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L iecturs dei texto constitucional b 4 nas

concretamente de (os arts. l40 y 149 pone de reiieve la
ytilizacion Je  conceptos acunasdos por ia clencia
sconomica. El manejy e estos conceptos por parte Jde jos
operadores Juridicos plantea diticultades en orden a su
interpretacion juridics. 51N entrar anora a ansiizar ios
problemas relatives a los metodos de 1interpretacidn,
cuestion gque desborda amplismente la finalidsd de nuestro
trabajo, tenemcs que recordar que una de las principales
reglas de la interpretacion juridica consiste en primar
¢l =entido cordinaric-juridico de los terminos sobre el
literalismo gramatica]l |30

En m1 opwnion, la dificultad de determinar de tforma
precisa el sidnificado Jjuridico de ajlgunas locuciones
expiicaria 1a no wutilizacion de determinados titulos
competencisles como regla resolutoria de conflictos entre
instancias territorisjes y el recurso de tforma preterente
a otros titulos habilitantes cuyu significado parece
facil de desgentranar partiendo de la <cultura Juridica
convencional 210 Determinadas actiaciones publicas en el

200 “E] uso Jjuridico del lenguaje ordinario produce en
este Jltimo mutaciones que si no son esenciales, si
afectan en aslguna nmedida su significado. Lo especitico
del lenguaje juridico consiste en que el significado de
los terminos que utiliza, procedentes en su mayor parte
del lenguaje ordinario, gufre por su AiNCOrpPOracioén & un
vocabulario Juridico Una..._ciarta _mutacian en su
significado originario’, SAINZ MORENO, F.: Conceptos
duridicos,  interpretacion Y discrecionalidad
administrativa, Madrid, 1878, pag. 101-102. Vid. sobre
las reglas de interpretacion Jjuridica en general,
TARELLO, G.: Qiritto, enuociati. usi, Bologna, 1874 y
L interpretazions delia leggs, Milano, 1880.

210 Sobre el valor de la dogmitica como vehiculo del
consenso ainiso necesario ascerca de la naturaleza vy
contenido de las instituciones Jjuridicas vid. ALONSO
GARCIA, E.: gp. _git., piag. 182 y ss. “la decisién
constitucional que rompa con este consenso distorsiona la




‘ambito ‘ﬁacnﬁmiﬁw pueden ser consideradas desde aditerentes
‘perspectivas ¥y sobre todo pueden encajar en diferentes
titulos competenciales segun e¢i eiementc que se considere

mas relevante. La imbricscidén de instrumentos manejados
en i3 aplicacidon de una poiitica diticults (s subsuncion
de dicha actuacion en una det2rminada materia. iste
proceso de subsuncion es tanto =48 problematicc cuinto
menos claro es el contenido de dicha materia, cuanto

mencs ldentificable sea su perf:i.

El anmiisis de ia jurisprudencia constitucional en
el ambito de las competencilas econodmicas, realizado
teniendo mnuy presente los supuestos de hecho que han
motivado la decision, demuestra gque generaimente el T.C.
ha recurrido a una regla de distribucion de competencias:
la que se fundamenta en la atribucion de la formulacion
de ias bases en una determ:nusda materia al Estado, en
lugar de mane)ar otros titulos competenciales,
seriaiadamente los apartades |l (primera parte; y l4.
Segurapente esto ha si1do asi porque ia ;ntejigencia de
estos yltimos sparece mas diticil para el operador
Juridico al tener que recurrir a ciencias extrajuridicas.
Argumentar cual es el contenido funcional de las bases no
piantes, en principio, problemas ya gque la discusion, el
razonamiento discurre a través de las pautas habituales,
al manejarse conceptos cuyo contenido argumentado en
términos juridicos permite un dialogo entre las
diferentes partes 211 Sin embargo determinar qué tipo de
actuaciones encajan en el 4dmbito material formulado
constitucionalmente en los téreinos de “Sistema
monetario: divisas, cambio y convertibilidad, o Haciends

totalidad dei ordenamiento, constituyendo el primer
indice de la faltas de correccién de 1la sentencia” . (p.
182). Cf. S.T.C. 1/1983, de 13 de enero (F.Jg.lg).

3 vVid. una refererencia al “didlogo” entre
Jurisprudencia constitucional vy doctrina vy al rol
funcional de esta ultima como control de la primera en
ALONSO GARCIA, E. op. cit., pidg. 188 (especialmente notas
52 y 53). La misma imagen de ‘'dislogo” y de dialogo
z:grcsndo en términos Jjuridicos. en el prélogo de RUBIO
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General y deuda de! Estado” obliga a recurrir a datos
extrinsecos a ia interpretacion constitucional; el
significado de dicha ajocucidén no puede extraerse
1irectamnente del! texto constitucional, sera necesario
acudir a literatura extrajuridica 212

Como supuesto emblemdtico de la dificuitad Je
aprehender 1intervenciones publicas de contenido economico
destacs la politicas monetaria. Nos reterirenos brevemente
al tratamiento constitucional y estatutaric de !a misma.
La politics moentaria tiene como uno de sus objetivos el
control de la cantidad de dinero en circulacioén
entendidéndose por ‘dinerc’ un concepio amplio. Lomo tal,
no  aparece directamente en el texto constitucional pero
5{ se utilizan otros términos gque hacen referencia a
actusciones publicas © a tecnicas qque inciden en este
cometido. En cambio los Estatutos de Autonomia aluden
expresamente a la politica monetaria del Estado como uno

de los condicionantes de [as competencias autondémicas
213

El Tribunal Constitucional ha aludido de torea
recurrente a la “politica monetaria’ como competencia
estatal, pero sin precisar en ningin somento que debe

218 La naturaleza discursiva del razonamiento Juridico
adquiere especial relevancia en ia argumentacion
constitucional. El lenguaje legal es una especie del
lengu.je comin y su peculiaridad reside en aspectos
semdnticos; esta caracteristice explica la relevancia de
la contextualidad en el significaco. Esta diferencia
plantea problemas especificos en la interp-etacién
constitucional por las caracteristicas de los términos
utilizados. En los textos constitucionales hay muchos
términos valorativos o cuasi cdescriptivos y es
precisasents esta circunstancia la gque explica el papel
relevante del contexto social y politico, de los factores
condicionanates del derecho. El derecho como
racionalizacidn de la politica exige que la decision sea
el resultado de an razonasientc que pueda ser
racionalmente presentado ¥y tasbién racionalmente
controlado. Vid. WROBLESKI, +.:

gsnaral de la interpretacidn juridiga. Madrid, 1885.

213 Art. 12.1 E.A.C.
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Shttﬁdtraﬁ 9@: el referido 50bn3uano de actuaciones y
sobre todo sin delimitar clarsmente en gué titulo
habilitante se ampara dicha cospetencia. £€n slgunos casos

parece inhcluirse en ias bases de la ordenaciin dei

credito, y sedurumente  aqui reside una de las
explicaciones del amplio contenido de que han sido
dotadas las bases’ 214 Pero en otros se vincula a las
funciones constitucionales del Gobierno, establecidas en
el art. 97 C.. La asignucién de dichas funciones debe
entenderse en relscion al sistema constitucional dJde
relaciones entre «! Legislativo y el Ejecutivo y no
incide  en la artiéuiaa;én de las competencias atribuidas
a las diferentes instancias territoriales 318,

Parece gue @l c¢onjunto de actuaciones (seleccion y
aplicacion de uncs instrumentos en relacion a unos fines)
que cabe encuadrar dentro de la politica monetaria pueden
entenderse amparados en la rubrica ‘sistems monetario’
(art. 149.1.11, primera parte). No olvidamos que dicho

wncaje plantea problemas semanticos de dos tipos 216 |

214 Sent. T.C. 171882, de 28 de enero.

218 Guizas, sino nos hemos equivocado, el Unico caso en
que se toma de forma especifica en consideracidén dicha
materia como titulo habilitante, distinto del referido a
las “bases de ordenacion del crédito” es en la resolucion
del conflicto relativo a la autorizacion de un folleto de
emisién de oblibaciones de Petronor, S.7T.C. 4Y8/1v84, 19
de octubre (Fo.Ja.7q).

218 En el orden federal aleman se ha producido la misma
problemdtica. La Ley Fundamental de Bonn al referirse a
las competencias legislativas exclusivas de la Federaciodn
en este ambito utiliza tres conceptos: valuta, dinero y
moneda (art. 73.4) en la traduccion empleado por PAREJO.
En la traduccidén oficial se utilizan los calificativos
“cambiario” “monetario” y “de acudacién” referidos al
“régimen”. En todo csso si queda claro que con esta
trilogia se hace referencia a distintos aspectos. En
primer lugar a la moneda como medio de pago reconocido
internacionalmente, como diviss, o ses la vertiente
exterior. En segundo lugar al "dinero” en su acepcién més
amplia que incluye los distintos @medios de pago
legalmente reconocidos. El tercero tiene un significado
més rectrictivo ya gque se refiere unica y exclusivamence
s la moneda, al dinero en sentido estricto. La refsrencia
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primer lugar el ‘texto <constitucional ytilizsa unos
términos cuyo signaiticado solo esta ciaramente
astablecide en relacion =2l smbito internacional. Asi, es
frecuente y pacifican la utiiizscion dsl concepto de
g1=tema monetsario internacional. Fero, en segundo lugar,
una  anterpretacion gramatical estricla parece exciuir la
pulitics monetaria de dicho ambito material, va que
~+abria entender que ja propia vonstitucion ha fijado ei
significado de sistena noneLario. Unicamente se
integrarian en Jdicho concepto los temas relativos a
divisas, cagbio y convertibiliuad. Dicha precision parece
retorzar  la intelidencia del precepto en ¢l sentido de
considerar solamente lus aspectos externos de |a moneds.
Esta interpretacién tiene la ~ocherencia de atribuir el
mismo regimen competencial a todas las tunciones
estatales tradicionalmente vinculadas con la scberania.
Agi s=e asi1gna competencia plena del Estado, eg decir
todas las funciones, sobre las materias de relaciones
internucionaljes, regimen 3aduanero y arancelario, comerclo
exterior y sistema monetario en su faceta externa. En
cambio en el orden internc el Estado soclamente se
reservaria las bases de la ordenacion del credito
( segunda parte, art. 149.1.11 C.E. ).

Pero esta linea argumental plantea problemas en
orden al funcionamiento del sistema economico al crear
una disfuncidén en la asignacion de las responsabilidades
de los poderes publicos. La politica monetaria constituye
actualmente un instrumento central de regulacion de la
actividad econodmica. La monopolizacién y centralizacion
de la emisién de dinero es una de las caracteristicas del
Estado contempordneo y el control de 1la cantidad de
dinero en circulacién es una potestad derivada de la
primera. El control de la circulaciéon de la moneda y la
epision de titulos de deuda publica son coampetencia

a PAREJO, es por su estudio, “Las competencias
constitucionales econdémicas en Alemania Federal”, en la
obra colectiva dirigids por GARCIA DE ENTERRIA, E.: la
?%gxx1nan1ﬁn__d:mlna.nnansxsnaiaa.,,. op. cit. pags. 182 y
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9!@9ilf ﬁ#l Estado central y rasgos caracteristicos de la
stitnmeién historica del Estado unitario #27, Sy propia
naturaleza., vy la forma en que actus Yy como se implementa,
axplican que de formas unaniime Se¢ ssigne dichs competencia
a las instancias centrales ¢ en todo caso se ejerza de
tfarma central.izady, ey decir unica, sungue ios
procedimientos de formacion y adopcion de ls misma sean
diversos segun los sistemas de division territorial del
poder politico.

Estas consideraciones metajuridicas explican
seguramente que los primeros Estatutos de Autonomis no
hayan procedido a8 asignar dicha competencia a ias CC.AA.
en virtud dei art. l14Y.3 (primera trase), y que,ademas,
de torma expresa, condicionen el ejercicio de las
competercias economivas a la politica gonetaria general
218 duilzas no era necesario dicho reccnocimiento
explicito ya que las normas atributivas de competencia al
Egtado no solamente se encuentran en los apartados
concretos del art. 144 .1 sino que también puede jugar (a
clavsuia residual del art. 149.3 (segunda trase). Como ha
recordado SALAS la lectura minuciosa de los Estatutos
nuestra gue jas competencias estatales son mas amplias de
lo previsto en el art. 149.1 por disposicion del
mecanismo establecido en el art. 149.3 C. 219,

217 La relacién entre moneda y mercado uUnico es tan
estrecha Que en el Ambito europec el proceso de creacién
de un mercado unico ha llevado consigo la creacion 1e una
unidad de cuenta européa, un sistema monetario europeo y
esta discutiéndose en la actualidad la creacion de un
Banco central Europeo. Este proceso conlleva una
progresiva centralizacion y unificacidon de la politica
monetaria de los estados miembros.

231% De forms un tanto confusa y desordenads los Estatutos
vasco, cataldn y gallego han recogido la mencidén a la
politica monetaris como competencia estatal, referencia
que también se contiene en relacién a la politica de
precios. Vid. Arts. 10.28 E.A. Pais Vasco, 12.1 E.A.
Catslunya y 30 E.A. de Galicia.

218 SALAS, J.: “Estatutos de Autonomia... op. cit. pag.
86. seguramente el juego de dicha claisuls evita el tener
que scudir a las denominadas competencias no escritas



El solapamiento y entrecruzamientoc de naterias que
carancteriza |a distribucion competencial de lo economico
aparece on la politica monetaria de formes ejemplar. Ei
ajercicio le las potestades cuya cobertura constitucional
se encuentra  en los titulos competenciales si1stema
monetario y deuda publica reguieren, en determinados
aspecto8., para su actuacion la regulacion de deterrinadas
materi1as ~conexas y la adopcion de medidas estrechamente
interrelacionadas #20

Con 1ndependencia de la linea argumental seguida, si
que parece necesaric subsumir en los titulos habilitantes
correspendientes lus diferentes actuaciocnes publicas.
Asi, de acuerdo coun ios criterios usuales en los estudios
de politica economica, constituyen instrumentos de
politica monetaria el siguiente conjuntc de sctuaciones a

ios que se refiere expresamente [(a sentencia l/198¢:

la regulacion de jos aspectos basicos de (s
actividad de ios distintos tipos de
intermediarios financieros... (y) las norpas
concernientes al control dJde la cantidad de
dineroc bancaric por 8U incidencia en ia
cantidad totai de dinero existente en un
snomento dado en e mercado; asi como tambien
aquelios otros que imponen determinadas
obligacivnes a las Entidades privadas. Eentre
estas ditimas se situan las disposiciones
consistentes en fijar clertos porcentajes o
coeficilentes obiigatorios sobre ios recursos
ajenos depositados” (¥Fg Jg 9Q).

derivadas de la ‘naturaleza de las cosas’', de la conexion
objetiva que permiten la ampliacion del ambito material
de competencias de la instancis central. Vid. el alcance
y funtionalidad de dichas competencias en el orden
federal aleman en ALBERTI, E.: [Eaderalismo... op. cit.
pigs. 86U a 84,

220 La interrelacién entre la cantidad de dinero, el tipo
de cambio y el tipo de interés es puesta de relieve por
las diferentes tradiciones del pensamiento econdmico;
sungue el nexo de causalidad y el orden e importancia de
los factores varien.
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En definitiva la poli‘ica monetaria en tanto que
atribucion de facultades en orden a la determinacidn de
log medios legales de pago, el voiumen total del dinerc
afl  ClrLusaciin, inciuyendo todo lo reiativo a ia emision
e ovilletes y monedas, debe entenderse como actuaciones
innerentes Bl sistema Moneldrio. En consecusnvia o este
campo el Estado ostenta todas las funciones en reiacion a
una mnateris determinads. La competencia es excius.iva en
el sentido mas literal del termino.

No obtstsnte in amplitud con la que ha de concebirse
el sistema monetario, y por tanto, la competencia del
Estadec, na de tener sus limites. Estos residen en su
incidencia en relacion al dinero. Lebe existir una
vin.uiacion entre (s medida adoptada y ias cantidad de
dinerc o el tipoc de cambio ¥21

La necesidad de proceder a subsumir en cada caso
concreto el supuesto de hecho en un determinado titulo
competencial es tanto @mds necesario cuanto (os propilos
kstatutos de Autonomias han procedido s delimitar de forma
cuidadosa jos regimenes competenciales segun la finalidad
en atencion a8 la cual se atribuyen las potestades. Asi

sabre un mismo 4mbito y sobre las personas que en el
actuen y las actividades juridicamente relevantes que en
¢l se desarrollen es posible concebir distintas
competencias atribuibles tambien a distintos oOrganos’
(S.T.C. 11371883, 6 de diciembre).

Los Estatutos al asignar las competencias gue el
art. 148.1.11 C.E. permite, distinguen en el ambito
crediticio entre la actividad y la organizacién. En el
primer caso el espacio de la competencia autonésica
vendria marcado por las bases estatales, la delimitacioén
de la competencia se remite a uns decis‘én posterior pues
se utiliza la férmula, “en el marco de la legislacién
bisica del Estado y en los términos que la nmisma

281 Vid. nots anterior.

A
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estaplezca’. En este primer dmbito el margen de libre
decision del legisisdor estatal es mas amplio. En casbio
en relacion al otro uspecto la competencia autonomica
<Eta clarasmente tijada en el Estatuto y ﬁﬁias.nta debera
toparse en consideracién, en el ejercicio de la misma,
las condicionantes derivados de jas baseg y crdenacidn de
la actividad economica general y la politica monetaria
del Estado (arts. 10.1.4 y 12.1.6 E.A.C.).

El .o, no acepta en principio tomar en
consltderacion wi distainto réegdimen competencial
egtabiecido en fos Estatutos pero, en cambio,

postepriormente utiliza ia diferencia al modujlar y matizar
@i countenido y  funcion de las bases segun el aspecto del
credito  en rcuestion. En relacion a la actividad de las
instituciones crediticias ja extension de las bases es
Lastante amplia y, ademids, las mismpas cumplen una tuncion
d4e vinculacion positiva, de direccion. En cambio en
relacion a ls organizacién, ol kEstadoe mediante las bases
jepbe |imitarse a establecer los objetivos, el modelo; la

tuncion de las bases es . [imite negativo, de marco 232

Hemos hecho este largo excursus porque 1lustrads
aigunos aspectos problematicos de lau Jurisprudencia
constitucional sobie materias economicas. La correcta
subsuncidon de la materia es precisamente la premisa de ia
que parten las argumentaciones del T.C. para determinar

222 Esta interpretacion no esta directamente expuesta en
la motivacién de los tallos de las S.T.C. 49/1988, de 23
de marzo y 48/1888, de 22 de marzo, pero esta latente en
la argumentacion y permite comprender la decisién, que
esta muy matizada. La distincién se entiende relevante
por el T.C. ya que precisamente en la Sentencia sobre las
dos leyes autonémicas de Cajas de Ahorro recoge como
titulo competencial el art. 12.1.6 y no el art. 1U.1.4
E.A.C. Seflaladamente el art. 12.1.8 no precisa las
funciones atribuidas a la Generalitat pero al tratarse de
una competencia exclusiva, ce acuerdo con el art. 25.2
E.A.C. debe entenderse que son todas, solamente que la
intensidad y extensién de las mismas estd modulada por
los limites especificos previstos en el encabezamiento de
dicho precepto.




la instancia s 13 que cabe atribuir la titularidad de la
competencia cotulrovertida ®%3. El dialogo con la doctrina
3uri:prudeﬁaini parece especialmente necesario para
censtruir un modelo de ordenacion de las cumpetencias
eCononioas scorde con las particularidades de |las
materias en cuestion y la especificidad de las
intervenciones pubiicas en este ambito de la realidad.

1. 2.2.4

i*”.ﬁ,“izg MEDIDAS DE FOMENTO

La ordenacion publica de la economia tiene en las
distintas medidas de incentivacion su instrumento
privilegindo. A pesar de su heterogeneidad juegan un
papeil relevante #n el ambito econdmico al constituirse en
€i cauce a traves del cual los poderes publicos orientan
y dirigen ia actividad economica. El fomento no aparece
como  titulo sustantivo en el sistema constitucional de
distribucion de competencias. No se trata de un oivido’
s1no0 Qque esta ausencia es coherente con la concepcion
tradicional del fomento como forma de la actividad
administrativa. Los poderes pubiicos pueden optar entre
distintas formulas para obtener unos determinados
resultados. Los fines a satisfacer pueden alcanzarse a
través de muy distintos procedimientos Jjuridicos#2e En
consecuencia parece que la adopcion de medidas de fomento
solamente es posible cuando se ostentan responsabilidades

22> E) Tribunal Constitucional utiliza distintos
criterios para precisar la materia relevante a efectos de
determinacion del titulo competencial splicable. Asi en
la Sent. T.C. de 22 de diciembre de 1881 (bibliotecas)
recurre al criterio objetivo, o de definicién de las
actividades inherentes a la materia. En otros casos y de
forma reiterada utiliza -] criterio teleologico. Vid. por
ejemplo, Sent. T.C. 13/18689, de 28 de enero. Aunque la
argumentacién del T.C. no siempre sienta en primer lugar
la premisa relativa a la caracterizacion de 1ls materia
para a partir de aqui detersminar el titulo competencial y
en consecusncia precisar las potestades sino que sen
muchas ocasiones mezclas la competencia con la materia.

#34  MARTIN RETORTILLO, S.: QDarscho Adsipistrativa
econdmicg, op. cit. pag. 62.
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en el campo material de operatividad de las mismas.

La experiencvia dJde estos afos no ha seguido
precicanente egle cmminue. El Estade ha tormulado y
apiiocada politices  ingtrumentadas nediante diversas
tecnicns e inoeentivacion en sectores ijenos, en
principio, a  3u ambito competencial. Esta practica
politico-administrativa expliva el ampiio numero de
pronunciamientos el Tribunal Constaituciona: en torno al

tomento.,

Laz cuestiones Jue se pilantean son las siguientes:
LR1 Estado ostenta un titulo vcoumpetencial geneérico
Jderivade de su capacidad de gasto? sla adopeidn de
nedidas  Jde fomento absorbe todos las funciones publicas
en el ambitu material en cuestién, o debe cortinuar
tomandose en consideracion la distincion entre reguiacion
y Hestion 8 efectos de asignacion de responsabilidadesy
Lkl hecho de tfinanciar una dJdeterminada actividad atrae
hacia s todas Iss funciones gque se derivan de esta

Yinanciacion’.

kl Tribunal Constitucional, desde el inicio ha
expresadoc de fagnn reiteradas gue el poder de gasto
estatal no altera el orden de las competencias 225 |a
facultad de gastar no constituye un titulo competencial
auténomo que permita desconocer o desplazar las
competencias materiales Que corresponden a las
Comunidades Autonomz =328 Porque

Fl

425 A diferencia de la pcsicion sostenida por el Tribunal
Supreso norteamericano en relacion a8 la denominada
Clausulas de Bienestar General. Vid una evolucion de la
jurisprudencia en PENUELAS, L.: "El poder de gasto del
Gobierno federal norteamericano, sy impacto en la
distribucién territorial del poder politico’, R.ED.F.
1988, 81, pég. 27 y =s.

238 A partir de la Sent. 39/1982, de 30 de junio en la
que el T.C. alirmas que “la subvencidén no es concepto que
delimite competencias”, =se repetird en todas las
sentencias esta concepcién. Cf. Sents. T.C. 144/1885, de
25 de octubre; 179/19885, de 19 de diciembre; 85/1988, de



“mi se admiliers una coRpetencia general e
indeterminada de [omentc de las actividades
productivas por parte del Estado se produciria,
junto a lu alteracion del sigtema competencial,
una digtarsién permanente Jdel gistena cordinario
de financiacion de la economia 247,

¥l Estado no tiene un tituio competenc.a busado en
su facultad Jde gasto, no puede financiar con cargo a8 sus
fondos presupuestario cuaiguier asctividad. rerc ei bstado
puede aportar recursvs para ia realizacion de actuacionss
en sgectores reservados a lasz Comunidades Auténomas en la
medida en que éstos se Justifiquen por rszon de sus
atribuciones scobre las bLases de la planificacidon y la
coordinacion de la actividad ecunomica aae, En
congecuencia, ia cuestidn se pisntea en terminos del
alcance de esta competencia estatal. El Estado no esta
legitimado para fomentar cualquier actividad, regulandola
directamente, sino en tanto y en ruando las medidas de
tomento se justifiquen por razon Jde sus competenclas
previstas en el art. 149.1 11 y 13 C.. kil probiesa se
trasiada una vez mas al tema dei concepto y signiticado
de la funcion estatal de formuliacion de las bases al que
nos hemos referido anteriormente. La regulacion estatsi
debe limitarse a delimitar la actividad a promover, el
contenido de las medidas, el nivel de proteccion o la
cusntia, easi como su finalidad. E! Estado no puede
condicionar las subvenciones o determinar su (finalidad
més alld de donde alcance sus competencias de
planificacién y coordinacion, la cual resultara e.cedida,
con la consiguiente invasion competencial 51 ia
especificacion se realiza con un gran grado de concesion
y detalle.

10 de julio; 146/1888, de 25 de novieabre; 152/1888, de
<0 de julio;201/18668, de 27 de octubre.

237 gSent. T.C. 15271988, de 20 de Jjulio (FgJg3a)
(financiacién de actuaciones en sateris de vivienda).

238 Sent. T.C. 152/1888, de 20 de julio (FgJa3q).
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Como consecuencia de este pnrden de consideraciones
se entiende que |

#1 erercivio Jde Compelencias estataies anejo
a1 #asto 0 8 la zubvencion s6lo se Justitica en
iog  casas que, por razon de la mpateris sobre la
Jue vpers  Jdicho dastoe o sybvencion, ia
Lonstitucion Yy, &0 50 vago, 108 bkztatutys dJde
Autonomia hayan regservado ai Estado ia
titularidad de tailes competencias 238

b1 3e aveptaras gqgue iz potestad de gastc publico
habilita 5in mas al Estado para ejercer todas las
Iumpetenc.ias, incluso las de simple elacucion, en
reiacion conb iss materias hacla las que decide destinar
sus propics tondos es evidente que ello conduciria en la
practica a una sensible alteracion dei sistema de

distribucion de competencisas 4230

Elio si1gnifica que en principio corresponde al poder
publicy competente en un determinado 4ambito material ia
facujitad de regiamentar las wmedidas y por tanto los
regquisitos vu presupuestos, es decir, el contenido. Y el
regimen de cumplimiento, 1incluidos los mecanismos de
control. Ya que como hemos visto la medida de tomento no
atrae toda la regulacion gue tenga conexion con la
nisma®3:t, $5i el plano de la regiLlacion sigue el regimen
ordinario de asignacion de tacultades, parece gque en el
escalén de la ejecucioéon ¢l criterio debera ser el mismo.
Asi en relacién a la gestién, el Tribunal Constitucional
ha indicado que

w1

la regla general debe consistir en la
transferencia a las Comunidades Auténomas de
ios recursos estatales destinados s la
financiaciotn de las sctividades que se

*

229 gSent. T.C. 95/19686, de 10 de Jjulio (ayudas jovenes
agricultores)

230 Sent. T.C. 985/1988, de 10 de julio (ayudas jovenes
agricultores).

231 gent. T.C. 95/1988, de 10 de julio (ayudas jovenes
agricultores).



fomentan. bhisn sea wmediante la fijacion de
criterics de reparto objetivos o mediante
convenios ajustados a ios principivs
constitucicnates de manera que las Comunidades
Autoneman digponden de  aguelios recurges y
puedan gsstionarlos en cumplisiento de  la
normat iva eztutal basica” @I,

Egte principiro general admite cCiertas excepciones
que  tienen su  fundamento en (o3 gupuestos en (o8 que la
destion centralizada de los incentivos resuita
imprescindible233

Los casos qun‘ admiten una gestion centralizada son
los s1duientes: necesidad de asegurar la plena
etectividad de |as medidas, garantizar la posibilidad de
obtencion y distrute de las mismas por sus destinatarios
potenciales y evitar Qque se sobrepase la cusntia global
de los fondos 43¢ La mecanica del] contlicto de
competenciss impide que el T.C. opte por una solucion mas
acocrde a la distribuciodn territorial del poder. No puede

torzsr” un mecanismo de actuacién conjunta ya que no es
esta  8u funcién constitucional. Fero no parece demasiado
correcta una solucior Qque centraliza una funcion por
razones tecnicas ¢ de complejidad de la actuacidn pdblica
Yy no por criterios de constitucionalidad. El1 Estado
solamente cambiard el modus operandi cuando este sea
declarado inconstitucionsl por el Tribunal
Constitucional.

232 sent. T.C. 15271488, de 20 de julio.

233 Sent. T.C. 146/1988, de 25 de noviembre (Asistencia
social): “seria legitima la intervencion estatal directa
en la gestiéon de ls concesién de las ayudas sdlo en la
medida que los programas correspondientes por su cardcter
estatal no pudieran regionalizarse en su gestion”
(FoJa7a). El voto particular del magistrado LEGUINA pone
de relieve como en el supuesto concreto objeto del
conflicto el Estado carece de titulo competencial
especifico” que no puede subsanarse por la apelacién al
interés general”.

234 Sent. T.C. 201/1886, de 27 de octubre (FoJadn).



1485

Cuando WO concurre ningun supuesto excepcional debe
reconocerse la competencia autondmica para gestionar las
subvenciones sin que el Estado puyeda introducir un
contrel  previo, sin  perjuicio de las competencias gque
corresponden al Tribunal de Cuentas. "La sutonomia
financiera de las C.C.A.A. reconocida en los arts. 156.1
de Constitucion y 1.1 de la L.O.F.C A, exige is plena
disposicion de medios financieros para podesr ejercer, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension las
competencias propias’ 2356

En cambic ia obiligacion de informar, af final de
cada ejercicio, es conforme =a los principiros de

colaboracisn y lealtad constitucional.

£kl problema tundamental que plantea la ordenacidn
economica a8 traves del fomento gira en torno al alcance
de la competencia normativa del Estado para regular las
medidas. Scbre todo porque esta reguiacion predetermina
ia gestion. Las Comunidades Autéonomas deben contar con un
marden de libertad de decisién que les permita aplicar
las nedidas estatales adaptandolas 3 sus peculiarea
clrcunstanciasaase Debe quedar un espacio para la
realizacion de una politica propia, un asbito de
discrecionalidad. 51 la especificacion del destino de las
subvenciones se realiza en tal grado de concrecion Yy
detsalle Qque se priva a la Comunidad de todo margen para
desarrollar una politica propia se estara ailterando el

orden constitucional de las competencias.

El art. 148.1.13 C. es el titulo donde puede
encontrar habilitacidén constitucional sl otorgamiento de
subvenciones. En este supuesto las competencias estatales
serdn necesariamente concurrentes con las que ostenta la
Comunidad Auténoms en el sector econdmico en cuestidn

288 Sent. T.C. 201/1888, de 27 de octubre (FoJadan).
238 Sent. T.C. 152/1988, de 20 de julio (FaJod4qa).



297, Asi,

admitirse

una vez egtablecida la ﬁbbv»nci&a, no puede
que por medioc 1e ella se opere una moditicacion

suszstancial de [as competencias respectivas que asisten a

ambiag partes,

Lo wue acchitece al egtablecerze la relacién
Juridica subvencional es gue las respectivas
competenciss estatal y autondmica entran en un
marco necesaric de  cooperacidn vy colaboracion
en cuanto se orientan a una actuacion conjunts
#n  la que o deben mermarse ni la competencia
de la CUomunidad sobre ia materia subvencionada

ni las que el Estado tiene para garantizar la
coardingcion 299

237 Sent.

T.C. 20171988, de 27 de octubre (FgJo2g)

(asignacidn territorial de fondos presupuestarios).

23% Sent.

T.C. 20171888, de 27 de octubre (FgJp2q)

(asignacion territorial de fondos presupuestarios).
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11 2.8, 1. CUNSIUBRACIUNES PRE

kn los apartados anteriores hemos expuesto e
esjuena de diztribucion de competencias en ias materias
de cont=nido  eCconomivo de acuerdo con  las  reglas
generales previstas en la Constitucidn.

El funcionamients Jde  im economia y la intervencion
de los poderes publicos en dicho ambito ha suscitado una
serie de problemas que derivan fundamentaimente de la
talts de previszion express por parte de la Constitucién
de mecanismos de cooperacidn institucionalizados. En
efecto, las realidad econdmica es cambilante, dinamica,
fluctuante y abordar la intervencion publica desde |a
perspectiva de una distribucion de cometidos a jos
diferentes niveles territoriales de acuerdoc con un
esquepa rigidc de separaciéin de competencias origina

disfuncionalidades.

La especificidad de [0 economico 1mpide trasladar de
forma mimética el esquema de rejlacion competencial bases-
desarrollo. Este modelo despliega su eficacia cuando los
dmbitos materiales estan nitidamente delimitados. DUicha
distincidon permite una demarcacién de responsabilidades
claras, cada nivel ejerce sus respectivas funciones de

forms independiente, separads. Perc la intervencibdn
publica en ia economia reguiere, en miltiples
circunstancias, uns concurrencis de las diferentes

instancias en el desempeiio de las funciones publicas,
concurrencia derivada de la ismbricacidn e interrelacién
de los respectivos dmbitos commpetenciales. La
formulacién e implementacion de determinadas politicas
debe realizarse de forma unitaria para obtener un todo
coherente, por encima del cardcter fragmentario de las



competencias

e

estatales vy  sutoncmicas. For ello us
necesario articular un nuev: metodo de eluborscion de la
politice unitari® 238, wetomando ia exposicion de  las
coupeLencisg vesos omo #i conguntc de materias que
cOnsStituyen el nucien del sistema eCcunomico en ei  gue
puede intervenir el Estado scocial para asegurar los
equilibriocs  bLaAuiIcos, promover e]l crecimlento armonico de

ia econcmia y mantener (3 unidad y homogeneidad del
mercado eStAn constituycionainente otorgadss a ia
cympetencia  legisiativa del Estado. E incluso en algunas
naterias lss .U A A. ro disponen dJde poder alguno
concentrandose todas (as tunciones en el Estado. Pero al
miEMo tienpo  ia reserva competencial constitucional
permite la asuncion de responsabilidades por parte de las

Comunidades
sobre todo en
actividad economica.

La
ambite economico se
e#gquena  operativo de
por politica economica

fines u objetivos, ila

aptos para asijcanzarilos

en un determinado marco

Por

politicas especificas

relacion a

interreiacion competenciai
percite claramente

la politica economica,

politicas instrumentales

Auténomss en areas relevantes de la econonia,

ios distintos sectores de la

Jque se prosyce en el

81 disenamcs un

entendiendo
ls seleccion de unos determinados

instrumentacion de los medios mas
y las decisiones que se encuadran

institucional.

se entienden asquellas

destinadas a hacer etfectivas

politicas finalistas generales que afectan a la totalidad

de la econonmia. Son ias gque operan a traves de
determinados instrumentos’ , los efectos de cuyo manejo
se irradian a lo lasrgo y ancho de todo el campo
econdmico. Son fundamentalmente las siguientes: politica
prezupuestaria, politica monetaria, politica cambiaria,
politica de comercio exterior, politica laboral vy
politica de controles directos (como la politica de

239 TORNOS, J: Regimen juridico de la intarvencién de los
sod ibl 1acis ] , I
tarifas, Bolonis, 1882, pag. 192.
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precios). Las politicas sectorisies afectan a  areas o
sectores concretos ¥y uitilizan para conseguir sus tines
poiiticas instrumentales, w3si como medios propilos y
wopecitions Jde CAdE  SeCLLUr . 31 CONSBLrUIROS un culdro de
dstile entrada., sttusremus verticlamente cadas una de las
politicag sertorinies y  horizontalmente pondiemos [as
copilticas instrumentales. Es  evidente Jue  las po.liticas
sectoriales se wmueven forzczamente en el marco de  las
ingtyumentaies, adefas 8 veoss udlilizan exclusivamente
Foaitivas ingtrumentaleg #4640 En este contexto, ia
referencia & 3 politica industrial es paradigmatica, las
principales medidas  Jue pueden adoptarse atectan a
instancias  hoerizontales, los  probienas de estous sectores
58 di.uyen e propliemas fiscaies, cunerciales,
laborales .. La neces dad Jde extremar ia colaboracion
vntre las dreas de geztion vertical y horizontal es pues

evidente 241

Esta culaborscion es aun nas necesaria £1
consideramcs que las competencias asumnidas por las
Uomunidades Autonomas son  fundampentaimente verticales o

se~turiales y necesitan, por lo deneral, de unos

240 Vig. JANE SULA, J. ‘PYor una egdtructura opersativa de
la politica economica , en pPolitica Kconcmica, lecturas
seleccionadas por [KASTORIA, J., Madrid, 1979, pag. 411.
Algunos sutores distinguen entre politicas
nacroecondémicas, gque tratan a ia econumia en su conjunto,
sin establecer diferencias entre sectores, y politicas

sectoriales. Vid. CORDEN, W . H.: “Relscion entre las
politicas pacroecontmicas e industrial . Ltapeles de
Economin. 1860, 5, pag.64. duizas esta ultims

terminociogia sea la mas corriente al ser ls gque expresa
mejor las diferencias de contenido y efectos.

4412 E| pismo problema se plantea cuando solamente existe
un dnico centro de decisién en lsa que se formulan las
estrategias de politica industrial. En cualquier pais las
politicas Que son responsabilidad del MNinisterio de
Hacienda o del Banco Central s2 relacionan con las
politicas que entran en la esfera de los Ministerios de
Industria y de Desarrollo Regional. Siendo necesario
atemperar o soderar los efectos de 1la politica
macroeconémica para evitar distorsiones no deseadas pcr
el efecto diferenciado de dicha politica sobre la
industria. Vid. CORDEN. op. cit.
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instrumentos due no controlan directamente. Al mismo
tiempo las politicas instrumentaslies mas relevantes se
residencianp totaimente en el nivel central pero inciden
directamente ©n [as areas atrivuidas & la responsabilidad
AutonumiTa 242 Adenas is impiementacion de dichas
politicas evidencia en in actuaslidad un impacto
territoriainente diferenciado, recabando en su
Yurmulacion i3 presencia de los niveles representativos

de jos territorics #e9

462 Exi1sten muchos sectores donde el Estado no ostenta,
s principic, competencia alguna. Sectores Que, ademis,
s0f tan trascendentes como log de la vivienda o la
afgriculturs v ganaderia o en las Comunidades de primer
grmao, la industrias, vid. ALONBO GARCIA, E.: “Las
;eiaciones entre e] kstado y la Comunidad de Madrid®, en
{s obra dirigida por GARUIA dJde ENTEKRIA, E.: Madrid,

Cumunidad Autonoma metropolitana, Madraid, 1984, pag. 203-
U4

243 BiANCHLI, V., GlURDANL, M.G. y PASWUIN", F.:
Politicas industrisjles y territorio , boletin _ de
Estudios Econdmicos (Univ. de Deusto), 1lub7, 13¢, pag.

5785, Precisapente en este trabajoc se expone como 1

diferencia, de ia politica monetaria que asune
condiciones de unidad y centralidad respecto ai gobierno
nacional, la politica industrial encuentra dificilmente

una configuracion univoca y determinada a nivel nacional,
puesto que los fenomenos productivos a los cuales se
refiere pueden tener una extension que no siempre
coincide con el area de scUerania del gobierno central.
Asimismo PEREZ GARCIA, destaca gue la presencia de las
Comunidades Autonomas ha significado un notable retuerzo
de la dimensidén territorial de las politicas economicas
generales. La crisis econdmica ha puesto de mpanifiesto el
cardcter obsoleto dei esquema de intervencion politico-
econdomico tradicional y ia necesidad de intervenir en
unos niveles mds proximos a los sujetos economicos, Vid.
“Modernizacion econémica, pclitica regional y desurrollo
endogeno”, R. Valenciana de E. Autonomics: 1886, -8,
pag. 324 y ss. Vid. también, STUART HOLLAND (Ed): La
superacion de la planificscién capitalista. Vilassar de
Mar, 1982: TRULLEN,J., op. cit., BIRLANGA, A.: "Politica
regional y politica sconosica de las Comunidades
Auténomas”, Estudios Territoriales, 1884, 15-16, pag. 155
y ss. Y en general, la literatura econdmica que estudia
el impacto regional de las politica sectoriales, el
desarrollo enddgeno, los diferentes ritmos territoriales
de crecisiento... La experiencia comparada ensefia que las
posibilidades de superaciéon de la crisis se centran en el
estimulo del potencial endégeno de las regiones y en una
atencion al entorno, al “ambiente” en el cual la eapresa
opera y se desarrolla. Vid. FUA, G.: Probleami dello



sl

Parece necezario definir vcon claridad fos campos de
actuacion de lus distintos nive:e3 de gobiernoc y las
X if=n ca8  de coordinacion  derivadas de [a aspiraciin de
que w2 congunto de (& politica ecunomica sea eficiente.
tars ello es necesario determinar ias zedes de
covrdinacion de oz obletivos de poilitica economica.
senajadagente porgue No estan preestablecidus unus reglas
va.jdas universsimente y la literaturs economica tampoco
ey concluyente gobre s cuestion de (a distribucion de
tunciones entre log distintos niveles de gobierno 2e6, No
sbstante, ‘tomando come  punto de referencia la sgrupacidn
de las actuaciones de politica econdmica en torno a8 las
tunciones Jde asignacion de  recursos, estabilizacion oy
tistribucion, exivte un relative consenso scbre el
importante papel a desempenar por ias autoridades
suboentrajes en la funcion de asignacidén de recursos,
mientras que su intervencion en ias poiiticss de
distribucion s2 considera gue debe ser como mpaxine
nodesrs . Complementariamente se considera Qque los
gobiernas centrales deben asumir, ademuas de la parte
sustancial de la po.itica redistributiva, giobalmente la
politica de estabilizacion.

sviluppo tardivo in Eurcopa. Rapportoc su sel paesi
appartenenti ail O.C.5. E., Bologna, 198G: PFUA, G. vy
BALLONI, V. (Ed.). Ristrutturazione produttiva one
politiche d intervento, Bologna, 1986, BECATTINI., G.:
“Del sector industrial al districte industrial. Algunes
consideracions sobre las unitat de recerca de | economia
industrial”. Revista Econdmica de Catalunya. 1986, 1,
pag. 4 y ss.

44¢ FPEREZ GAKRCIA, F.: op. cit. pag. 3¢6. Esta misma idea
es reiterada por BRU, S. y PASTUR, V.J.: Consideracigones
I ] | it : 2l T T

; ; mimeografiado. Estos autores
recuerdan Jla falta de soluciones concluyertes en la
literatura econdmica sobre la distraibucion de funciones
entre los distintos niveles de gobierno. En esta
direccidn destacan como “independientemente de los
trabajos en torno al federalismo fiscal, la teoria no
provee una guia que deteramine la distribucion de
actuaciones de politica econdémica que se corresponda.
mejor con una adeinistracion estratiticada en diversos
niveles”.




B e

La complejidad de i3 intervencidn publica en la
esfera econdémica, ja syperposiciun de Lituloz materiales
y ¢! requerimiento de eficiencia dJque gse deriva del
postulado congtitucional e un Exztado socinl y
democraticas en el marco de uns distribucion territorial
dei poder politico, recliaman el diseno de un modeic de
articulacidén de competencias economicas acorde con el
doble requerimiento de unidad y autonomia.

Ei disenic de este esquena ovperative no debe buscarse
fuera del texto constitucional. La propia Constitucidn
contiene log mecanismos de integracion necesarios.
Lolamente es Necesario actuar las previsiones
constitucionales, desp legar los principios e
instituciones que permitun articular la 1interrelacidn
competericial. Como ha expresado certeramente GAKRCIA DE
ENTREEKFIA, el sistemma westd ya disefiado y definidc en la
norma constitucional, con el lenguaje abstracto propio de
toda norma juridica, se trata shora de ver como funciQna.,
de forea gque no s6lo no se destruya e. delicado
equilibrioco general del sistems conjunto, sinc que ande
con observancia de todos ios principios y pautas
constitucionales gque los respectivos poderes publicos
es'.dan obligados a sostener y afirmar... Se trata de hacer

pasir el sistema enterc por esta perspectivs dinAmica’
2e8

Se trata, en definitiva, de asegurar condiciones
reales operativas que posibiliten el correcto
funcionamiento de las instituciones sin aiterar el
esqueaa constitucional de distribucién vertical del poder
politico. Por este motivo expondremos a continuacion el
esquema de relacién en el funcionamiento de los poderes
piblicos territoriales que, en mi opinion, permite que la

340 Vid. el prologo a la obra de JIMENEZ-BLANCO, A.: laa
ralaciones da funcionamisnto entre el poder central ¥ los

aotss territorisles. Medrid, 1885, pdg. 12. Los
subrallados son nuestros.
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estructurs funcione como un todo  ooherente sin merma de
ia autononia de ias partes.

P o a. i&4Hﬁﬁhﬁﬂaidiwmhﬁﬁhﬁﬁﬂmuiw,Lﬁumﬁhﬂﬁﬁﬂl‘m Lty
willbods b LAS CUMPELRNCIAS EST

ratomands  lm  exposicien anterior dJdel Ssistema de
distiribucion de cotipetenclass ¢UCNoRICES, VeRoS Comoe  ia
Jonstituciun regerva a  favor dei bstado un conJgunto Je
competenciag  que siauiendo jla terminociodgias utijizada en

a1 proepio texts  constituycional podemos agrupar bajo  la

Jenom nacion, ardenacisn genersal de la economia’ (srt.
4. 1.7, En efecto, esta rubrica nos permite
gistematizar, sridenar Ccoherentemente un  conjunto de

tacultadey asatribuidaz Je forma separada al kstado. AdemAs
divha fnocion permite captar la finalidad del conjgunto de

poderes ssignados 8 la instancis estatal.

Asi cobran sentidu las clsusulas introductorias de
ios articulos 12.1 EAC., 3U.1 EAJ., 181 E.AA., 34.1
£ Comunidad Valenciana y dirferentes apartados del
articulo 9 E.A. Fais Vasco.

For ‘ordenacion generaj de (a3 economia puede
entenderse, segun GABRCIA TUKRRES un concepto Jde
perspectiva’, que resuelve en una mera designacion

abreviada el conjunto de vinculos y limites de |as
competencias que resultan directamente de la Constitucion
0o tienan su base en ella o en los propios Estatutos de
Autonomias. Todas las competencias econdmicas deli Estado,
ya se las reserve el art. 1485.1, ya le resulten
atribuidas en el srt. 149.3 C.E. (por no haberlas asumido
los Estatutos) gque permitan jincidir en la economia
nacional como un todo, son competencia de ordenacion
general de la economia 2¢8,

248  GARCIA TORRES, J.: “La ordenaciéon general de Ia
economia, titulo sustantivo de competencia estatal .
RED.C. 1888, 17, pdg. 252. Aunque este autor no
adoptars esta zoncepcién en la conclusién final del




Esta concepcion dots de un sgigniticado preciso la
nencionads vy reiterads expresion. Ei uyso dJdel termino
ordenacion tiene ademss [s ventaja de expresar ©on
nituiez que la actuacioan deil kstado #n is economias no se
fimitas a is formuisacion de Jlas bases. No consiste
meragente en [(a funcian de regulaciaon sinoe gque adenas
interviene mediante actos puntuales. La 1dea de
grdenacion  sugiere un  haz de tacultades de intervenciun
nuchc mas ampiio que la nocion de bpages, tal y como
determinacos titulos compeltenciales havilitan - sistema
monetaris, deuda publica -, Wuizas asi podriamos entender
algunas potegtades que han sido incluidos  en la
interpretacion del termino bases por parte dei Tribunal
Constitucional vy que s refieren a la necesidad de gque en
Jeterminudas materias y en  supuestos muy especificos,
ciertag Jdecisiones de carscter concreto, coyuntural sean
adoptadas por el Estado c¢como si formasen parte dej
contenidy Jde las bageg 247

Ei concepto de ordenacion nos permite ademas
aprehender el caracter tinalista de la 1intervencion
estatal. VPor ordenacion se entiende una faculitad generica
de log poderes publicos pars encauzar, diriglr, crientar
las actividades economicas. Con esta tfinalidad se
instrumentan un conjuntc de teéecnicas, se articulan un

conjunto de medidas cuyo soporte competencial puede no

estudio citado si que se refiere = ella en |i»
presentacion de su andlisis de la evolucion de |la
Jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

247 MALAKRET, E.: 'La insercion de las zonas de urgente
reindustrializacion en el marco competencial
estatutario”, Autgonomims, 1985, 2, pag. 49. Quizas si
consideramos que las intervenciones estatales en la
actividad econdsica tienen dicho fundamento competencial,
dicha habilitacion msaterial, podriamos operar con uns
nocién de bases nis estricta y no tan moldeable o
estirable. Esta es seguramente la explicacién de la
opcién interpratativa rexlizada en la 5.T.C. 28/1866, de
20 de febrero, al sefialar que el fundamento de las
competencias estatsles reside en la ordenacién general de
la economia y nc en las bases.
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encontrarse siempre en el mismo titulo habilitante. Pero
toda intervencion estatal en ia economia  debe
fundamentarse 2n conpetencias asignades al Estado, no
puede  cuwlorarse sl margen del reparto constitucional dei
poder  politico. Lo gue sucede es Jue generaimente se
utilizan de tforma combinada y articulada diferentes
inztrumentog, cuyo indamento competencial se  encuentra
digperso en el listado de materias del art. I49.1. Al
enforarse globalmente la intervencion estatal en la
ecotionia ex cuando cobra sy virtuslidad el concepto de

srdenacion general de la economia’ .

En definitiva (a ordenacién general de la economia
as |8 designacion abreviada de un conjunto perc no una
nyeva ¥y sustantiva competencia estats! que se arfada sin
mas 8 jag que la vonstitucion atribuye al Estado 448 [El
uso de dicho concepto tiene la ventaja de permitir
exponer de torma completa la 1ntervencidn estatal en ia
sconomia.  Cu tuncion es expositiva al sintetizar en un
todo soherente y sistematico 108 multipies titulos
~cmpetencinlies que atribuyen al Estado facultades para
srientar e incidir en la ercnomiz.

La Constitucion atribuye nl Estado aquellas
competencias que dotan al poder central de un haz de
instureentos necesarios para la formulacion de una
politica economica general, de acuerdo con los cbjetivos
constitucionales de estabilidad econdmica interna y
externa (arts. 131.1 y 40.1 C.E.). Asi lo recoge Ila

249 En cambio el T.C., aunque Je forsa dubitativa,(qQuizas
nas decididamente en la Sent. 28/1886, de 20 de tebrero)
parece considerar la “ordenacién general de la economia’
como un titulo materisl sustantivo, al margen del sistema
de distribucidén competcicial disefiadc por los arts. 148 y
149 C.E. y los respectivos preceptos estatuvtarios. Este
titulo competencial se deriva del principio de “unicidad
del orden econdmico nacional”, tambiéz de creacioén
Jurisprudencial. El Tribunal parece confundir los
principios y técnicas de integracién del sistema
regulados por la Constitucidn con los titulcs
competenciales.



‘L.O.F.C.A., “"ls garantlis del wequilibrio econémico, a
traves de ls politica econémica general, de acuerdo con
lo establecido en ius arts. 4U.1., 131 y 138 <C.E.
vorresponde al Estado, que es el encargado de adoptar las
ned 1088  oportunas tendentes a conseguir la estabilidad
econumica  interna y externa, asi como el desarrolio
armonico eritre ias diversas partes dej territorio
espanol’ .

La wvinculacion entre tines 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 objetivos de caracter
economico cuya consecucion exige la adopeién de medidas
de politica economica aplicables con caracter general a
todo el territorio nacional 249 [fgte conjunto de
atribuciones constituyen una manifestacion del principio
estructural de wunidad, que se reflejya an el orden
economico en la prohibicion de establecer medidas gque
obstaculicen la libre circulacidén de los productos (arts.
157.2 y 139.2 C.E.). La reserva constitucional de las
competencias economicas anteriormente mencionadas y los
limites al ejercicio de competencias expresamnente
reconocidos en el texto constitucional configuran ls
garantia de ia unidad de nmercsdo, la otra cara de la
moneda, en los estados contemporanecs, de la unidad
politica 380,

Ls unidad de mercado explica la reserva al Estado de
aquellas competencias que afectan a determinados aspectos
del sistema econémico en su conjunto (apr. 10,11 -primera
parte, 14...), precisamente en estas materias el Estado

248 <ant, T.C. 1/1982, de 28 de enero (FoJlgla).

880 Limites precisados en el texto de la L.O.F.C.A. en
relacion a la nmateria fiscal. "El sistema de ingresos de
las C.C.A.A. deberd establecerse de forma que no pueda
isplicar, en ningin caso, privilegios econdmicos o
sociales ni superar la existencia de barreras fiscales en
el territorio espanol” (art. 2. a).
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se reserva todag las funciones. Agi mismo y tambien con
cardcter exclusivo, ! Estado tiene el poder de tormular
las bases, el minimo -omun denominador normativo aB1

En todo caso Jdebemo: tener siempre presente que
pulitica =conomica general signitica politica economica
de conjunto, referida a la globtalidad del territorio. En
congecuencia como el Estado a pesar de tener lus
competencias dJde cardcter fundamental y estructural, no
dispone de atribuciones ilimitadas en ia esfera
economica, puesto gue determinndos aspectos materiales (o

sectoriales) y determinadas funciones estin asignadas a

¥vr (reemnos mas adecusdo el uso del conceptoc de “unidad
de mercado ., al gue remite el art. 139.4,C que se refiere
exclusivamente 2 ls libre coirculacidén de bienes y
capitales y es, por otra parte, inherente a un sistema de
economia de mercado (art. 38 C E.), que &l empiec de la
“unicidad del corden economico nacional ., de pertfijes
difusos, aunque dicha expresion haya sido utijiizada por
el Tribunal Constitucional (5.T.C. 1/1988). Por otra
parte en o] ambito europeo se utiliza el termino mercado
comun  para referirse a un espacio de libre circulacion
de mercancias, capitales, servicios 31N trabas
administrativas de ningun tLipo. For estoc no nos parece
correcta la argumentacion del T.C. cuando indica que de
la Constitycion se deriva la unicidad del orden economico
nacional que trae como consecuencia la existencis de un
mercado unicoc’ . En todo caso parece gque el mercado unico,
constituye el fundamento esencisl de la unicidad dei
orden econémico nacional. En cambio nos parece toutaimente
acertado el concepto de unidad de mercado manejadc por la
pisma sentencia. Esta unidad de mercado supune, por io
menos, la libertad de circulacion sin traba por todo el
territorio nacional de bienes, capitales, servicios Yy
mano de obra, la igualdad en las condiciones basicas del
ejercicio de la actividad econdmics... La compatibilidad
entre la unidad econdmica de la Nacién vy la diversidad
Juridica que deriva de la autonomis ha ue buscarse pues
en un equilibrio entre ambos principios, equilibrio que
al menos admite una pluralid

paderes oublicos en al hsbita econémico, siempre que
reunan las varias caracteristicas de que la regulacion
autonémica se lleve & cabo dentro del émbito de
competencia de la Comunidad, que esta regulacion en
cuanto introductora de un régimen diverso del o de los
existentes, resulte proporcionado al objeto legitimo que
se persigue de @manera que las diferencias y
pecuiiaridedes en ella previstas resulten adecuadss Yy
Jjustificadas por su fin”. (Sent. T.C. 88/1888, de 1 de
Juliol, FoJa6n).
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las Comunidedes -Autonomss, en determinados supuestos,
para sbordar  algunos problemas, el diserio e
implementacion de ciertas poiiticas economicas o de
wepectlos cancretos de la politica economica general, sera
necegaria 18 particaipacion, ia concurrencia de las
Comunidades Auconomas, El kstadoe no siempre dispone de
tadag  las oompetencisz o no dispone de elias con toda su
amp litud ¥, por tanto, requiere e compliemento, im
‘Aaportacion d¢ las competencias al ajcance de las
Uomunidades Autonomag. Anajizsremos pues el fundamento
constitucional de esta actuacion conjunta, wmancosunads,
{a forma mediante |[a cual se puede hacer etectiva la
actuacion en comun cuando las tecnicas de interrelscion
competencial son insutficientes La necesidad y existencis
de una politica general unica no significa que su diseflo
s€3  un producto anico de ios organos centrales del Estado
{aparato) En un Estado compuesto significa que su

tormuiacion debe ser unitaria.

La “onstitucion ha reservado al Estadoc o bien toda
ia materia o bien las funciones principales de un
sonjunto de asmbitos O  mectores gue permiten ia
imp lementacion de una politicy deneral. Precisamente
cyando  la distribucion competencial reserva la funcion
norpativa sl Estado (en todo o en pirte), el ejercicic de
dicha potestad permite articular e. ejercicio de las
competencias. Posteriorsente voiveremcs sobre ellic.

£l texto constitucional regula los mecanismos de
integracion necesarios para eviter resultados
difuncionales, especialmente al indicar los limites =&l
ejercicio de las competencias autonomicas jue se derivan
de los wmandatos contenidos en el nut. 139 C.E.
Integracién en un sistema que tiene el hilo conductor del
principio autondmico (srt. 2 C.E.): unidad que permite
interpretar las competencias estatales, incluso
perasitiendoc el reconocimiento de coapetencias implicitas
y modulando el ejercicio de las competencias sutondmicas
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- asa;, gutonomis gue Juega tambien en el doble sentido,
“limita el expans‘onismo inherente a lus competnecias del
Estado central 4l garsntizur las competencias
AULONORIVES, ¥ rTundaments poderer impliicitos, en  tanto
e inherentes o instrumentales a8 los expresamente

agignados ¥ no contrarios al principio Jde unidad #63

como  ha serialado #1 iribunal Jonstitucionas, in
unidad no sinifica unitformidad. La compatibilidad entre
la unidad economica de la nucion y ia diversidad Juridica
que deriva de la autonomia ha de buscarse en un
equilibrio, que  al nencs admite una pluralidad vy
diversidad de intervenciones de los Poderes Publicos en

el ambito economicn e

Cuando €] juego de log mecanismos de integracién es
insuficiente porque la intervencion publica en un
determingado sector de la realidad requiere ja puests en
comun  de los diferentes poderes, o porque s adopoion de
una Jetesrminada politica publica orientsda a ia
rezlizacion de objetivos comunes puede requerir en orden

a su eficacia el ejercicio conjuntoc de competencias

2b2 Pero cabe recordar que se trata de principios
estructurales del sistema, nc de normas atribuidas de
competencias.

283 El1 conjunto = competencias ssumidas por las
Comunidades Autonouas mediante sus respectivos kEstatutos
de Autonomia delimitan al ambito de capacidad de dicha
instancia estatal. En este sentido, y en relacion a la
esfera local, vid. SALAS, J.: “"El tema de las
competenciss. .., op. cit., pag.321. En este ambito es
posible la adopcién de politicas propias, es decir, la
fijacion de unos objetivos propios y la correspondiente
determinacion de los instrumentos necesarios. El reparto
competencial, como ha sefialada RIVERO LAMAS, deja un
margen a los Poderes Publicos para formular una politica
econdmica en el territorio autonomico en, “La actuacion
de los poderes piblicos ante la crisis con especial
atencion a2 las Comunidades Auténomss”, en la obrs
colectiva

anta Jla crisis econdmica, Iss Jornsdas de la Facultad de
Derecho, Madrid, 1884, pag. 284.

204 Sent. T.C. £88/1866.



J n Lat axfwtcﬁtcn ﬁiumzaﬁ tq»rxt&raaias, deben
7]41%&9190*&#% nﬂmﬂﬂ;nm@a de ;@%nm@;é@ conjunta. La accién
unitaris puede responder tanto a is necesidad de asegurar
un tratasiento unifurme de determinadus problemas como s
ia imposibiiidad de escindir diferentes facetas de la

intervencion pubiica © 2 in interdependencia o
complemsentariedad de las dif2rentes actuaciones a
realizar 288

288 (Generalmente, hasta ]! momento, la existencia de
estas situaciones fsdcticas, 1a conducido a la asunciédn de
competencias por el Estado. Vid. S$.T.C. 179/1485 y
2371385 Lus competencias autonomicas han quedado
capidisminuidas y relegadas a cuestiones mnarginales. El
camino de la cooperscicén y busqueda de socluciones
conjuntas no parece haberse iniciado todavia. Actuacion
conjunta que en cambioc sl se ha seguido para afrontar el
problema mas grave de la economia en la actualidad, el
paro. Vid los diferentes Convenios de Colaboracidn
celebrados entre el Ministerio del Trabajo y Seguridad
social y \los diferentes gobiernos autonomicos, por
ejemplo, KResolucion de 11 de abril de 1488, de |la
Secretaria General Técni:a, por las que se da publicidad
al Convenio de Colaboracion entre el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social y el Gobierno de la Comunidad
Auténoma del Principado de Asturias para la coordinacién
de 1la politica de empieo. En dicho texto, partiendo del
principio de colaborxcidn, se afirma que “a) ia
coordinacion resulta particularmente necesaria en el
dmbito de las actuaciones de fomento del empleo, estando
ambos poderes publico:s obligados a practicar una politica
orientada al pleno emyleo de acuerdo con el art. 40.C .b)
Por ello resulta especialmente positivo que 2l Gobierno y
el Principado de Asturias colaboren en la puesta en
prictica de las difecentes medidas de fomento del empleo.
¢c) Ambas partes coinciden en la necesidad de aunar
esfuerzos pars el 2antenimiento y la creacién de empleos
en el ejercicio de sus respectivas dreas de actuscioéon. d)
Tal necesidad aconsnja que las actuacionss de fomento del
Principado de Asturias resulten ggohsrentes con la
palitica del conjurto del Estado en orden a lograr la
mayor gficacia de ambas en 1la gonascucidn des ohistivos
SoRuOes’. Los sutraysdos son nuestros e indican los
aspectos que caracterizan las relaciones de colaboracién
al expresar ¢on claridad la funcién de los mismos.
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