de
tarma centralizada, s decir unica, aungque los
procedimientos de formacion v adopeidn de la misma sean
diversos segun los sistemas de division territorial del

poder politicno.

kstas consideraciones metajuridicas explican
Seguramente que los primeros Estatutos de Autonomia no
hhayan procedidc a asignar dicha competencia a las CC.AA.
=n  wvirtud del art. 149.3 (primera trase), vy que,ademas,

It

D
[

orma expresa, condicionen el ejercicio de las
cumpetenclas economicas a  la poiitica monetaria general
218 Wulizas no era necesario dicho reconocimiento
explicito ya gue las normas atributivas de competencia al
E=tado no  =zZolamente se encuentran en lus &apartados
conocretos  del art, 149.1 =1ino que tamb:en puede jugar la
cladsula residual del art. 149.3 (segunda frase). Como ha
recordado  SALAS la  lectura minuciosa de los Estatutos
muestra  Jue las competenclas estatales son mas amplias de
1o pravisto en el art. 149.1 por disposician del

mecanismo establecido en el art. 149.3 . =218,

217 La relacidon entre moneda vy mercado unico es tan
estrecha que en el 3dmbito europec el proceso de creacion
de un mercado uUnico ha llevado consigo la creaci1dn de uns
unidad de cuenta eurcpea, un sistema monetario europeo y
esta discutleéndose en la actualidad la creacion de un
Eanco central Europeo. Este proceso conlleva una
progresiva  centralizacion y unificacién de la politica
monetaria de los estados miembros.

218 De torma un tanto contusa y desordenada los Estatutos
vasco, catalan y gallego han recogido la mencion a la
politica monetaria como competencia estatal, retferencia
que también se contiene en relacion a la politica de
precios, Vid. Arts. 10.26 E.A. Pais Vasco, 12.1 E.A.
Catalunya y 30 E.A. de Galicia.

=249 SALAS, J. "kEstatutos de Autonomia... op. cit. pag.
56 . seguramente el juego de dicha clausula evita el tener
gque acudilr a las denominadas competencias no escritas
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El solapamiento y entrecruzamiento de materias que
caracteriza la distribucion competencial de lo economico
aparene 21 la politica monetaria de forma eJemplar. Ei

ererciclio iz las potestades cuya cobertura constitucional

Ge encuentra en los titulos competencialss sistema
monetario  y  deuda publica  requieren, en determinados
aspectos, parda su actuaciodn la regulacion de determinadas
materiss  oonexas vy la adopciin de medidas estrechamente

1nterrelacionadas 220,

won andependencia de la linea argumental seguilda, si

Jque  parece necesario subsumir en los tituios habilitantes
correspondisentes las diferentes actuacicnes publicas.
As1, de acuerdo con los criterios usuales en los estudios
de politica econamica, constituyen instrumentos de

politica monetaria el siguiente cenjuntc de actuaciones a

los que se reflere expresamente la sentencia 1/14982:

"la regulacion de los aspectos basicos de  la

actividad de ios distintas Lipos de
intermediarios tfinancieros... (y) las normas
concernlentes al control de la cantidad de
dinero bancario por su incidencila en la
cantidad totai de dinerao existente en un
momento dado en ei mercado; 451 como  también
aquellos ctros que imponen determinadas
obligaciunes a las rntidades privadas. pntre
estas ultimas s=e situan  las disposiciones

consistentes en fijar ciertos porcentajes o
coeficilentes obligatorios sobre los recursos
ajenos depositados” (kg Jo So).

derivaaas de (3 ‘naturaleza de las cosas’, de la conexion
objetiva que permiten la ampliacion dei ambito material
ge competencias de la instancla central. Vid. el alicance
y tuncionalidad de dichas competencias en el orden
federal aleman en ALBERIL, E.: Federalismo... op. cit.
pags. dd a o4d.

“20  La interrelacidn entre la cantidad de dinero, el tipo
de cambio vy el tipo de interes es puesta de relieve por
las diferentes tradiciones del pensamiento €Cconomico,;
aunque el nexo de causalidad v el crden e importancia de
los factores varien.
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En definitiva la politica monetaria en tanto que
atribucion de facultiades en orden a ia determinacion de
los medios legaies e pago, el volumen total del dinero
@i circulacidn, anciuyends  todo lo relativo 4 la emision
ie billetes vy monedas, debe entendorse como actuaciones
inherentes 4l sistema monelario. En consecuerncia on eogte
ampo el Estado ostenta tudas las funciones en reidcion a
una materlia determinada. La competencia es exclusiva en

el sentido mas [iteral del término.

No  obstante la amplitud con la que ha de concebirse

el =sistema monetarin, y por tanto, la competencia del
Estada, fla de tener sus limites. Estos residen en su
incildencia Ehe! relacion al dinero. LUebe existir wunsa

vinculacion =entre la medida adoptada v la cantidad de

dinero o el tipo de cambio 221

La necesidad de proceder a subsumir en cada caso

concretao 2! supuesto de hecho en un determinado titulo

o]

competencial es tanto mas necssario  cuanto los proplios
Estatutos de Autonomia han procedido a delimitar de forma
culdadosa los regimenes competenciales segun la ftfinalidad
ernn atencicon a la cual se atribuyen las potestades. Asi
"sobre un mismo ambito v sobre ias personas que en &l
actuen y las actividades juridicamente relevantes que en
el se desarrocllen es pasible concebir distintas
competencias atribuibles tambien a distintos organos’

(S.T.C. 113/14983, 5 de diciembre).

Los  Estatutos al asignar las competencias que el
art . ld9.1.11 . K. permite, distinguen en el ambito
crediticio  entre la actividad y la organizacion. En el
primer caso el espacio de la competencia autcnomica
vendra marcado por las bases estatales, la delimitacion
de la competencia se remite a una decisidn posterior pues

se wutiliza la foérmula, "en el marco de 1la legisiacidn

basica del Estado y en los terminos gue la misma

221 Vid., nota anterior.
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establezca” . En este primer 4mbito el margen de libre
decision del legislador estatal es mas amplio. En cambio
en relacion al otro aspecto la competencia autonédmica
esta rclaramente fijada en el Estatuto y solamente debera
tomarse en consideracidn, en el ejercicio de 1la misma,
los condicionantes derivados de las bases v ordenacidn de
la actividad econdmica general y 1la politica monetaria
del Estado (arts. 10.1.4 y 12.1.8 E.A.C.).

El T.C. no acepta en principio tomar en
consideracion el distinto régimen competencial
establecido en los Estatutos pero, en cambio,

posteriormente wutiiiza la diferencia al modular y matizar
2]l contenido y funcidn de las bases segin el aspecto del
credito en cuestion. En relacidn a la actividad de las
instituciones crediticias la extension de las bases es
bastante amplia y, ademds, las mismas cumplen una funcidn
de vinculacidn positiva, de direccidén. En cambio en
relacidn a la organizacidén, el Estado mediante las bases
debe limitarse a establecer los objetivos, el modelo; la

funcioén de las bases es de limite negativo, de marco 22z,

Hemos hecho este largo excursus porque ilustraba
algunos aspectos problematicos de la Jurisprudencia
constitucional sobre materias econdmicas. La correcta
subsuncion de la materia es precisamente la premisa de la

gque parten las argumentaciones del T.C. para determinar

222 Esta interpretacidn no esta directamente expuesta en
la motivacidén de los fallos de las S.T.C. 49/1988, de 23
de marzo y 48/1988, de 22 de marzo, pero esta latente en
la argumentacion v permite comprender la decisidn, gque
esta muy matizada. La distincién se entiende relevante
por el T.C. ya que precisamente en la Sentencia sobre las
dos leyes autondmicas de Cajas de Ahorro recoge como
titulo competencial el art. 12.1.8 vy no el art. 10.1.4
E.A.C. Sefialadamente el art. 12.1.8 no precisa 1las
funciones atribuidas a la Generalitat pero al tratarse de
una competencila exclusiva, de acuerdo con el art. 25.2
E.A.C. debe entenderse que son todas, solamente que la
intensidad y extensién de las mismas esta modulada por
los limites especificos previstos en el encabezamiento de
dicho precepto.
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la instancia a 1la que cabe atribuir la titularidad de la
competencia controvertida 223, E| dialogo con la doctrina
Jurisprudencial parece especilialmente necesario para
construlir un modelo de ordenacion de las competencias
econcmicas acorde con las particularidades de las
materias en cuestion y 1la especificidad de las

intervenciones publicas en este ambitoc de la realidad.

11.2.2.4. LA [INSTRUMENTACION DE LA ORDENACION ECONOMICA
MEDIANTE MEDIDAS DE FOMENTO

La ordenacidn publica de la economia tiene en las
distintas medidas de incentivacidn su instrumento
privilegiado. A pesar de su heterogeneidad Juegan un
papel relevante en el ambito econdémico al constituirse en
el cauce a través del cual los poderes piblicos orientan
y dirigen la actividad econdmica. El fomento no aparece
como titulo sustantivo en el sistema constitucional de
distribucidn de competencias. No se trata de un "olvido”
Sino gque esta ausencia es coherente con la concepecion
tradicional del fomento como forma de la actividad
administrativa. Los poderes publicos pueden optar entre
distintas férmulas para cbtener unos determinados
resultados. Los fines a satisfacer pueden alcanzarse a
través de muy distintos procedimientos Juridicos224  [n
consecuencia parece que la adopciodn de medidas de tomento

solamente es posible cuando se ostentan responsabilidades

223 El Tribunal Constitucional utiliza distintos
criterios para precisar la materia relevante a efectos de
determinacién del titulo competencial aplicable. Asi en

la 5Sent. T.C. de 22 de diciembre de 1981 (bibliotecas)
recurre al criterio objetivo, o de definicién de las
actividades inherentes a la materia. En otros casos y de
forma reiterada utiliza el eriterio teleologico. Vid. por
ejemplo, Sent. T.C. 13/1989, de 26 de enero. Aungue 1la
argumentacion del T.C. no siempre sienta en primer lugar
la premisa relativa a la caracterizacion de la materia
para a partir de aqui determinar el titulo competencial y
€n consecuencla precisar las potestades sino gue en
muchas ocasiones mezcla la competencia con la materia.

224 HARTIN RETORTILLO, S.: Derecho  Administrativo

economico, op. cit. pag. 62.
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en el campo material de operatividad de las mismas.

La experiencia de estos arnos no ha seguido
precisamente este camino. El Estado ha formulado vy
aplicado politicas 1instrumentadas mediante diversas
técnicas de incentivacion en sectores ajenos, en
principio, a su iambito competencial. Esta practica
politico-administrativa explica el amplic numero de

pronunciamientos del Tribunal Constitucionasl en torno al

fomento.

Las cuestiones gue se plantean son las siguientes:
JEL Estado ostenta un titulo competencial genérico
derivado de su capacidad de gasto? .;La adopcién de
medidas de fomento absorbe todos las funciones piblicas
en el ambito material en cuestidn, o debe continuar
tomdndose en consideracion la distincidn entre regulacion
y €gestidon a efectos de asignacién de responsabilidades?
i4El hecho de financiar una determinada actividad atrae
hacia s1 todas las funciones que se derivan de esta

financiacion?.

El Tribunal Constitucional, desde el 1inicio ha
expresado de forma reiterada que el poder de gasto
estatal no alters el orden de las competencias 225 [ a
facultad de gastar no constituye un titulo competencial
autdénomo que permita desconocer 0 desplazar las
competencias materiales gque corresponden a las

Comunidades Autdnomas226 . Porque

225 A diferencia de la posicién sostenida por el Tribunal

Supremo norteamericano en relacién a 1la denominada
lausula de Bienestar General. Vid una evolucion de la
Jurisprudencia en PENUELAS, L.: "El1 poder de gasto del
Gobierno federal norteamericano, su  impacto en la

distribucidn territorial del poder politico", R.ED.F.
1989, 61, pag. 27 y ss.

226 A partir de la Sent. 38,/1982, de 30 de junio en la
que el T.C. afirma que " la subvencidn no es concepto gque
delimite competencias"”, se repetira en todas las
sentencias esta concepcidén. Cf. Sents. T.C. 144,/1985, de
29 de octubre; 17871885, de 19 de diciembre; $95/19868, de



"si se admitiera una competencia general e
indeterminada de fomento de las actividades
productivas por parte del Estado se produciria,
dunto a la alteracidn del sistema competencial,
una distorsidn permanente del sistema ordinario
de financiacidén de la economia’' 227,

El Estado no tiene un titulo competencia basado en
su rfacultad de @gasto, no puede financiar con cargo a sus
rondos presupuestario cualguier actividad. Peroc el Estado
puede aportar recursos para la realizacicn de actuaciones
en sectores reservados a las Comunidades Autdnomas en la
medida en gque éstos se Jjustifiquen Por razon de sus

atribuciones =sobre las bases de la planificacidn y la

coordinacidn de la actividad economica 228 En
consecuencia, la cuestidn se plantea en términos del
alcance de esta competencia estatal. El Estado no esta

legitimado para fomentar cualquier actividad, regulandola
directamente, sino en tanto y en cuando las medidas de
fomento se Jjustifiquen por razon de sus competencias
previstas en el art. 149.1.11 vy 13 C.. Kl problema se
traslada una vez mas al tema del conceptc y significado
de la funcion estatal de formulacidén de las bases al que
nos hemos referido anteriormente. La regulaciodn estatal
debe limitarse a delimitar la actividad a promover, el
contenidc de las medidas, el nivel de proteccion o la
cuantia, asi como su finalidad. El Estado no puede
condicionar las subvenciones o determinar su finalidad
mAas alla de donde alcance sUS competencias de
planificacién y coordinaciodn, la cual resultara excedida,
con la consiguiente invasion competencial s1 ia
especificacion se realiza «con un gran grado de concesién
y detalle.

10 de julio; 14871886, de 25 de noviembre; 152/1988, de
20 de Jjulio;201/1988, de 27 de octubre.

227 Sent. T.C. 15271388, de 20 de Jjulio (FoJdg3g)
(financiacidén de actuaciones en materia de vivienda).

228 Sent. T.C. 152/1988, de 20 de Julio (FoJdo3g).
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Como consecuencila de este orden de consideraciones

se entiende que

el ejerciclo de competencias estatales anejo
al gZasto o a la subvencicn sélo se Justifica en
los casos gue, por razén de la materia sobre la

gque apera dicho gasto o subvencion, la
Constitucidn v, en su caso, los Estatutos de
Autmnomia hayan reservado al Estado ia

titularidad de tales competencias’ 228

51 =e aceptara gue la potestad de gasto publico
habilita 5in mas al Estado para ejercer todas las
competencias, ncluso las de simple ejecuclon, en
relacidn con las materias hacia las gue declde destinar
sus proplos tondos es evidente que ello conduciris en la
practica a una sensible alteracion del sistema de

distribucion de competencias 230,

Ello significa que en principio corresponde al poder
publico competente en un determinado ambitoc material la
facultad de reglamentar las medidas Y por tanto los
requlsitos o presupuestos, es decir, el contenido. Y el
regimen de cumplimiento, incluidos los mecanismos de
control. Ya que como hemos visto la medida de fomento no
atrae toda la regulacidn gue tenga conexi10n con la
misma231, Si gl planc de la regulacion sigue el régimen
ordinariec de asignacicn de tacultades, parece que en el
escaldn de la ejecuciodn el criterio debera ser el mismo.
Asi en relacidén a la gestién, el Tribunal Constitucional

ha indicado que

“la regla general debe consistir en la
transtferencia a las Comunidades Autdnomas de
los recursos estatales destinados a la
financiacidn de las actividades que se

228 Sent. T.C. 45/1886, de 11U de julio (ayudas Joévenes
agricultores)

230 sSent. T.C. 395/1986, de 10 de Jjulio (ayudas Jjovenes
agricultores).

231 gSent. T.C. 95/1986, de 10 de Jjulio (ayudas jovenes
agricultores).
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fomentan, bien sea mediante la tijacion de
criterios de reparto objetivos o© mediante
convenios ajustados a los principios
constitucionales de manera que las Comunidades
Autdnomas dispongan de agquellos recursos v
puedan gestionarlos en cumplimiento de la

normativa estatal basica 232

Este principio general =admite ciertas excepciones
que  tienen su  fundamento en los supuestos en los gue la
gestidn centralizada de los incentivos resulta

imprescindiblez3a,

Los «casos que admiten una gestion centralizada son
los sigulentes: necesidad de asegurar la plena
efectividad de las medidas, garantizar la posibilidad de
obtenclon vy disfrute de las mismas por sus destinatarios
potenciales y evitar que se sobrepase la cuantia global
de los fondos 234 lLa mecanica del conflicto de
competencias impide que el T.C. cpte por una solucicn mas
acorde a la distribucidn territorial del poder. No puede
"forzar” un mecanismo de actuacion conjunta ya gque no es
€sta su funcidn constitucional. Pero no parece demasiado
correctsa  una solucidn que centraliza una funcieén por
razones técnicas o de complejidad de la actuacion piblica
¥ mno por criterios de constitucionalidad. El Estado
solamente cambiaria el modus operandi cuando este sea
declarado inconstitucional por el Tribunal

Constitucional.

232 Sent. T.C. 152/1988, de 20 de julio.

233 Sent. T.C. 1468/1988, de 25 de noviembre (Asistencia
social): "seria legitima la intervencidn estatal directa
en la gestidon de la concesion de las ayudas sdlg en 1la
medida que los programas correspondientes por su cardcter
estatal no pudieran regicnalizarse en su gestion”
(Fodg70). El voto particular del magistrado LEGUINA pone
de relieve comoc en el supuesto concreto objeto del
conflicto el Estado carece de titulo competencial
especifico” que no puede subsanarse por 1la apelacioén al
interés general".

234 Sent. T.C. 20171988, de 27 de occtubre (Fgdodq).
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Cuando no concurre ningudn supuesto excepcional debe
reconocerse la competencia autondmica para gestionar las
subvenciones sin que el Estado pueda introducir un
control  previo, sin  perjuicio de las competencias gque
corresponden al Tribunal de Cuentas. "La autonomis
financiera de las C.C.A.A. reconoccida en los arts. 186.1
de Constitucion vy 1.1 de la L.O.F.C.A. exige la plena
disposicidén de medios financieros para poder ejercer, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extensidn las

competencias proplias’ =35,

En cambio la obligacion de informar, al! final de
cada ejercicio, es conforme a los principios de

colaboracion y lealtad constitucional .

El problema fundamental que plantea la ordenacién
economica a traveés del fomento gira en torno al alcance
de la competencia normativa del Estado para regular las
medidas. Sobre todo porgue esta regulacion predetermina
la gestion. Las Comunidades Autonomas deben centar con un
margen de libertad de decisién que les permita aplicar
las medidas estatales adaptandolas a sus peculiares
21lrcunstancias236 Debe quedar un espacio para la
realizacion de una politica ©propia, un ambito de
discrecionalidad. Si la especificacidn del destino de las
subvenciones se realiza en tal grado de concrecidn v
detalle que se priva a la Comunidad de todo margen para
desarrollar una politica propia se estara alterando el

orden constitucional de las competencias.

El art. 149.1.13 ¢. es el titulo donde puede
encontrar habilitacidn constitucional el otorgamiento de
subvenciones. En este supuesto las competencias estatales
serdn necesariamente concurrentes con las que ostenta la

Comunidad Autdnoma en el sector econdmice en cuestion

235 Sent. T.C. 201/1988, de 27 de octubre (FoJdgds).

38 Sent. T.C. 152/1988, de 20 de julio (FoJgdg).
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237, Asi, una vez establecida la subvencidn, no puede
admitirse que por medioc de ella se opere una modificacidn
sustancial de las competencias respectivas que asisten =a

ambas partes.

“Lo  gue accntece al establecerse la relacian
Juridica subvencional es que las respectivas
competencias estatal y autondmica entran en un
marco necesario de cocoperaclidn vy colaboracion
&N cuanto se corientan a una actuaciodn conjunta
en la que no deben mermarse ni la competencia
de la Comunidad sobre la materia subvencionada

ni las gque el Estado tiene para garantizar la
coordinacidon’ 238

237 Sent. T.C. 201/1988, de ¢7 de octubre (Fgodg2g)
(asignacidn territorial de fondos presupuestarios)

238 Sent. T.C. 201/1988, de 27 de octubre (FodoZg)
(asignacion territorial de fondos presupuestarios).



11.2.3. CONSTRUCCION DE UN_ MODELU _ UE  ARTICULACION DE

COMPETENCIAS ECONUMICAS

II.z.3.1.

En los sapartados anteriores hemos expuesto el
esquema de distribucidn de competencias en las materias
de contenido econdmico de acuerdo con las regias

generales previstas en la Constitucidn.

El funcionamiento de la economisa y la intervenciodn
de los poderes publicos en dicho ambite ha suscitado una
serie de problemas que derivan fundamentalmente de la
talta de previsidon expresa pocr parte de la Constitucién
de mecanismos de cooperacidn institucionalizados. En
etecto, la realidad econdmica es camblante, dinamica,
Fluctuante y abordar la intervencidn publica desde 1la
perspectiva de una distribucién de cometidos a los
diferentes niveles territoriales de acuerdo con  un
esquema rigido de separacidn de competencilas origina

disfuncionalidades.

La especificidad de lo economico impide trasladar de
forma mimética el esquema de relacion competencial bases-
desarrollo. Este modelo despliega su eficacia cuando los
ambitos materiales estan nitidamente delimitados. Dicha

distincidn permite una demarcacion de responsabilidades

claras, cada nivel ejerce sus respectivas funciones de
forma independiente, separada. Fero la intervencioén
publica en la econcmia requiere, en maltiples
circunstancias, una concurrencia de las diferentes

instancias en el desemperio de las funciones publicas,
concurrencia derivada de la imbricacidn e interrelacion
de los respectivos dambitos commpetenciales. La
formulacidn e implementacion de determinadas politicas
debe realizarse de forma unitaria para obtener un todo

coherente, por encima del caracter fragmentario de las
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competencias estatales vy autonomicas. For ellc es
necesaric articular un nueve metodo de elaboracién de la
politica unitarieo 239, Retomando 1la exposicion de las
competencias vemss o°omo el conjuntoc de materias que
constiltuyen el nucleo del sistema  economico en el gue
puede 1ntervenir el Estado social para asegurar los
equilibriocs basicos, promover el crecimiento armonico de
la economia y mantener ia unidad y homogeneidad del
mercadn estan constitucilonalmente otorgadas a la
competencia  legislativa del Estado. E incluso en algunas
materias las C.C.A. 8, noe disponen de poder alguno
concentrandose  todas las  funciones en el Estado. Pero al
mismo tiempo la reserva competencial constitucional
permite la asuncidn de responsabilidades por parte de las
Ccmunidades Autdnomas en areas relevantes de la economia,
sobre todo en relacidn a los distintos sectores de la

actividad econdmica.

La interrelacidén competenciai Jue se produce en el
ambito econodmico se percibe claramente si disenamos un
esquema operativeo de la politica econdmica, entendiendo
por politica econdmica la seleccion de unos determinados
fines u objetivos, la instrumentacidn de los medios mas
aptos para alcanzarlos vy las decisiones gue se encuadran

en un determinado marco institucional.

Por politicas instrumentales se entienden aquellas
politicas especitficas destinadas a hacer elfectivas

politicas finalistas generales gue afectan a la totalidad

de la economia. Son las que operan a travées de
determinados ~instrumentos”, los efectos de cuyo manejo
se irradian a lo largo y anchc de todo el campo
econdmico. 3Son fundamentalmente las siguientes: politica
presupuestaria, politica monetaria, pelitica cambiaria,
politica de comercio exterior, politica laboral vy

politica de controles directos (como la politica de

238 TOURNOS, J: Régimen juridico de la intervencion de las
poderes publicos en relacion con  los preciogs y las
tarifas, Bolonia, 1482, pag. 192.
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precios). Las politivas sectoriales afectan a areas o
sectores concretos vy uitllizan para conseguir sus fines
politicas instrumentales, 451 como medios propios y
2speciticos de cada sectur. 51 CONStrulmos un cuadro de
dotile  entrada, situaremos verticlamente cada una de las
politicas sectoriales y  horizontalmente pondremos las
politicas instrumentales. Es evidente que las politicas
sectoriales se mueven forzosamente en el marco de las
instrumentales, ademas a veces utilizan exclusivamente
politicas instrumentales 240, En este contexto, la
referencia a la politica industrial es paradigmatica; las
principales med idas gque pueden adoptarse afectan a
instancias horizontales, los problemas de estos sectores
se diluyen en problemas fiscales, comerciales,
latorales... La necesidad de extremar la colaboracidn
entre las areas de gestion vertical y horizontal es pues

evidente 241

Esta colaboracidn es aun mas necesaria 51
consideramos que las competencias asumidas por las
Comunidades Autodnomas son fundamentalmente verticales o

sectoriales Yy necesitan, por lo general, de unos

240  Vid. JANE S0LA, J: "Por una estructura operativa de

la politica econdmica, en Politica Econdmigca, lecturas
seleccionadas por I[RASTORZA, J., Madrid, 1979, pag. 411.

Algunos autores distinguen entre politicas
macroecondmicas, que tratan a la economia en Su conjunto,
sin establecer diferencias entre sectores, y politicas
sectoriales. Vid. CORDEN, W.H.: “Relacidn entre las
politicas macrcecondémicas e industrial”. Papeles de
Economisg. 1860, 5, pag.c4d. Hduizas esta ultima

terminclogia sea la mas corriente al ser la gue expresa
mejor las diferencias de contenido y efectos.

241 E] mismo problema se plantea cuandoc solamente existe
un dnico centro de decision en la que se formulan las
estrategias de politica industrial. En cualquier pais las
politicas que s0n  responsabilidad del MHinisterio de
Hacienda o del Banco Central se relacionan con las
Politicas que entran en la esfera de los Ministerios de
Industria y de Desarrollo Regional. Siendo necesario
atemperar 0 moderar los efectos de la politica
macroeconomica para evitar distorsiones no deseadas por
el efecto diferenciado de dicha politica sobre la
industria. Vid. CORDEN. op. cit.
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instrumentos que naoa controlan directamente. Al mismo
tiempo las politicas instrumentasles mas relevantes se
residencian totalmente en el nivel central pero 1nciden

directamente en las areas atribuidas a ls responsabilidad

autonomica 242 Ademas la implementacion de dichas
politicas evidencia en la actualidad un impacto
territorialmente diferenciado, recabando en su

formulacidon la presencia de los niveles representativos

de los territorios 243

242 fxisten muchos sectores donde el Estado no ostenta,
2N principic, competencia alguna. Sectores gque, ademias,
son  tan trascendentas como los de la vivienda o 1lsa
agriculturs y ganaderia o en las Comunidades de primer
grado, la  industria, vid. ALONSO GARCIA, KE.: "Las
relaciones entre el Estado y la Comunidad de Madrid”, en
la obra dirigida por GARCIA de ENTERRIA, E.: Madrid,
Comunidad Autdnoma metropolitana, Madrid, 1984, pag. 203-
~u4d .

243 BLIANCHL, P., GIORDANI, M.G. y PASWQUINI, F.:
"Politicas industriales vy territorio”, Boletin de

Estudios Econdpicas (Hniv. de Deusto), lg87, 132, pag.

578 . Precisamente en este trabajo se expone como a
diferencia, de la politics monetaria que asume
condiciones de unidad vy centralidad respecto al gobierno
nacional, ia politica industrial encuentra diticilmente

una configuracidn univoca y determinada a nivel nacional,
puesto que los fendmenos productives a los cuales se
refiere pueden tener una extension que no siempre
coincide «con el 4&Area de soberania del gobierno central.
Asimismo PEREZ GARCIA, destacs que la presencia de las
Comunidades Autdnomas ha significado un notable refuerzo
de la dimension territorial de las politicas econcmicas
generales. La crisis econdmica ha puesto de manifiesto el
cardcter obsoleto del esquema de intervencidén politico-
econdmico tradicional y ia necesidad de 1intervenir en
unos niveles mads proximos a los sujetos econdmicos, Vid.
"Modernizacidn econémica, politica regional y desarroililo

endogenoc’”, R. Valenciana de E. Autondomics: 1986, S5-6,
pag. 324 y ss. Vid. también, STUART HOLLAND (Ed): La
superacion de la planificacidn capitalista. Vilassar de
Mar, 1982: TRULLEN,J., op. cit., BIRLANGA, A.: "Politica
regional ¥y politicsa economica de las Comunidades
Autdnomas”, Estudios Territoriales, 1984, 15-18, pag. 155
Yy s8s. Y en genersal, la literatura econdmica que estudia
el impacto regional de las politica sectoriales, el
desarrcllo enddgeno, los diferentes ritmos territoriales
de crecimiento... La experiencia comparada ensefia que las

posibilidades de superacidn de la crisis se centran en el
estimulo del potencial endodgeno de las regiones y en unsa
atencion al entorno, al "ambiente” en el cual la empresa
opera y se desarrolla. Vid. FUA, G.: Problemi dello
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Parece necesario definir con eclaridad los campos de
actuacidn de los distintos niveles de gobierno y las
2x1g=nc1as  de coordinacidn derivadas de 1lsa aspiracién de
que =l conjunto de la politica econdmica sea eficiente.
Para ello es necesario determinar las sedes de
coordinacidn de 1los objetivos de politica econodmica.
senaladamente porgue no estan preestablecidas unas reglas
validas wuniversalmente y la literatursa econumica tampoco
2s concluyente sobre la cuestidén de la distribucién de
funciones entre los distintes niveles de gobierno 244, Ng
obstante, tomando comoe punto de referencia la agrupacién

de las actuaciones de politica econdmica en torno a las

funciones de asignacidn de recursos, estabilizacidén ¥y
distribucidn, existe un relativo consenso sobre el
importante papel a desemperiar por las autoridades

subrcentrales en la funcidn de asignacidén de recursos,

mientras gue su intervencion en las politicas de
distribucion se considera gue debe ser como maximo
modesta . Complementariamente se considera que los
goblernos centrales deben asumir, ademas de la parte

sustancial de la politica redistributiva, globalmente 1ls

poiitica de estabilizacion.

sviluppo tardive in Europa. Rapporto su sei paesi
appartenenti all " O.C.5.E., Bologna, 1980 FUA, G, y
BALLONI, Y. (Ed.?y. Ristrutturazione produttiva ane

politiche d’interventao, Bologna, 1886; BECATTINI, (.:
"Del sector industrial al districte industrial. Algunes
consideracions sobre la unitat de recerca de 1 eccnomia
industrial”. Revista Econdémica de Catalunya. 1988, 1,
pag. 4 y ss.

244 PEREZ GARCIA, F.: Op. cit. pag. 326. Esta misma idesa
es reiterada por BRU, S. y PASTOR, V.J.: Consideracigpnes
entorno al concepto de politica industrial v su dimension
espacilgl: el caso _espafiol; mimecgrafiado. Estos autores
recuerdan la falta de soluciones concluyentes en |la
literatura economica sobre la distribucién de funciones
entre los distintos niveles de gobierno. En esta
direccion destacan como "independientemente de los
trabajos en torno al federalismo fiscal, la teoria no
provee una guia que determine la distribucién de
actuaciones de politica econdmica que se corresponda
mejor con una administracicén estratificada en diversos
niveles'




La complejidad de la intervencidn publica en la
esfera econdmica, la superposicion de titulos materiales
vy el requerimientc de eficiencia que se deriva del
postuiado constitucional de un Estado social V'
democratico en el marco de wuna distribucien territorial
del poder politico, reclaman el diserio de un modelo de
articulacidn de competencias econdmicas acorde con el

doble requerimiento de unidad y autonomia.

El diseno de este esquema operativo no debe buscarse

tuera del texto «constitucicnal. La proplia Constitucidn

contiene los mecanismos de integracion necesarios.
bolamente es necesario actuar las previsiones
constitucionales, desplegar los principios e

instituciones que permiten articular la interrelacidn
competencial. Como ha expresado certeramente GAKCLA ODEF
ENTERRIA, "el sistema esta ya diserado y definido en la
norma constitucional, con el lenguaje abstracta propio de

toda norma juridica; se trata ahora de ver como funciona,

de forma gque no sdlo no se destruya el delicado
equilibrio general del sistems conjunto, sino gque ande
con observancia de todos los principios y pautas

constitucionales gque los respectivos poderes publicos
estdn obligados a sostener y atfirmar... 5e trata de hacer

pasar el sistema entero por esta perspectiva dindamica”
248

Se trata, en definitiva, de asegurar condicicnes
reales aperativas que posibiliten el correcto
tuncicnamiento de las instituciones sin alterar el

esquema constitucional de distribucidn vertical del poder
politico. Por este motivo expondremos a continuacion el
@¢squema de relacidon en el funcionamiento de los poderes

publicos territoriales que, en mi opinidn, permite que 1la

245 Vid. el prdologo a la obra de JIMENEZ-BLANCO, A.: Las

relaciones de funcignamiento entre el poder central v los
i i Madrid, 1985, pag. 12. Los
subrallados son nuestros.
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estructura funcione como un todo coherente sin merma de

la autonomia de las partes.

Ll 2. 3.2, LA URDENACION _GENERAL DE LA ECONOMIA™  COMO
SANTESLS DE LAS COMPE[E '

- > STV A 1

Fetomando la exposicion anterior del sistema de
distribucion de competencias economicas, vemos como la
Constitucidn reserva a tavor del Estado un conjunto de
competencias que siguiendo la terminologia utilizada en

el propio texts constitucional podemos agrupar bajo la

denominacion, ‘ordenaciodn general de la economia’ (art.
1l45.1.7). En etfecto, esta ribrica nos permite
si1stematizar, ordenar coherentemente un conjunto de

tacultades atribuidas de forma separada al Estado. Ademéas
dicha nocidn permite captar la finalidad del conjunto de

poderes asignados a la instancia estatal.

Asi cobran sentido las clausulas introductorias de
los articulos 12.1 E.A.C., 30.1 E.A.J., 18.1 E A A., 34.1
£ Comunidad Valenciana y diferentes apartados del

articuleo 3 E.A. Pais Vasco.

Por "ordenacidn general de la economia’ puede
entenderse, segun GAKCILA TURRES “un concepto de
perspectiva’”, gue resuelve en una mera designacion

abreviada el «conjunto de vinculos y limites de Jjas
competencias gque resultan directamente de la Constitucion
o tienen su base en ella o en los propios Estatutos de
Autcnomia. Todas las competencias econdmicas del Estado,
va se las reserve el art. 143.1, va le resulten
atribuidas en el art. 149.3 C.E. (por no haberlas asumido
los Estatutos) que permitan incidir en la economia
nacional como un todo, son competencia de ordensacion

general de la economia 246

248 (GARCIA TORRES, J.: "La ordenacion general de la
economia, titulo sustantivoe de competencia estatal”.
R.E.D.C. 1386, L7, pdg. 252. Aunque este autor no
adoptara esta concepcion en la conclusidn final del
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Esta concepcion doca de un s1gnificado preciso la
mencionada y reiterada expresidn. El uso del término
ordenaci1on tiene ademas la ventaja de expresar con
nitidez que la actuacion del kstado en la economia no se
limita a la tormulacidn de las bases. No consiste
meramente en la funcidn de regulacion sino que ademas
lnterviene mediante actos puntuales. La idea de

ordenacion sugiere un  haz de tacultades de 1ntervencion

mucho méas amplio que la nocion de bases, tal y como
determinados titulos competenciales habilitan - sistema
monetario, deuda publiics -. Quizds asi podriamos entender
algunas potestades gue han sido incluidos en la

interpretacidon del término bases por parte del Tribunal
Constitucional vy que se refieren a la necesidad de que en
determinadas materias y en supuestos muy especificos,
ciertas decisiones de caracter concreto, coyuntural sean
adoptadas por el Estado como si formasen parte del

contenido de las bases 247

El concepto de ordenacidn nos permite ademas
aprehender el cardcter finalista de la intervencion
estatal. Por ordenacidn se entiende una facultad genérica

de los poderes publicos para encauzar, dirigir, orientar
las actividades econdmicas. Con  esta finalidad se
instrumentan un conjunto de tecnicas, se articulan un

conjunto de medidas cuyo soporte competencial puede no

estudio citado =i gue se refiere a ella en la
presentacion de su analisis de la evolucion de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional .

247 MALAKET, E.: “"La insercidén de las zonas de urgente
reindustrializacion en el marco competencial
estatutario”, Autopomies, 1985, 2, pag. 48. Quizas si
consideramos que las intervenciones estatales en la
actividad econdmica tienen dicho fundamentc competencial,
dicha habilitacidn material, podriamos operar con una
nocion de bases mas estricta Yy no tan moldeable o
estirable. Esta es seguramente 1s explicacion de la
opcidn interpretativa realizada en la 5. T.C. Z4,/1986, de
20 de febrero, al sefdalar gque el fundamento de las
competencias estatales reside en la ordenacion general de
la economia y no en las bases.
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encontrarse siempre en el mismo titulo habilitante. Pero
toda intervencion estatal en la economia debe
fundamentarse en competencias asignados al Estado, no
puede colocarse al margen del reparto constitucional del
poder politico. Lo gue sucede es que generalmente se
utilizan de forma combinada y articulada diferentes
instrumentos, cuyo fundamento competencial se encuentra
disperso en el listado de materias del art. 149. 1. Al
entfocarse globalmente la intervencioén estatal en la
economia  es5 cuando cnbra su  virtualidad el concepto de

"ordenacion gZeneral de la economia' .

En definitiva la ordenacidn general de la economia
s la designacidn abreviada de un conjunto pero no una
nueva y sustantiva competencia estatal que se afada sin
mas a las que la Constitucidn atribuye al Estado 248, E1
uso de dicho concepto tiene 1la ventaja de permitir
exponer de tforma completa la intervencidn estatal en la
economia. 3Zu tuncion es expositiva al sintetizar en un
todo coherente vy sistemdtico ios multiples titulos
competenciales que atribuyen al Estado facultades para

orientar e incidir en la sconomia.

La Constituciodn atribuye al Estado aguellas
competencias que dotan al poder central de un haz de
insturmentos necesarios para la formulacién de una
politica econdmica general, de acuerdo con los objetivos
constitucionales de estabilidad econodomica interna ¥y

externa (arts. 131.1 y 40.1 C.E.). Asi 1lo recoge la

248 Kn cambio el T.C., aunque de forma dubitativa,(quizas
mas decididamente en la Sent. 28,1986, de 20 de tfebrero)
parece considerar la ‘“"ordenacidn general de la economia’
cemo un titulo material sustantivo, al margen del sistema
de distribucidén competencial diserado por los arts. 148 y
148 C.E. y los respectivos preceptos estatutarios. Este
titulo competencial se deriva del principio de “"unicidad

del orden econdmico nacional", también de creacién
Jurisprudencial. El Tribunal parece confundir los
principiocs ¥ téecnicas de integracioén del sistema
regulados por la Constitucidn con los titulos

competenciales.



L.O.F.C.A., "la garantia del equllibrio econdmico, a
traves de la politica econdmica general, de acuerdo con
lo establecido en los arts. 40.1., 131 y 138 C.E.
corresponde  al Estado, que es el encargado de adoptar las

medidas oportunas tendentes a conseguir la estabilidad

economica interna y externa, asi como el desarrollio
armonico entre las diversas partes del territorio
esparol”.

La vinculacidn entre fines y medios (tradicional en
la literatura de politica econdmica) ha sido recogida por
el Tribunal Constitucional al indicar que “la
Constitucion fija una serie de cbjetivos de caracter
€conomico cuya consecucidén exige la adopcion de medidas
de politica economica aplicables con caracter general a
toda el territorio nacional"’ 248 Este conjunto de
atribuciones constituyen una manifestacion del principio
estructural de wunidad, que se refleja en el orden
economico en la prohibicion de establecer medidas gue
obstaculicen la libre circulacidn de los productos {arts.
157.2 y 139.2 C.E.). La reserva constitucional de las
competencias econodmicas anteriormente mencionadas y los
limites al ejercicio de competencias expresamente
reconocidos en el texto constitucional configuran la
garantia de la wunidad de mercado, la otra cara de 1la
moneda, en los estados contemporaneos, de la unidad

politica 250,

La wunidad de mercado explica la reserva al Estado de
aquellas competencias que afectan a determinados aspectos
del sistema econdmico en su conjunto (apr. 10,11 -primers

parte, 14...), precisamente en estas materias el Estado

24® Sent. T.C. 1/1982, de 28 de enero (FoJdolag).

250 Limites precisados en el texto de 1la L.O.F.C.A. en

relacién a la materia fiscal. "El sistema de 1ngresos de
las C.C A.A. debera establecerse de forma que no pueda
implicar, en ningun caso, privilegios econdmicos o

sociales ni superar la existencia de barreras fiscales en
el territorio espafiol” (art. 2. a).
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se reserva todas las funciones. Asi mismo y también con

cardcter exclusivo, el Estado tiene el poder de formular

las bases, el minimo comun dencminador normativo 251

£n  tode caso debemos tener siempre presente que
politica =condmica general signitfica politica econdmica

de conjunto, referida a la globalidad del territorio. En

consecuencila como el kstado a pesar de tener las
competencias de cardcter fundamental y estructural, no
dlspone de atribuciones 1limitadas en la esfersa
2conomica, puesto que determinados aspectos materisles (o

sectoriales) y determinadas funciones estan aslgnadas a

251 (reemos mas adecuado el uso del concepto de "unidad
de mercado”, al que remite el art. 138.2,C que se refiere
exclusivamente a la libre circulacion de bienes y
capitales vy es, por otra parte, inherente a un sistema de
economia de mercado (art. 38 C.E.), gue el empleo de 1a
"unicidad del orden econodmico nacional’, de perfiles
difusos, aungue dicha expresidn haya sido utilizada por
el Tribunal Constituecional (S$.T.C. 1/13988). Por otra
parte en el ambito europeo se utiliza el término mercado
comun’ para referirse a un espacio de libre circulacion
de mercancias, capltales, servicios sin trabas
administrativas de ningin tipo. Por esto no nos parece
correcta la argumentacidn del T.¢. cuando indica que ‘de
la Constitucidn se deriva ia unicidad del orden economico
nacional Qque trae como consecuencia la exilstencia de un
mercado uUnico"'. En todo caso parece gue el mercado unico,
constituye el fundamento esencial de la unicidad del
orden econdmicoc nacicnal. En cambio NOoS parece totalmente
acertado el concepto de unidad de mercado manejadoc por la
misma sentencia. "Esta unidad de mercado supone, por 1o
menos, la libertad de circulacidn sin traba por todo el
territorio nacional de bienes, capitales, Sserviclos y
mano de obra, la igualdad en las condicicnes basicas del
ejercicio de la actividad econdmica. . . La compatibilidad
entre la unidad econdmica de la Nacidn ¥y la diversidad
Juridica gue deriva de la autonomia ha de buscarse pues
en un equilibrio entre ambos principios, equilibrio gue
al menos admite wuna pluralidad de intervenciones de los
poderes publicos en el ambito economico, siempre que
reunan las varias caracteristicas de que la regulacidn
autondmica se lleve a cabo dentro del ambito de
competencia de la Comunidad, que esta regulacidn en
cuanto introductora de un régimen diverso del o de los
existentes, resulte proporcionadoc al objeto legitimo que
se persigue de manera que las diferencias y
peculiaridades en ella previstas resulten adecuadas vy
Justificadas por su fin'. (Sent. T.C. 88/14986, de 1 de
Juliol, FodgBg).
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las Comunidades Autonomas, en determinados supuestos,
pars abordar algunos problemas, el diserio €
implementacion de ciertas politicas economicas o de

aspectos concretos de la politica economica general, sera
necesaria la participacion, la concurrencia de las
Lomunidades Autonomas. El Estado no slempre dispone de
todas las competencias o no dispone de ellas con toda su
amplitud v, por tanto, requiere el complemento, ia
‘aportacian’ de las competencias al alcanice de las
Comunidades Autodnomas. Analizaremos pues el fundamento
constitucional de esta actuacidn conjunta, mancomunada,
la forma mediante la cual se puede hacer efectiva 1la
ictuacion en comun cuando las técnicas de interrelacion
competenclial son insuficientes. La necesidad y existencia
de una politica general dnica no signitfica que su disefio
€3 un producto dnico de los organos centrales del Estado
(aparato). En un Estado compuesto significa que su

tormulacion debe ser unitaria.

La Constitucion ha reservado al Estado o bien todsa

la materia o bien las funciones principales de un
conjunto de ambitos O sectores gue permiten la
implementacion de wuna politica general. Precisamente

cuando la distribucidn competencial reserva la funecion
normativa al Estado (en todo o en parte), el ejercicio de
dicha potestad permite articular el ejerciclio de las

competencias. Posteriormente volveremos scbre ello.

El texto constitucional regula los mecanismos de
integracion necesarios para evitar resultados
ditfuncionales, especialmente al indicar los limites al
ejercicio de las competencias autondmicas que se derivan
de los mandatos contenidos en el art. 139 C.E.
Ilntegracidn en un sistemsa gque tiene el hilo conductor del
principio autondmico (art. 2 C.E.): wunidad que pernmite
interpretar las competencias estatales, incluso
permitiendo el reconccimiento de competencias implicitas

y modulando el ejercicio de las competencias autondmicas
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limita el expansionismo inherente a las competnecias del

Estado mentral a1 garantlzar las competencias
Autonomicas, y tunaamenta poderes impliicitos, en tantao
que itnherentes o lnstrumentales a los expresamente

asl1gnados y no contrarics al Principilio de unidad 253,

tomo ha seidalado el Tribunal Constitucional, “la
anidad no significa uniformidad. La compatibilidad entre
la unidad econdmica de la nacion y la diversidad juridica
que deriva de la autonomia ha de buscarse en un
ejuilibrio, gue al menos admite una pluralidad vy
diversidad de intervenciones de los Poderes Publicos en

el ambito econdmico’ 254

Cuando el juego de los mecanismos de integracién es
tnzuficiente porgue la intervencion publica en un
determinado sector de la realidad requiere la puesta en
comun  de los diferentes poderes, o porque la adopecidon de
una determinada politica publics orientada a la
realizacidén de objetivos comunes puede requerir en orden

a su eficacia el ejercicio conjunto de competencias

b2 Pero cabe recordar Jue se  trata de principios
estructurales del sistema, no de normas atribuidas de
competencias.

253 El conjunto de competencias asumidas por las
Comunidades Autdnomas mediante Sus respectivos Estatutos
de Autonomia delimitan al ambito de capacidad de dichsa

instancia estatal. En este sentido, y en relacidn a la
esfera loceal, vid. SALAS, J.: "El tema de las
competencias. .., op. cit., p&ag.321. En este ambito es

posible la adopcidn de politicas propias, es decir, la
tijacion de unos objetivos propios y la correspondiente
determinacidn de los instrumentos necesarios. k|l reparto
competencial, come ha serialada RIVERQ LAHAS, deja un
margen a los FPoderes Publicos para formular una politica

economica en el territorio autonodomico en, "La actuacion
de los poderes publicos ante la crisis con especial
atencidn a las Comunidades Autdnomas”, en la obrsa

colectiva El Derecho del Trabaio v de la Seguridad Sogial

ante la crisis econdémica, las Jornadas de la Facultad de
Uerecho, Madrid, 1984, pag. 2Zt4.

254 Sent. T.C. 88/1986.
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asignadas a los diferentes niveles territoriales, deben
establecerse mecanismos de actuacion conJunta. La acecidén
unitaria puede responder tanto a lia neces:dad de asegurar
un  tratamiento uniforme de determinados problemas como a
la 1mposibilidad de escindir diferentes facetas de 1la
intervencién pubiica o a ila lnterdependencia o
complementariedad de las diferentes actuaciones a

realizar 255,

255 Generalmente, hasta el momento, la existencia de
estas situaciones fédcticas, ha conducido a la asuncion de
competencias por el Estado. vid. S.T.C. 179,/14985 vy
29/14985 . Las competencias autonomicas han quedado
capidisminuidas y relegadas a cuestiones marginales. El
camino de la cooperacion y busqueda de soluciones

conjuntas no parece haberse iniciado todavia. Actuacioén
conjunta gue en cambio si se ha seguldo para afrontar el
problema mas grave de la economia en la actualidad, el

paro. Vid los diferentes Convenios de Colaboracicn
celebrados entre el Ministerio del Trabajo y Seguridad
Sceilal y los diferentes gobiernos autonomicos, por

eiemplo, Resolucion de 11 de abril de 1988, de la
Secretaria General Técnica, por la que se da publicidad
al Convenio de Colaboracidn entre el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social Yy el Gobierno de la Comunidad
Auténoma del Principado de Asturias para la coordinacion
de la politica de empleoc. En dicho texto, partiendo del

principio de colaboracién, se afirma que “a) la
coordinacidn resulta particularmente necesaria en el
ambito de las actusaciones de fomento del empleo, estando
ambos poderes publices obligados a practicar una politica

orientada al pleno empleo de acuerdo con el art, 40.C .b)
Por ello resulta especialmente positivo que el Gobiernc y
el Principado de Asturias colaboren en 1la pyesta en
practica de las diferentes medidas de fomento del empleo.
c) Ambas partes coinciden en la necesidad de aunar
esfuerzos para el mantenimiento vy la creacidn de empleos
en el ejercicio de sus respectivas areas de actuacion. d)
lal necesidad aconseja que las actuaciones de fomento del
Principado de Asturias resulten

politica del coniunto del Estado en orden & lograr la
mayor eficacia de ambas en la consecucian de ¢objetivos
comunes . Los subrayados son nuestros e indican los
aspectos que caracterizan las relaciones de colaboracion
al expresar con claridad la funcidn de los mismos.




211

11.2.3.3. UN MODELO _CONSTITUCIONAL DE ARTICULACION DE LA
INTERVENCION PUBLICA EN LA ECONOMIA: LA FUNCICN
DE LA PLANIFICACIUN

Bl diserio constitucional ¥ estatutario de la
distribucidén de competencias en materla econdmica reserva
11 Estado un conjunto de facultades que permiten una
crdenacldn unitaria de la actividad econdmica. Pero al
mismo tiempo la asignacidn de competencias a las
Comunidades Autdnomas comporta una limitacién en el
amblto de intervencién estatal, de forma gue el nivel
contral debera tomar en considersacion la voluntad
autondmica cuando en la adopecién de determinadas
politicas entren en juego competencias asignadas a las
Comunidades Autdnomas. El ambito de la intervencién
publica en ia economia es precisamente uno de los
sectores donde aparece con mdas nitidez la necesidad de
actuacidn conJjunta de las diferentes instancias
territoriales, La cooperacion Como mecanismo de
corresponsabilizacién en el ejercicio de las respectivas
competencias encuentra su campo de desarrollo en la
esfera econdmica. El ejercicio separado de las
atribuciones o© la adopecidn de politicas independientes nc
parecen la via mas adecuads para responder al reto de
eficiencia que toda actuacion publica supone. La
cooperacidn puede ser el mecanismo que permita resolver
los problemas derivados de la interrelacion e
interdependencia que presentan los diferentes sectores o
materias atribuidas a los distintos poderes estatales. La
complejidad de la intervencidén publica en la actividad
econdmics, asi como las exigencias de eficacia vy
racionalidad en la actuacidén publica, dificilmente
encajan en un sistema de division de competencias gue las
considere como compartimentos estancos en el que
despliegan sus facultades las diferentes instancias.
Muchos de los problemas planteados requieren tratamientos

unitarios, de conjunto, una complementacion de los
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diferentes niveles de gobierno. Al mismoe tiempo la
adopecidn de las politicas reguiere cada vez mAas un
conocimiento pormencorizado de la realidad, una evaluacidn
de los efectos de dicha politica sobre locs diferentes
territorios, sectores o subsectores. Las ideas de impacto
diterenciado sobre el territorioc de las politicas
gecondmicas y de segmentacion o descentralizacidn de |la
actividad productiva constituyen, en la actualidad,

referencias obligadas en la literatura econdmica 256

Parece necesario dibujar el mecanismo que permita la
participacian de las Comunidades Autdnomas en la
formulacion de aquellas politicas que, por 1 carécter
fragmentario de las competencias estatales y autondmicas,

no pueden tener coherencia y amplitud generales sino es s§

traves de un proceso participado. Una formulacion
participada posibilita una ejecucidn territorializada
257

258 En la moderna literatura econdmica regional se pone
de manifiesto que los ciclos economicos no se distribuven

uniformemente sobre el territorio; del mismo modo se
observa un impacto diferenciado sobre el territoric de
las politicas macroecondamicas estatales, con
independencia de la existencia de distintas estructursas
industriales o] productivas, Vid., especlalmente,
ENGERMAN, S, "Aspectos regionales de la politica de
estabilizacion” en NEEUDLEMAN, L. (Ed. ), Analisis

i i , Madrid, 1872; MATHUR, K. ¥
STEIN, Sheldon S., “Regional Impact of Monetary and

Fiscal Policy: an Investigation into the Reduced Form
Approach” en Journal of Regional Science, Vol. 2o, 14980;
GARRISON, Charles y KORT, Jchn R., "Regional Impact of
Monetary and Fiscal Policy: a Comment”' en Jourpnal of
Regional Science, Vol. 23, 1483, Un punto de referencisa
ya clasico sobre los cambios en el modo de produccidn
provocados par la innovacion tecnoldgica en un sentido de
segmentacidn lo constituye el texto de PI1OKE, Michel J.
y SABEL, Charles, F. The second industrial divide,
Possibilities For Prosperity, N.Y., 1984 . En una
direccidon parecida han trabajado los tedricos de lo que
se ha venido en denominar "distrito industrial”, como G,
BECATTINI, V. CAPPECHI, BE. SENGENBERGER, H. STORPER,
entre otros.

257 MUNOZ MACHADO, S.: Cinco estudios sobre el poder v la
Le i ] Madrid, 1987, pag.214. Este autor
destaca el factor consenso que comporta tal forma de
proceder.
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Es necesario disedar el cauce de participacion
autonomica, anto azcendente, <omo descendente utilizando

la Hrarica terminologia de TUORNUS 2be

La necesidad de articular el cauce de integracion de
las respectivas competencias econdmicas tiene un reflejo
evidente en =| textoc constitucional. Con cardcter general
el art. 131, al regular el plan nacional, garantiza la
presencia de las Comunidades Autdnomas en el procesc de
elaboracidn del mismo. Esta participacidén autondmica en
la formulacion de los planes economicos  toma en

consideracion la vertiente estructural de tas funciones

gconamicas que desarrollan las instancias subcentrales.

Al margen de la previsidn de este principio rector
de las relaciones entre Estado vy Comunidades Autonomas,
al establecer las reglas concretas de distribucicn de
competencias, el articulo 149.1.13 atribuye al Estadc las
bases y ccordinacidn de la planitficacidén general de la
actividad econdmica. Esto significa la prevision de un
titule competencial expreso que habilita al Estado para
establecer los mecanismos de actuaciodn conjunta, de
participacion de las diferentes instancias en la adopcién

de decisiones y, en su caso, la eJecucidn conjunta.

Mediante dicho precepto constitucional se atribuye

al Estado una competencia que podriamos calificar de

formal, va gque no se trata de regular la actividad de los
ditferentes agentes econdmicos, sino de articular la
intervencion de los diferentes poderes piublicos. Ei
resultado del ejercicic de esta competencia seria una Ley
no directamente aplicable por los particulares, sino

dirigida a los diferentes poderes publicos.

258  T(YRNQOS, J. "La intervencion de las Comunidades

Autonomas en la economia’, R.E.D.A., 1979, 21, pag. 227 y
ss .
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Este titulo competencial hapbilita al Estado para

diseriar el marco general, los mecanismos de relacion
entre las diterentes instancias territoriales,
»3tapleciendo de forma expresa Y pormenorizada los

procedimientos de formulacidn de las diferentes politicas

y Los organos de decision.

Las Jd:iferentes cuestiones suclitadas en torno a las
diticultades de operar delimitaciones de materias con

contornos nitidoz, de subsumir las actuaciones de las

instancias territoriales ern titulos competenciales
concretos, el solapamiento vy entrecruzamiento de
rompetencias, asi como 1a consideraciodn de las
Comunidades Autonomas como entes exponenciales del

interés generali, dotadcs de un ambito de actuacidn propio
en el que disedan discrecionalmente su propla politica,
permiten captar plenamente el significado de los arts.
1314 y 143.1.13 C.E. 258,

Fero qulizas para dotar de un contenido
operativoe los mencionados preceptos es necesario recordar
que el termino planificacidén no tiene la aureola mitica
ni la carga ideoldgica que tenia anteriormente cuando
parecia la panaceg técnica v politica de las
disfuncionalidades del capitalismo 280 Programar
significa en la actualidad un determinado método de
ocperar que permite racionalizar actuaciones, determinar
con precisién los objetivos a alcanzar Y en consecuencia

los instrumentos a utilizar. La planificacidn en la

259 Sobre ia naturaleza estatal de las Comunidades
Autonomas, ALBERTI, E., en la obra colectiva, El Sistepa
juridico..., op. cit. pag. 8U y ss. Vid. TURNOS, J., op.
cit. pag. 227 y 327, donde destacs el papel de 1las
Comunidades Autodonomas como portadoras de intereses
generales; SANTOLAYA MACCHETTI, P., op. cit., pag. 324 y
Ss.

280 Sobre 1la planificacion existe una abundante
literatura econdmica, sociologica, de ciencia politica vy
Juridica. @Quizas desde este dltimo enfoque el texto mas

sSugestivo por su amplitud de aspectos es el trabajo, ya
ciasico, de PKEDIERI, A.: i 1t i i i
Milano, 1963,
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economia estad estrechamente iigada a la asignacion
eficiente de los recursos, sstableciendo las propiedades,
los objetives vy lus medios subsigulentes 281 Fatg forma
de Actuacion de los poderes publicos es tanto mas
necesaria en un  orden pluralista del poder territorial.
La programacion permite reconducir a la unidad partiendo

de la diversidad =282

Al analizar =! contenido funcional de la competencis
del art. 149.1.13 €. E.. cabe destacar en primer lugar que
€s uno de los tres supuestos en que el constituyente ha
asignado al KEstado, Jjunto a la potestad normativa de

tormulacion de las bases, la funcion de coordinacion.

Nos detendremos un momento para exponer en gque
consiste  esta Gltima, tarea simple ya que el propio

Tribunal Constitucional ha delimitado claramente dicha

funcidn. k!l alto tribunal después de resaltar la distinta
naturaleza de la competencia estatal sobre la
2681 SEPE, O. recuerda que la planificacion es un sistema
"manageriale” utilizado originariamente en Estados Unidos

Y 4que se caracteriza porque permite intervenir en los
procesos de decisidn para racionalizar lsas elecciones;
sirve ademas comoc presupuesto para orientar la actividad
y para interrogarse no solamente sobre la direccion sino
también sobre la ampliturd -en tiempo y en el esapcio- de
las intervenciocnes. Es caracteristica de ta planitficacion
la capacidad de enmarcar las decisiones en perspectivas
siempre muy vastas, tanto en relacidn con sectores de
vida muy amplios (especialmente en el campo econodmico)
comoe en sentido temporal. Asi determinadas politicas sodlo
pueden tener un cardcter racional 51 las decisiones son
adoptadas con previsiones a largo plazo en el ambito de
la coordinaciodn de los sectores que interfieren con el de
interés principal. Ello supone una c¢goordinacidn concretsa
de todas las administraciones interesadss, cuyas
intervenciones inciden en el sector En ‘effici

azzione amministrativa, Milano, 1975, pag. 304.

262 La relevancia de 1la planificacidn como técnica
organizativa, como método de la accioén piblica ha sido
especialmente puesta de relijieve por la doctrina italisna.
Vid. desde aspectos diferentes, SCIULLQO, G.:

Pianificazigne amministrativa e partecipazone, Milano,
1984 ; A.A.V.V.:[nterventi settgriali e programmazione
regicnale, Milano, 1973; PINI, R.: i
pProgrammazione e ordinamento regionale, Padova, 1879,
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coordinacidn en relacion a la formulacidn de las bases, y
de indicar que el Kstado cuando ostenta dicha competencia
tiebe respetar ias competencias que en tal sector tienen
atribuidsas ias C.C.A.A. concluye que "la coordinacion

general debe ser entendida como la fijacion de mediogs ¥

de sistemas de relacidn gue hagan posible la ipformacion
reciproca, la_  hemogeneidad  técpica en determinados

aspectos y la accion c¢onjunta de las autoridades

estatales Yy comunitarias en el ejercicig de sus
respectivas rompetencias de tal modo que se logra la
integracion de actos parciales en la globalidad del

sl=ztema (szanitario)" 283

De eata caracterizacilion se infiere que la

coordinacion no es un titulo que habilite una regulacion

sustantiva, wuna ampliacidn de 1la competencia material del
Estado. El contenido funcional de la coordinacidn
consiste en la facultad de establecer un método o

procedimiento que rija la actuacidén de las partes o

subsistemas 284 La prevision expresa de dicha potestad

283 Sent. T.C. 32/1983, de 28 de abril (Fg,Jgo,23).

264 La previsidn en el texto constitucional de la
coordinacidn como competencia estatal ha provecado una
divergencia de opiniones en la doctrinsa en relacidn al
contenido y efectos de tal figura. Asi, FERNANDEZ -
RODRIGUEZ, T.R., "El sistema de distribucidn de
comptencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas’,
R.E.V.L., 1979, 201, pdg. 20 y ss. Y, aunque en uan
sentido un poco distinto, SANTOLAYA MACCHETTI, P.:

i id 1on, Madrid, 1984, pag. 311 vy
Ss., sostienen que la coordinacion confiere al Estado un
poder sustantivo de direccidn. Cabe destacar como este
dltimo auteor wvincula el principio de coordinacidn con el

de eficacia, de acuerdo con los postulados
constitucionales que rigen la actuacidn de las
Administraciones Pablicas (art. 103.1). Esta
interpretacidn opera coh un concepto material de

coordinacidén, mediante el cual se atribuye a8l Estado una
competencia sustantiva. En cambio MUNQZ MACHADO configura
dicha facultad estatal como una “competencia mas formal
que sustantiva ya que no puede entenderse que su titular
tenga atribuidas potestades para incidir o condicionar el
ejercicio de las competencias autonémicas, sino que alude
8 la necesidad de que las competencilas se desenvuelvan de
una manera determinada, con un conocimiento previo de las



como competenclal estatal posibilita la imposicion, con

cardcter obligatoria, de las téenicas de coordinacidn
diserfiadas por el Ekstado. Paor tanta, en este sentido,
habilita para condicionar erl fta sustancia, erl lo

material, el sentido de la actuacidn de las partes 265

necesidades, ajustando el ejercicio de las cempetencias
por quien sea =u titular hacia objetivos predeterminados
elegidos después de contrastar los criterios de todos los
entes responsables. La coordinacidn es asi un metodg de
acgtbuacidon. La coordinacion asi entendida es una directiva
que atecta al edercicio de 1la competencia pero no
gxpansiona la competenclia estatal ni un apice mas de lo
que corresponde a la formulacidén de las hases, gue es en

verdad el titulo competencial _sustantivg’, Perecho
Publico. .. op. cit. pag. 573. (Los subrayados son
nuestros). En el mismo sentido DE JUAN, 0.: La

constitucion egondmica espafola, Madrid, 1884, pag. 280 y
S5,

285 [n este sentido Vid. Sent. T.C. 114/148b, de 25
cctubre (zonas de agricultura de montada). El Alto
Tribunal considerando que “la competencia del Gobierno
del Estado para realizar determinados actos de aprobacion
Jdificilmente podra considerarse como una manitestacién
del =ejercicio de wuna funcidn normativa .. S>in embargo,
las competencias estatales en materia de planificacion no
se agotan con la de fijacion de las bases, 351NQ que
tambiéen comprenden la de coordinacidn que es una
competencia distinta de la anterior’, concluye que “los
actos de aprobacion de (zonas de agricultura de montana)
se contiguran como medidas de coordinacison -es decir de
integracidn en un conjunto unitario de una diversidad de
iniciativas por parte de diversos sujetos- en materia de
planificacién econdmica. En efecto, mediante tales
aprobaciones se integran actos anteriores realizados por

diversos d¢rgsnos o incluso por diversos suijetos. . . Yy por

lo tanto de 1los agpbitos en aue hava de_ _cgpnfluir el

elercicio de muy diversas competencias, buien genéricas,
como ia de planificacidn, o bien especificas
correspondientes a diversas materiass -tanto estataies

como autondmicas o incluso de otros entes territoriales.

Por otro lado 1la aprobacidn de cada declaracisn habra de
tener lugar al final de un procedimientc en el gque pueden
haber intervenido o participado las Comunidades Autdnomas
afectadas. El legislador estatal no ha hecho otra cosa
que establecer un mgggulamg_dgbgggnd;naglgn en materia de
planificacidn econdmica’ (F.Jg.490). La relevancia del
procedimiento como técnica de integracién de distintas
competencias, atribuidas a unas y otras Administraciones,
va habia sido puesta de relieve por SALAS, J.: "El tema
de las competencias...” p&ag. 303. Cabe destacar que las
técnicas procedimentales colocan en una posiclidén de
supremacia a la instancia que adopta la decisidn final,

sobre todo si ésta goza de una potestad discrecional vy no
estd vinculada por los dictémenes o informes emitidos por



El ejercicia comun de competencias que la
Constituecidn ha previsto que se ejerzan de forma separada
pu=Ze  ser en  este supuesto decidido unilateralmente por
@1 bstado vy no accrdado de comun acuerdo- La competencisa
para cocordinar consiste sdlo en una competencia para
establecer obligatoriamente un métaodo de actuacion de los
poderes propios y ajenos, un procedimiento de ensambiaje
de  las diverzas competencias que recaen sobre el sector

266

De acuerdo con este contenido de la coordinacién la
tacultad de formular directrices no deriva tanto del
titulo competencial coordinacidén come del contenido de 1la
funcidn prevista en las bases que viene modulada cuando

se desarrolla en el campo economico 287, |a definiciédn

otras instancias. En cambio los mecanismos de caracter
orgdnico tienden a garantizar una pesicion de igualdad de
las partes. La discusidn en torno al valior y funcion de
la intervencidn de las diferentes instancias
territoriales en el seno de un procedimiento complejo fue
nbjeto de un amplic debate en italia, paralelo a la
pelemico sobre la programacion. Asi AMATO critica las
opiniones segun las cuales el poder reside unica vy
exclusivamente en el acto resolutivo, en tanto que
momento terminal del procedimiento. Este autor considera
que los actos de propuesta o de formulacidn de opiniones
resultan también expresion de un mismo poder sustantivo,
y diferencia entre presencia-intervencion Y presencia-
participacidn; solamente esta ultima, institucionalizada
mediante actos de propuesta, preparatorios o consultivos
en el ambito del procedimiento, vincula las propuestas en
relacion al titular de 1la potestad resolutoria, y, por lo

tanto inciden sobre la titularidad del poder. Vid. "Nuove
tendeze nella formazione degli atti governativi
d indirizzo", Riv. trim., D.B., 1970, 7, pag. 108 y ss. En
camblo mantiene una pesicidn critica PERICU, :"La
programmazione negli statuti regionali”, Kiv. trim. D E.,

l8Y1l, pags. 1337 y ssg.

2868 A BEETI., E.: "Las relaciones de colaboracion entre
el kKstado y las Comunidades Autdnomas”, R.E.D.C., 1585,
14, pag. 145.

267 La Z.7.¢C. 32/1983 =obre «coordinacidn sanitaria
recuerda precisamente que "dentro del campo econdmico la
competencia estatal para fijar las bases es una

competencia de normacién  que corresponde al legislador,
ocurre que en algunas materias ciertas decisiones vy
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positivizada en el Tratado CEF: "la directiva obligara al

Estado miembro destinatario por lo gue se refiere al
resultado que debe conseguirse, respetando, sin embargo,

4  competencia de las autoridades nacionales en cuanto a

i

ita forma v _los medios” (art. 189, podemos aprecilar

ciaramente el contenido normativo de este instrumento asi
Como ia posicion de supraordinacion del paoder del cual
emana la directiva. Farece que no encaja en la
contLrguracion constitucionnal de la coordinacién, tal vy

Somo se deriva e su prevision en el art. 14491 C.E. =88

ittuaclones de tipo aparentemente coyuntural, gque tienen
como obietivo la regulacidn inmediata de situaciones
concretas, pueden tener - sin duda un cardcter basico por
ia interdependencia de estas en todo el territorio
nacional ¥y por su incidencia en los fundamentos mismos
del sistema normativo", recogiendo los fundamentos de 1la
5. T . C. 2/14982, de 28 de febrero.

En sentido contraric ALGNS0  GARCIA considera que “la
coordinacion del art. 148.1.13 C.E. puede y debe dar
lugar en nuestro Uerecho a la greacilion de nuevas foérmulas
normativas paralelas o] iguales a las llamadas
directrices, normas que obligan a obtener determinados
resultados, pero dejando a las Comunidades Autondmas la
libre eleccion de medios”, en “"Las relaciones entre el
Estado y la Comunidad Autdnoma de Madrid"™, en la obra
dirigida por GARCIA DE ENTERRIA, E.: Madrid, Comunidad

Autonoma metropolitana, op. cit., pag. Z216.

<88 No parece posible trasladar mimeticamente la figura
del Tratado CEE ya gque la funcionalidad de las
directrices no es la misma. En este sentido tambieéen cabe
sefialar que la formulacién clasicsa de BACHELET tenia su
campo de aplicacidn en relacion a los entes
instrumentales ¥y por 1o tanto en una relacidn de tutels,
como SALAS en la nota L1B cp . cl1t. pone de manifiesto.
Quizds seria oportuno recordar los términos empleados por
este autor italiano. La "noeciodn de directriz es
imprecisa, configurando a veces un acto de direccion o
guia por parte de una autoridad en relacion a otra
aAutoridad subordinada g la primera; y otras veces un acto
de "indirizzo” obligatorio para el destinatario, pero por
Su propia natualeza eldstico... Mis gue en una supremacia
a la que corresponda una responsabilidad disciplinaria,
tiene su fundamento en una relacisn de confianza, similar
en muchos aspectos a la relacion de contfianza politica.
En  todo caso la funcion de la directriz es la de dejar al
destinatario la responsabilidad de la eleccion”, en
L attivitd di coordinamenteo nell ammnistrazione pubblica
dell 'economia. Milano, 1957, pag. 97 y ss. El tema de las
directrices hs sido ampliamente estudiado en la doetrina
italiana que las diferencia de las drdenes técnicas
tipicas de las relaciones jerargquicas, en el sentido de
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Seffalado el rcontenido funcional de la competencia
estatal previzta en el art. 149.1.13 C.E. expondremos
ilgunas  precisiones en  torno a  su ambito material . La
prim=ra cuestion que cabe plantearse al abordar dicho
titulo competencial es la relativa al concepto de
planificacidn. jdue tipo de actuaciones debemos entender

en la actualidad que conforman esta actividad?.

Como antes hemos 1indicado, al utilizar el término
planificacidn nos referimos a una técnica organizativa, =
una forma de comportamientes del poder piblico en el
ejercicio de sus funciones. Pero, también, a un método de
actuacion publica, a una determinada manera de ordenar,

de intervenir en un sector de la actividad 28689, La

que el poder de direccidn no es tan intenso y se refieren
a una actividad considerada en su conjunto. La
vincilacidn no se produce acto por acto. Vid. MERUSI, Le
diretfive  governative neij confronti d;gl;___ﬁﬂLL_JiL
gestione, MHilano, 1885; ROVERSI MONACU, G¢li  enti dj

gestione, Milano 1987. En relacidén a las empresas
publicas y utilizando el término directiva (traduccién
literal del italiano) COSCULLUELA, L.: "Sector publico y

planificacion”, R,A.P,, 1968, 57, pag. bBZ y ss.

2868 I'n este sentido es muy ilustrativo un trabajo de
AMATO, que lleva un titulo significativo, "La
programmazione come wmetodo dell azione regionale", R.
trim. D.P., 1871, pag. 413 vy ss. Curiosamente en dicho
trabajo el autor considera gque el significado aludido de
programacidén es el qQue no tiene implicaciones ideologicas
Y como tal se puede utilizar en relacidn a la actividad
de una empresa privada, a un ente de gobierno c a un
ente que no tenga dicha cualidad. Por el contrario el
autor defiende una concepcidn de 1= planificacion que
tome en consideracidn los fines asignados a la accion
publica, la proyeccidn social de 1la pPlanificacidn como
instrumento de la actuscidn piblics.

GARRIDUO FALLA, puso de manifiesto hace arios que la
planificacion no era una nueva funcién a afadir al cuadro
de 1intervenciones de la Administracidn Piblica, sino una
determinadsa forma de ejercer las funciones. “La
planificaciéon no es sino unsa raciopalizacion de los
programas de actuacidn estatal (referidos a la economia o
a cualquier otro campo). La planificacidn es una cualidad
Y no un grado de la intervencian administrativa”, en el
prologo al libro de BAENA DEL ALCAZAR, M.: Reégimen
Juridico de _ la intervencion admipistrativa en la
economia, Madrid, 1966. Afirmaciones realizadas al hilo
de 1la polémica con éste udltimo autor, en torno a la
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programacidn €s una forma de ejercer las funcicnes
caracterizada por la globalidad y coherencia de la

actuacion publica, por la coordinacion de las diferentes

intervenciones de acuerdo con unos fines preestablecidos

270

Bajc la rubrica planificacion debe entenderse una
realidad muy compleja, perc caracterizada por las notas
Comunes  menclonadas. FPlanificar es escoger uncs objetivos
pricritarios; determinar las actividades necesarias para

la obtencidon de los objetivos o fines predeterminados;

poner a punto los recursos humanos y financieros
necesarins para la realizacion de las actividades
decididas; contrastar periocdicamente los resultados
conseguidos con  los deseados a fin de adcptar las
necesarias medidas correctoras. Programar significa

establecer un diagnostico, una determinada aprecliacilon de
la realidad en funcidn de 1la cual se determinan unos
objetivos, para el cumplimiento de los cuales se preveen
determinadas medidas destinadas a orientar el
comportamiento de los diferentes agentes, medidas que
puedesn requerir o o su  instrumentacidén en normas

Juridicas 271 [ncluso cuando nos encontramos ante normas

tipologia de las actividades administrativas. Cf. pag.
XXI y 71 respectivamente. Asi mismo SALAS, J.: Régimen
i id in i i op. cit. pag. 7491.

270 La caracterizacion de la planiticacion por las notas
de globalidad, coherencia y coordinacion de las
intervenciones pulbicas es constante. Yid. por ejemplo,
MERINI, :"Le procedure di programmazione del disegno di
legge del 1987 agli statuti regionali”, R, trim., D.P.,
1473, pdgs. 1442 y ss. La técniea planificadora como
respuesta a la demanda de eficiencia, en PERICU, G.: "La
programmazione negli Statuti Regionali’, R.otrim D.E.,
1871, pdags. 1341-1343. Desde otro punto de vista no
Creemos gque tenga relevancia en la actualidad la
distincidn entre plan ¥ programs, términos que fueron
objeto de larga poleémica en JItalia despues de la
aprobacidn del texto constitucional que utiliza el
vocablo programacioén, vy cuyo contenido parecia m&as
aseptico. Vid. PREDIERI, A.: op. cit, BAENA en la obra
mencionada recoge la distincion entre plan vy programa,
pags. 142-144.

271 DE JUAN, 0. equipara programas de politica econdmics



Juridicas, éstas no encajan siempre en  las categorias
habituales 2Y2 VPor tanto Lo undamental es el contenido
de la actuacion publica, =i aspecto sustantivo y no el de
~Ardacter furmaldl 273 El instituto de la pianiticacion se

entlende en la actualidad en  un sentidoc tlexible, muy

a4 planes ecranomicos, aungque después no desarrolla esta
1dea, que ademas parece contradecir su acepci1don de plan
an el sentido de “"formalizacion de las medidas '
estrategias del sector pidblico para la direccidn del
proceso =2conemico =2n  un periode de tiempo determinado",

op.  c1t, pag.Z10. El fundamento de la equivalencia reside
meramente en la siguiente afirmacidn, reallzada durante
el debate constituyente por GARCIA ANOVERUS,: "un plan

£CONOM1Cca  en Luna economia que parte de la propiedad
privada de los medios de produccidn, no es mas que la
racilonalizacidn de la politica a largo plazo, contemplada
en sl conjunto’ . La wvisidn reduccilonista de la
planificacidn gque encierran dichas palabras dificilmente
encaja con la equiparacidn conceptual sugerida, que
quizas deba meramente entenderse al hiio de las
preccupaciones del autor por la funcidn del Parlamento en
la formacidn del “indirizzo" politico econdmico. Sobre
esta Ultima cuestion. Vid. las sugestivas consideraciones
en torno a la formulacidn de las ditferentes estrategias
de politica econdmica y su 1insercion en el modelo
constitucional de reparto de poderes, en LOMBARDINIL, 5.:
Vemocrazja e Mercato. Il principio di maggioranza gella
evoluzione del sistema politico e del sistema ecognomicag,
Bologna, 18981.

272 Este fendmeno al gue anteriormente nos hemos reftferido
va fue puesto de manifiesto por FORSTHOFF, E.: “"Sobre
medios y métodos de la planificacion moderna’, en la obra
colectiva dirigida por KAISER, J. A.. La _ planificacidn
(ed. espafola), HMadrid, 1874, pag. 87; BARBERA, A.: Leggi
di_ . piapo e sistema delle fonti, Milano, 1968; BASSOLS,
M.: "La planificacidn economica’, en la cbra dirigida por
GARRIDO FALLA, F.: El modelq econdmico en la Constitueion

espadola de 1978, vol. II, Madrid, 1381, pag. 414.

273 Este concepto sustantivo de planificacién nos
plantea la rcuestion de si es susceptible de permitir uns
equilparacivn con el concepto manejado por los politdlogos
de ‘politicas publicas” ya que precisamente los elementos
caracteristicos de los mismos son similares: definicidn
de un problema y formulacidn de 1ia decision para
resolverlo, acciones u operaciocnes de puesta en practica
de 1la misma. En definitiva procesc de decisiones y
actuaciones 1interrelacionadas destinados a la consecucisdn
de wunos fines previamente definidos. Una sintesis de este
enfoque metodoldogico en SUBIRATS, J.: "Notas acerca del
Estado, la Adwministracién y las politicas puiblicas"”,
R.E.P., 1988, 59 pag. 173 ¥y SS.




poco formalizado 274,

Desde la perspectiva en que nos movemos nos
litteresa centrarnos en al plan como instrumento de
racicvnalilzacion de la actividad economica, tanto publica
como  privada, &n la medida en que es en esta faceta donde
25 necezaria la i1nterrelacidon en los comportamientos de
los diferentes entes publicos. La planificacicn es una
tecnica  de ordenacion de las  intervenciones publicas en
un determinado campo, dando coherencia y evitando la
segmentacion en un  ambito en el que el reparto de
competenclias en "submaterias” puede producir
intervencicnes puntuales, distfuncionales con los

objetivos persedguidos.

"Los planes en cuanto actos complejos, gue
incorporan un diagnostico de la situacidn, un
pronostico de su evolucidn, un cuadro de prioridades
y obje2tivos y un programa sistematico de accion en
tuncidén de aguellos, pueden asegurar globaimente lg
convergencia imprescindible de las distintas
actuaciocnes, sin la cual no puede conseguirse el
Sptimo de eficacia en ningun sistema. Los planes, la
planificacion, constituyen por ello ls maxima

2xpresisdn de la coordinacién funcional” 275

La caracterizacidn de la planificacion como  un
metodo de actuacidén no significa que dicha forma de
actuar no opere como una materia a efectos de titulo
competencial. No tiene relevancia desde e} puntoc de vista
competencial cuando se trata de disciplinar el ejercicio

de las atribuciones de cada centro de poder =276,

272 Vid. en este sentido las consideraciones formuladas
en re.aclon a la R.F.A. por JIMENEZ-BLANCO, A., op, ¢it.

pag. 159 ‘el instituto de la planificacioen no en su
sentidao rigido y formal, desconocido en aguel pais, sino
en el mas amplio y genérico de agrupacion de las

actuaciones y de los medios publicos dentro de un sistema
y para la consecucion de determinados fines' .

275  GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.

op._. cit, pag. 327. E1 texto transcrito es una sintesis
del significade de la planificacion en la actualidad.

276 pPIN[, P.:
regionale, Padova, 1977, pag. 116.
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Precisamente el adjetiveo general utilizado en el art .
148.1.13 hace referancia a ese tipoc de intervencinn
compleja, en la que se Interrelacionan diferentes
Tompetenclas secturiales, en la que se entrecruzan

Jiferentes funciones. Todos los terminos wutilizados al

configurar dicho titulo competencial van en el mismo
sentido, como veremos a continuacién al comentarlc por
Separado. La funcionalidad de la atribucion de este

titulo competenclal al EKstado desaparece si se opera con
una nocion muy restrictiva ya que entonces entran en

luego los titulos especificos.

El adjetivo general no debe ser contrapuesto a
sectorial en el sentido de retferido a sectores concretos
v especificos 277, La planificacion general puede
comprender a algunos sectores de la actividad economica o
a Ecdos 2786 “"General” debe ser comprendido en su
acepcion de globsal, pero en su signitficado actual en el
marco de una econcmia de mercado. Lebe entenderse en su
concreta Ffuncionalidad, como configurador de un titulo
habilitante distinto de los otros. Estaremos ante una
planiticacién general cuando en una determinada area se
pretenda una actuacicdn coherente Yy sistematica de los

poderes piblicos. Lo gque significa, en la inteligencia

277 Como ha indicado la S.T.C. 76/14983, 10 de agosto
(Fadgldo). "El Estado puede a través de los planes
previstos en el art. 131 C.§. fijar las bases de la
ordenacidén de 1la economia en general y de sectores
econdmicos ~concretos, dado que el art. 149.1.13 C.E. no
establece limites en cuanto al contenido material de 1la
planificacidn economica”’. Posteriormente el Tribunal
Constitucional parece haber cambiado de opiniodn. Mas
adelante nos referiremos a la misma.

278 MUNUZ MACHADO, 5.: "Si el plan general se formula,
podra comprender scle g algunos sectores de la actividad
econdmica o a todos. En el primer caso la libertad de
accidn de las C.C.A.A. respecto a los sectores no
planificados podra mantenerse. Pero el efecto importante
€S que cuando el plan se aprueba con unas u otras

determinaciones, puede contener decisicnes concurrentes
con otras adoptadas por las C.C.A.A.; tales decisiones
quedan desplazadas vy tiene que adaptarse a las

determinaciones del plan”. op. cit. pag.501.
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del reparto constitucicnal de competencilas, que se toman
an consideracidn distintas materias con regimenes

competenciales diferentes.

Considero  que la  correcta inteligencia del precepto
pasa por entender que cuando en una determinada area de
actuacion publica concurren diferentes competencias es
cuando se produce el supuesto de hecho habilitante de la
vompet=ncla  estatal. Competencia gue como mas adelante
veremos no consiste tanto en formular directamente el
plan aungue también consiste en esto; sino que de acuerdo

con el contenido funcional indicado consiste en formular

gl marco Juridico de actuacion de las diferentes
instancias territoriales. Es necesario distinguir los
distintos momentos de la planificacién porque la

competencia estatal tiene un ambito diferente vya gque 1a

funcionalidad de la misma también es distinta.

Kl ejemplo de la politica de reconversion es
ilustrativo al respecto. En un determinado sector,
industria, los poderes publicos intervienen mediante la
instrumentacion de medidas fiscales, laborales,
mercantiles, financieras. Se trata de una puesta en comudn
de diferentes instrumentos al servicio de unos objetivos.
Estos instrumentos no estan en las mismas manos o en el

mismo nivel de disponibilidad.

Precisamente 1la dificultad operativa que comporta la
atribucidn de las competencias econdmicas en uns
organizacidén estatal compuesta segin un régimen de
separacidon pertfecta fundamenta este titulo competencial.
Cuando no es posible operar cortes nitidos en las
materias y, sobre todo, cuando en la adopcion de una
determinada politica concurren competencias estatales y
competencias autondmicas, el Estado puede establecer una
determinada articulacién, una forma concreta de relacion
de las diferentes 1instancias interesadas; interesadas en
tanto en cuanto scbre aguella materia ostentan

competencias, son titulares de atribuciones en el campo



226

de actuacidn determinado.

El adjetivos deneral utilizado e8n el articulo
l49.1.13 al configurar 1la competencia estsatal no tiene
exactamente el mismo signiticado gue en el art. 131.1
C.E.. Este ultimo contiene una habilitacion para
planificar la actividad econodmica con cardcter general,
omnicomprensiva que 1incide directamente sobre la
actividad 2 los agentes privados ¥y por ello se establece
la reserva de ley. La previsidon de dicha forma de
actuacidn de los poderes piblicos es uno de los rasgos
caracteristicos de la constitucion econdmica vya que
posibilita una determinada concepcion de las relaciones
entre Estado vy mercado. Sin dicha prevision una
planificacidn de toda la actividad econdmica, es decir
rjue  afecte tanto a sujetos piblicos como privados, no una
mera ordenac1on de las competencias de los propios kEntes

publicos, no seria posible 278

279 Cuestion distinta es la factibilidad de dicha
planificacidn omnicomprensiva y también distinto es el
vema de las caracteristicas concretas de la relacidén
entre Administracion y particulares, que debera respetar
los derechos vy libertades reconocidos en el Texto
Constitucicnal. En este Ultimo contexto tenemos que tener
presente que las posiblidades de direccisn y control de
la actividad econdmica son muy variladas y amplias, y no
pasan por los esquemas utilizados ¥y discutidos en Espafa

al hilo de “los planes de desarrollo”. La falta de
oportunidades reales de la planificacién tal y como
existid "en la experiencia histdrica“ ha sido puesto de
relieve por GARCIA TORRES, J., op. cit,, pag. 285 asi

como  por GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R. op. cit. pag. 328. En todo caso si cabe tener
presente el conocido aforismo de que "Quien puede lo
mas..." . V¥id. DE LA MUCA CELADOR, F.: "Constitucion,
planificacidén y Ley de Presupuestos”, R.E.D.F,, 14985, 48,
208 vy ss: "Nuestra norma suprema ha querido incluir en 1la
exigencia de ley lo mas <(la planificacidén general) pero
en modo alguno ello supone que haya excluido de tal

exigencia lo menos (la planificacidn sectorial)".
PREDIERI, A. destaca el falso dilema planteado en torno
al cardcter vinculante o no de la planificaciodn. Asi,

CAZORLA wutilizara el término de "paravinculante” en el

Comentaric al art. 131 C.E., en los Comentarigs a _ la
Constitucidn, Za ed. Madrid, 1483. Como desde una
perspectiva econdmica se ha puesto de relieve el grado de
desarrollo y efieciencia de 1la Administracidn Publica, asi



En cambio el segun:o apartado del art. 150 se
refiere a una rcuestioson distintsa Yy Que sSe situa en otro
orden de consideraciones. No se trata de las relaciones
@s5fado-ciudaddanos sino de las relaciones entre poderes
pidibicos. En dicho precepto se regulan las garantias de

participacion de las Comunidades Auténomas 280,

El segundo elemento configurador del dambito material
de la competencia estatal es el concepto de actividad
eccnomica. Despues de caracterizar el primer elmento como
un  "modus operandi” vemos coms a continuacidn se indica

el sector o darea sobre el Jue actua =281

Los términos utilizados en ls caracterizacién del
ambito material en el que se ejercen las atribuciones del

Estado cobran su significado si se entienden directamente
como  los instrumentos utilizados, constituyen elementos
fundamentales para valorar las distintas experiencias

planificadoras, MARAVALL, F.: Economia ' politica
industrial, Madrid, 1987, pag. 176.

280 |.a doctrina de forma reilterada, aunque con matices,
considera que el art. 131 C.E. regula dos cuestiones
distintas. El apartado primero contiene una nabilitacion
para planificar la actividad econdmica con caracter
deneral vy para ello establece una reserva de ley. EI
apartado segundo regulsa los requisitos tormales ¥y

procedimentales de elaboracicn vy aprobacidn de planes
estatales. Vid. MUNOZ HACHADO, S.: Derecho publico.. . ,
vol I. pag. £39: SANTOLAYA MACHETTI, P.

i 10 » op. cit., pag. 360; JUAN, 0. de: La
constitucion econédmica..., op. cit., pag. 282; JIMENEZ-
BLANCO, A.: Las relaciones de funcionamiento, .., op.
cit ., pag. 300; BASS0LS, M., Constitucidon v sistema

economico., . ., op. cit., pag. 235 y 238 respectivamente.
La sentencia 29/1988 del Tribunal Constitucicnal no sigue
el mencionado criterio, ya que considera que “"el art.
131 . 52 refiere a una planitficacidn conjunta, de
caracter global de la actividad economica. Por ello
resulta claro que la observancia de tal precepto no es
obligada constitucionalmente en una planificacion de
ambito mas reducido”. (FaJg 3g).

281 Como ha puesto de relieve GARCIA TORKES, "lo singular

del articulo no es el resultado sino el meétodo”, o9p,
cit,. . pdg. 286. En dicho trabajo el autor destaca los
problemas gue suscita una interpretacion del art.

149.1.13 C.E. excesivamente ligada al art. 131 C.E.
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relacionados con la caracteristica de la actividad
planificadora. Los veocablos empleados son poco precisos,

s0n muy genéricos porgue precisamente como FORSTHOFF puso
de  relieve en relacicdn a la planlficacion territorial,

les  obijetives senalados en 2ste modo de pilanificacison se
2Xxtlenden a rnosdas  las posibles actividades del Lkstado.
Fsto tampcco podria ser de otro modo en la medida de que
n1ngin  aspecto puede ser excluido de la actividad. sin
embargo  de este modo se deja a un lado el sistema de
distribucian de cumpetencias de la Ley Fundamental.

LCuando se opera_ caop cualguier tipo de  planificacién

ampiia, fallan los conceptos vy metodos deductivas

tradicicnales de| Derecho constitucional’ 282

La rcita es larga pero muy expresiva de ios problemas
planteados en la estructura de relaciones competenciales
cuando se opera mediante el instituto de 1ls Programacion.

Por tanto es preciso utilizar un sistema especifico de

dArticulacion de competencias, siendo esta, precisamente,
la funcion del mencionado titulo competencial . La
campetencia estatal viene determinada por un ambito

material caracterizado por dos elementos, la e2sfers de la
economia vy un determinado tipoc de intervencion sobre este
campo. En relacidon a este objeto la tfuncion atribuida es
de naturaleza legislativa pero puede tener un alcance
distinto, segun se trate de tormular las bases normativas
de un determinado régimen de intervencion, o se trate de
establecer 1las medidas de coordinacion. La competencia de
coordinacidn permite establecer de forma cbligatoria esta

forma de actuacion.

El Estado tienme un titulo competencial sustantivo
para regular el marco general, el cuadro operativo de
interrelacidn de las distintas instancias territoriales,
establecliendo los mecanismos concretos de ejercicio

conjunto de las respectivas competencias 283 fiercicio

282 FURSTHOFF, g9p. c¢it., pag. 88-89.
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conjunto de las competencias, y no separado como es la

C
itablece de forma obiigatoria en

n

a
regla general, que e e

L

aras a la consecucidn de  unos fines establecidos en la

Ley.

ks decir el art. 149.1.13 C.E. otorga facultades al
Estado para  que en determinados supuestos pueda
=stablecer un sistensa de -direccién de la politica

sconomica  de caracter unitario, al margen del sistema
coticreto de cumptencias, Pero esta potestad no es
1limitada vya que como hemos ido serialando el Estado
ostenta la funcion normativa de instrumentar las bases y
establecer los procedimientos vy organos de coordinacion.
No puede proceder pues a una reglamentacicn detallada,
tiene <que dejJar un espacio libre para e} ejercicio de las

competenclas autondmicas. Pero ademas el proplic texto

constitucional establece la necesidad de gque en el
esquema diseriado por la ley, fruto del ejercicio de 1la
mencicnada competencia, se garantilice la posicidn

institucional de las Comunidades Autdénomas.

El art. 131.1 C.E. indies que ®l Gobierno elaborars
los proyectos de planificacidn de acuerdo con las
previsiones gque le sean suministradas por las Comunidades
Autdnomas. La Constitucidn no establece el procedimiento
concreto de elaboracidn de planes peroc si1 determina un

procedimiento participativo 284  “"Parece necesario pues

283 [Es por esto que no parece extrano que el Tribunal
Constitucional al enjuiciar el R.D.-L. 83/1883, de 30 de

noviembre de Keconversidn y Reindustrializacidn, haya
utilizado la categoria de las "tareas comunes” para
referirse a un supuesto de entrecruzamiento de
competencias, de actuaciones en las gque se ejercen
competencias concurrentes, S5.T.C. 29/1988, de 20 de
tfebrero (F.Jo.Bg). Sobre el proceso de reforma

constitucional mediante el que se introdujo en la Ley
Fundamental de Bonn el mencionado sistema de cooperacion.
Vid. ALBERTI, E.: Federalismo y Cooperacidn en  la
Republica Federal Alemana, Madrid, 1986, pag. 514 y ss,

“B1  Asi en e! debate de elaborscién de la Constitucion se
cambio la expresién “tendran en cuenta las previsiones
de...” por "de acuerdo con las previsiones de...", Diario

de Lesiones del Congreso de los Pipytados, de 13 de junio




