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Sota el titol de constitucié territorial econdmica pretenc individualitzar un
conjunt de preceptes institucionals que contenen regles integrades en els dos sub-
sistemes —constitucié territorial i constitucié econdmica— que ens interessen.
L’acotament d’aquestes regles i dels preceptes que les integren té una utilitat que va
més enlli del pur valor taxonémic, atés que I'estructura d’aquestes mateixes regles
s'imposa des dels seus 2mbits funcionals, perd s’exclou d’ambits funcionals aliens.

per aixd que la constitucié territorial no és, no pot ser, una mera juxtaposi-
cié de preceptes i de regles constitucionals relatius a I'ordenaci6 del sistema econd-
mic que disciplinen de manera simultinia 'ordre competencial i relacional dels
poders territorials pel que fa a aquesta ordenacié.

Aixd no obstant, sembla necessiria una primera definicié de la constitucié eco-
ndmica per tal de poder integrar tots els elements que conformen la constitucié
territorial econdmica.

1. La constitucié econdémica

El terme constitucié econdmica s’usa més fregiilentment que el de constitucié
territorial,! i la seva definicié presenta, si més no d’encrada, menys problemes, tot i
que les regles, la seva individualitzacié, les relacions entre elles i la seva interpretacié
continuen sent, en cada ordenament, objecte de gran polémica doctrinal.

1.1. La construccid i estructura de la constitucié econdmica

Una primera aproximacié al concepte de constitucié econdmica podria
sintetitzar-se en la coneguda definicié de Galgano: «estructura constitucional de
sisterna econdmic actual».?

El punt de partida en una analisi diacronica de la constitucié econdmica ha de
ser, doncs, I'afirmacié que tot ordenament constitucional incorpora una constitu-
cié econdmica, tesi que pot provocar certa sorpresa €n un primer morment si tenim

1. Per a una sintesi del concepre de constitucié territorial em remeto al meu escudi La Constitu-
cidn territorial, Elementos para una reconstruceidn conceptual (en premsa).

2. Galgane, en el prefaci al Trattato di Diritto Commerciale e di diritto pubblico dell economia, vol. 1,
«La Constituzione economican, Pidua, 1977, pag. VIIL

Autonomies, nim. 22, juliol de 1997, Barcelona.
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en compte que en una bona part dels textos constitucionals que s'emmarquen
historicament i ideologicament en la tradicié liberal sembla dificil, prima facie,
d’identificar-hi un conjunt de preceptes que disciplinin el sistema econdomic. Una
lectura més atenta palesa, no obstant aixd, que tots els ordenaments constitucionals
acullen, d’una manera implicita o explicita, un conjunc de principis i de regles que
disciplinen el sistema econdmic.? Obviament amb moltes excepcions, n'és una
mostra I'article 17 de la Declaracié dels drets de I'home 1 del ciutada de 1789, el
qual consagra un precepie que constitueix la clau de volia de la constitucié econd-
mica de la burgesia pel fet que integra la regla matriu de les relacions entre subjectes
i béns en recongixer la propietat privada com a «dret inviolable i sagrar».* 1."absén-
cia d’una constitucid econdmica recollida formalment en el text constitucional no
va implicar-ne oblit, ni tampoc no s’ha d’entendre com la consagracié constitu-
cional de I'abstencionisme dels poders publics en relacié amb I'economia.’

Aqui, I'opinié de la doctrina és favorable, majoritiriament, a considerar una
aproximaci6 al problema de la intervencié dels poders publics en I'economia, no
com un fenomen puntual que apareix durant la segona meitat d’aquest segle, siné
com un procés permanent i connatural en la vida dels poders piblics, ja que, com
afirma Giannini, «I’Estat, i, abans que ell, els ordenaments generals que han tingut
caracteristiques distintes de I'Estat, sempre han disciplinat fets relatius a I'econo-
mia, assumint aquest fet com una de les seves atribucions fonamentals».¢

La constitucié econdmica proporcionaria el marc primari d’aquesta disciplina.

El contingut minim de la constitucié econdmica és integrat, per tant, pels precep-
tes constirucionals —i subconstitucionals, com veurem tot seguit— relarius al régim
general dels béns econdmics, a la produccié i distribucié d’aquests i a les relacions
entre els ciutadans i els poders puablics en relacié amb els processos i béns esmentats,
incloent-hi, per tant, la disciplina basica dels processos d'intercanvi dels béns i les
regles de funcionament basiques de la institucié en qué aquest intercanvi té lloc.

Els continguts a qué responen les estructures esmentades sén mutables; les
estructures, perd, corresponen a una tipologia de normes constant. Aixi, doncs,
trobem aqui com ja he assenyalat en un altre lloc pel que fa a la consritucié territo-
rial 7 principis de definicié del sistema econdmic i regles materials i de procedimenc
que tenen per objecte la dererminacié primaria de I'estatus dels poders pablics i
dels particulars en relacié amb I'activitat econdmica.

3. Sobre la constitucié econdmica implicita en les constitucions liberals, vegeu, entre nosaltres,
Bassols Coma, Constitucidn y sistema econdmice, Madrid, 1985, pag. 22 i seg,; aixi, la tasca de I'Assem-
blea de liquidacié de I'antic ordre econdmic de I'Antic Régim estd assentant les bases d’un «nou ordre
econdmics: la constitucié econdmica liberal; és per atxd que, en la majoria dels casos, cal buscar la
constitucié econdmica de VEstat liberal fora del text institucional.

4. Sobre la funci6 del dret de propierar en la definicié del sistema de regles econdmiques i socials
i llur concrecié normativa, vegeu Radotra, Y rerrible derecho, Madrid, 1981, passim.

5. Una bona mostra, si més no en la doctrina nord-americana, de les rensions que va comporear
una comprensi6 diferent de |a constitucié econdmica de I'Estar la constitueix la crisi consitucional de
1937 i la profunda transformacia que va efectuar-se en la doctrina del Tribunal Suprem en relacié
amb la competéncia del Tribunal. Vegeu, sobre aixd, Ariens, «A thrice-told take, or Felix the cam,
Harvard Law Review, vol. 107, 1994-3, pig. 620 i seg.

6. Dirire pubblico dell economia, Bolonya, 1985, pag. 19.

7. Vegeu la noma 1,
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En la mateixa linia d’aproximacid, cal assenyalar que no tota la constitucié
econdmica troba la seva seu formal en el text constitucional; amb algunes reserves
referents a P'eficacia, hom pot afirmar que la constitucié econdmica integra d’a-
questa manera preceptes subconstitucionals, com ara el titol I del Codi de comerg,
que estableix les condicions i els requeriments generals per a I'acompliment de
Pactivitat comercial {tenint plena consciencia de la distincia que hi ha, en el pla
conceptual, entre el Codi de comerg i les prictiques mercantils i comercials ac-
wals), o la Llei 16/1989, de 17 de juliol, de defensa de la competgncia.

La primera de les normes esmentades defineix alguns dels elements basics de
I'estatus de determinades categories de subjectes que actuen en el mercat en els
processos d'intercanvi de béns. La segona conté un conjunt de regles relatives al
funcionament del mercac.?

La inclusié de preceptes subconstitucionals en la constitucié econdomica pot
semblar discurible, perd preién fer palesa no tant una posicié juridica formal de les
normes esmentades com llur operativitat com a normes basiques de disciplina del
sistema econoniic.

Els problemes de definicié dels limits de la constitucié econdmica augmenten,
des d’una perspectiva ben diferent, si examinem la naturalesa dels textos constitu-
cionals de la postguerra, els quals incorporen, en llurs articles, una part dispositiva
el valor normatiu de {a qual ha estat qiiestionar seriosamenct per amplis sectors de la
doctrina. Em refereixo, és clar, als drets econdmics, socials i culturals que el nostre
text constitucional recull, al capitol [II del titol I, com a principis rectors de la
politica social 1 econdmica, com també la Constitucié italiana de 1947, encara que,
en aquest cas, sense la sistematitzacié que sembla acompanyar el nostre text consti-
tucional. L'aproximacié a aquests preceptes ha de ser doble: en un primer nivell,
I'examen de llur valor normatiu —qiiestié en qué no podem aturar-nos ara—; en
un segon nivell, llur projeccié evident en I'activitat dels poders pablics com a ritol
constitucional que legitima llurs processos d’intervencié en la vida econdmica i
social, sense oblidar els principis que han d’inspirar P'ordenacié de I'exercici de
potestats priméries {com ara 'ordenacié del sistema triburari i la gestié de les des-
peses publiques) amb un reflex immediat en el funcionament del conjunt del siste-
ma econdmic,

En alguns textos constitucionals —no solament en la nostra Constitucid, siné
també en la Constitucié italiana de 1947— trobem un tipus de preceptes d’enqua-
drament formal dificil perd que ofereixen una potencialitat transformadora de l'or-
dre social i econémic extraordiniria, de manera que genera un tipus de ritol consri-
tucional que habilita processos d'intervencié publica, en la vida social 1 econdmica,
d’abast general; em refereixo a la «cliusula general de progrés», que conté larticle
9.2 de la Constitucié espanyola i I'article 3.2 de la Constituci6 italiana.®

8. No hi ha economia de mercat sense compet®ncia, sense lliure competéncia, tal com va posar
en relleu la doctrina; vegeu, per a tots, Menéndez, Constiticion, sistema econdmico y derecho mercantil,
Madrid, 1982, pag. 34 i seg.

9. La virwalitat transformadora de les cliusules d'aquest dpus i llur valor normatiu han estar
també objecte d'atencié de la doctrina. El judici de la doctrina sobre el valor normariu i I'eficicia
d’aquests preceptes tampoc no ha estat unanimement favorable. Aixi, a més del conegur rebuig de
Giannini de la categoriczacié de Estat com a Estat social —rebuig que es mou en el pla recnicojuri-
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El final de I'examen de les regles de cardcter general de la constitucié econdmi-
ca ha de sorgir per la inclusié de les cliusules definitdries del mateix text constitu-
cional en aquestes regles, i, de manera singular, per la constitucionalitzacié de I'Es-
tat social.

La classificacié tradicional de matriu comparatista entre diferents models de
constitucié econdmica, els quals responen a diverses opcions primaries en la ma-
teixa definicié de les relacions entre els poders publics i els ciutadans, té, avui dia,
un valor relatiu.

La tendéncia a I'aproximacié entre els diferents textos constitucionals és un fet
dificilment discutible per tal com els models constitucionals amb regles d’exclusié
de la propietat privada, com a sistema de relacions entre béns i ciutadans, amb un
model d’apropiacié collectiva dels mitjans de produccié i d’economia dirigida,
excloent-ne el mercat com a seu institucional dels intercanvis, han desaparegut
gairebé totalment, i per tal com ha tingur lloc paral-lelament una profunda trans-
formaci6 dels continguts materials dels principis i les regles que articulaven la
«constitucié econdmica de la burgesia»,'®

Es per aixd que la major part dels textos constitucionals acullen una ordenacié
dels poders d’intervencié, els titols de legitimacié i els limits d’aquesta intervencié,
i de I'estatus dels operadors economics, piblics i privats, de caracteristiques mole
similars. Estem, doncs, davant lleugeres variants d’un mateix model que definim,
des de la mateixa caracteritzacié del mercat com a institucié que déna la carta de
naturalesa al sistema, com una economia social de mercar, o, si hom prefereix, com
un mercat en el marc d’un Estat social.

Aixo no obstant, cal assenyalar que la constitucionalitzacié d’aquest model de
relacions econdmiques no va estar mancat, en el seu moment, d'una forra oposicid,
i va esdevenir el fruit immediat d’un compromis, en redactar-se els textos constitu-
cionals de la postguerra, del consens entre diferents forces politiques amb idearis
economics ben diversos. El consens aconseguit i la plasmacié d’aquest en el text

constitucional no va obviar les critiques que quiestionaven la possibilitat de la fun-
cionalitat d'un model constitucional assentat sobre principis que hom pressuposa
contradictoris: és el cas de la llibertac d'empresa i la intervencié ptblica en I'econo-

dic—, altres posicions doctrinals impugnen la virtualirar de Iarricle 3.2, Aixi ho fa Rescigno, per a qui
«l’article 3.2 és una promesa, no una regla juridica, a Corso di Diritto Pubblico, Bolonya, 1990, pag,
646 {nota). Spagna Musso, per a qui «la tucela de les exigéncies socials immediates de I'individu

s'imposa al-legislador», en fa un balang més favorable, malgrat que no determina I'eleccié que efectui
quant als mitjans per satisfer-la, tor aixd com a requisit per al funcionament eficag, en termes de
legitimitat, d'un estat democritic que exigeix una garantia per als poders publics d’una igualtart subs-
tancial de condicions inicials, encara que no és aixi per a les situacions finals, per tal que la participa-
cié sigui possible (vegeu Diritto Costituzionale, Padua, 1990, pag. 263 i seg.). Sobre l'article 3.2 de a
Constitucié icaliana en relacio amb l'article 9.2 del nostre text constitucional, vegeu, per a tots,
Garrorena Morales, £l Estade espafiol como Estado social y democritico de derecho, Madrid, 1984,
especialment, pag. 58 i sep.

10. Els processos de privatitzacid del secror piblic, en els casos en qué no hi ha un model de
constitucié econdmica que exclogui ¢l mercat, també han estat objecte d’analisis complexes que els
havien d'interprerar en clau intervencionista; aixi, pel que fa als processos de privarirzacié a Franga,
vegeu, recentment, Bazex, «La privatisation, stade supréme de l'interventionnisme?» a RFDA, 1994,
nim. 10, pag. 285 i seg., on es fa palés que tant en el mareix procés de privatitzacié com en la vida de
tes empreses privatitzades les regles del mercar sén excloses, o intensament modulades.
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mia, com a ordenador del mercat o com a operador econdmic amb un estatus, en
ocasions, privilegiat; una aproximaci6 critica a la institucié i al model que manté
avui dia tot el vigor, si més no per a una part de la docrrina."

La continuitat entre els titols constitucionals que legitimen els processos d’in-
tervencié dels poders publics en I'ordenacié de I'economia no deixa de ser, per altra
banda, sorprenent, en algunes ocasions. Aixi, la legitimitat constitucional i la com-
patibilitat funcional entre 'ordre de principis que va donar llum a una norma com
la Llei d’1 de setembre de 1939, d'intervencié d'empreses, i les regles contingudes
en el nostre text constitucional.'? Lexcepcionalitat de la norma esmentada no des-
virtua la tesi anterior.

La constitucié econdmica de 'Estat social es caracteritza, doncs, per un reco-
neixement explicit de la propietat com a dret, és a dir, com a regla que determina,
en aquest cas, un sistema de relacions entre els particulars i els béns, o, si es vol,
entre els operadors econdmics privats i els béns i serveis per a I'oferta i la demanda
dels quals acudeixen al mercat.

Aixd no obstant, el dret de propietat ha estat transformar internamenc per la
seva funcionalitzacié en la realitzacié de U'interés general i de la llibertat d’empresa;
avui no sembla que pugui caracteritzar-se com aquell «dret inviolable i sagrat» que
la revolucié consagrava ['any 1789.13

Les regles relatives a la funcié dels poders publics cal examinar-les des de dues
perspectives: d’una banda, 'activitat d’ordenaci6 del mercat, i, de manera singular,
la disciplina de la competéncia en el seu si com a garantia de funcionament correc-
te; de I'altra, Pactivitat de produccié de béns i serveis amb una naturalesa de presta-
¢i6 o com una activitat industrial en mans publiques.

El sentit tltim d’aquest model de relacions econdmiques que caracteritza la
constitucié de I'Estat social no és altre que el d’efectuar una funcié de redistribucié
i assegurament en relacié amb capes dmplies de la poblacié que constitueixen els
sectors menys afavorits. Aquesta és la funcié de les clausules incloses en I'article 9.2
del nostre text constitucional o, en el seu antecedent immediat, en 'article 3.2 de la
Constitucié italiana.

Els titols i les técniques d’intervencié de la proclamacié de I'Estat com a Estat
social no s'esgoten, com ja hem assenyalat, en aquells que estan vinculars directa-
ment a una funcié prestacional, la seqiiéncia foment-subvencié o servei pablic-
prestacié directa o régim concessional, siné que, amb motiu de lz incorporaci6 de
nous drets-principis (medi ambient, consum, etc.), abracen també els titols i les

11. Aixi, les critiques que, a Itilia, Bognetti planteja des d'una lectura del text constitucional en
clau liberal, vegeu, d’ell mateix, Costituzione economica e Corte Costituzionale, Mila, 1983, pag. 1021
seg.. on afirma que els «excessos de I'Estat social» han violat la Constitucié, amb una proposta de
reforma de la Constitucié, des de la perspectiva ressenyada que sembla que déna suporr a les posicions
defensades des de la Unione di giurist catolici italiani a la meitat de la década dels seranta; entre
nosaltres, les tesis de Garrido Falla i Arifio que mantenen, aquesta vegada amb relacié a la nostra
Constitucié de 1978, la impossibilitat de cohonestar drets i llibertats com ara la propietat i la llibertat
d’iniciativa empresarial amb el model de relacions econdmiques constitucionalirzat, vegeu, per a
ambdds, E! modelo econdmico en la Constirucidn, Madrid, 1981.

12. STS de 17 de desembre de 1986 (Sala Sa), Ar. 7472,

13. No m’atutaré en les rransformacions del dret de propierar al Hlarg de la histaria del constitu-
cionalisme; en el pla dogmatic, la referéncia obligada continua sent Rodowa, op. cit., passim.
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tecniques reconduibles a una activitat d’ordenacié, seqiiéncia policia-prohibicions-
autorirzacions.

1.2, Constitucié economica { Unid Europea. Una nota sobre la Constitucié europea
i la constitucid econdmica europea

Abans d’analitzar la constitucid territorial economica, sembla necessari exami-
nar breument els processos d’heterodeterminacié de la constitucié economica. En
efecte, una part important dels continguts substantius, del conjunt de principis i
regles als quals hem fet referéncia més amunt, de la nostra constitucié econdmica
ha de reconstruir-se, d'enca de I'ingrés a la Comunitat Europea, avui Unié. Aques—
ta reconstruccié incorpora nous principis i regles inclosos en les normes comunita-
ries, tant en els tractats constitutius i modificatius com en el dret derivar.i*

El conjunt de les normes comunitaries conté Prescripcions importants que as-
signen un contingut nou a la variada npologla de principis i regles que hem relacio-
nat anteriorment. Aquesta afectacio té lloc des d'un doble vessant, que examinaré
succintament.

En primer lloc, les normes comunitaries primaries actuen definint una série de
principis que imposen, a la pracrica, un model de mercat i un model de concurrén-
cia d'operadors piblics i privats com un element basilar d’aquell model de mercat.
En aquest sistema de les regles relatives a la lliure competéncia, com a principi
d’ordenacid del sistema, deriven immediatament, d’una banda, titols d’intervencié
a favor dels poders publics, i, de I'altra, interdiccions especifiques en relacié amb les
actuacions de subjectes publics i privats en ¢l mercat com a oferents 1 demandants
de béns i serveis.

En segon lloc, 'adhesié a les comunitats incorpora un procés de reassignacié
competencial sobre amplis secrors de I'ordenament que hom ha de tenir en compte
a I'hora d’aproximar-se a la constitucié territorial econdmica.

La pregunta a qué urgeix donar resposta, especialment després de I'aprovacié
del Tractat de la Unié, ha de ser, en primer lloc, la de la naruralesa exacra de les
normes comunitaries primiries. La tesi de I'existencia d’una auténtica constitucié
econdmica europea —que fa uns anys podia considerar-se peregrina— sembla que
avui es pot defensar d’una manera seriosa; encara que el Tractat de la Unié no por
ser considerat formalment com una constitucié, hom pot mantenir que, després de
la seva aprovacié, la Unié6 disposa d’una constitucié material, fins i tor prenent el
concepte en la seva accepcid més restringida.'®

En efecte, els tractats constirurius, modificats especialment per 'Acta Unica,

14. Per a un examen més derallat, vegeu Alonso Ureba, «El marco constitucional econémico
espafiol y la adhesian de Espana a las comunidades curopeas», a Garcia de Encerria, Gonzdlez Campo
i Muiiox Machado, Tratads de derecho comunitaria enropeo, vom 1, Madrid, 1986, pag. 251 i seg.

15. Una tesi que des d’una perspectiva marerial ja s’havia sostingut, fins i tot abans del Tractar de
la Unié, tot i que amb reserves, Bernhard, «Las fuentes del derecho comunirario: la «consticucidny de
la Comunidad», a Treinta aries de dereche comunitario, Brussel-les, 1981, pag. 73 i seg.; amb una
relacio de les normes que recollia, en aquella daca, la consritucis de la Comunitat, sense oblidar que la
distincié que efectua, quanr a I'Gs en la docerina, entre constitucié marerial i constitucié formal té un
sentit sensiblement diferent a la distincid que recull el text.
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integraven una constitucié material en sentit lat: conjunt de principis i regles d’or-
denacié de les relacions entre organs i ens. El Tractat de Maastricht implica un sale
qualitaciu en un doble sentit: per una banda, el nivell de formalirzaci6 de P'entra-
mat institucional adquireix una complexitat més gran i, paral-lelament, la ciurtada- -
nia europea es consolida com un dels eixos de progrés en el procés d’integracié.
Amb aquests dos fets ens apropem a la definicié de constitucié en la seva accepcié
més estricta,

Les tesis que neguen I'existéncia d’una constitucié europea solen argumentar
dos ordres de raonament ben diferents i no excloents: d'una banda, es nega la
naturalesa d’Estat a la Comunitat/Unié Europea per deduir, conseqiientment, la
impossibilitat que existeixi una Constitucié per tal com no existeix una realitat
estatal, a la qual cosa s’afegeix I'abséncia d'una de les notes caractericzadores de
I'Estat, que és la sobirania; de I'altra, es nega l'existéncia d’una constitucié pel fet
que no hi ha cap document formalment susceptible d’aquesta qualificacié, a la qual
cosa §afegeix la inexisténcia en els tractats d’un cacdleg de drets i llibertats dels
ciutadans de la Comunita/Unié.

Totes aquestes objeccions mereixen ser tingudes en cempte, perd sén també
susceptibles d'unes respostes ben diferents. Aixi, hom potafirmar que trobem reali-
tats estatals en qué el concepte d’Estar és estrany a la doctrina ius publicista, i fins i
tot repudiat. N’és un clar exemple la realitar del drer angles, que desconeix, fins a
dates ben recents, un concepte clau, en aquesta dindmica de transpersonalitzacié
del poder, com és el d'Estat, comii en els sistemes continentals.'® Per altra banda,
I'al-legacié de la inexisténcia d’un ens dotat de sobirania que permeti conceprualit-
zar-se com a Estat en un sentit lat sembla contradictoria amb els processos de cessid
de sobirania que incorporen el procés d’integracié europeu: la conclusié logica és
que les parcel les de sobirania cedides pels estats 2 la Comunitat/Unié assignen
poders a la Comunitat/Unié. Aquesta consideracié com a ens dotat de sobirania,
-que té 'origen formal en els tractats i 'origen material en el procés de cessié esmen-
tat que els tractats articulen, és, sens dubte, un salt qualitatiu, perd coherent amb
diversos pressupdsits: en primer lloc, la constatacié real que els tractats efecruen
una auténtica transferéncia de poders sobirans, la qual cosa explica els problemes
plantejats, no solament d’indole politica siné també d’indole tecnicojuridica, en
el moment de la ratificacié del Tractat de Maastricht, sent coneguts els pronun-
ciaments del nostre Tribunal Constitucional'” i del Consell Constitucional fran-

16. Sobre aixd, Maitland, Pany 1901, afirmava: «No podemos subsistir sin el Estado, o la Nacids, o
la Commonuwealth, o lo Piblico, 0 alguna otra entidad andloga, y sin embarge es lp que intentamos bacers,
a «The Crown as corporations, citat per Marshall, Constitutional Theory, edicié castellana, Madrid,
1982, pag. 37.

17. Declaracié del Tribunal Constitucional d’1 de juliol de 1992: «£{ arifculo 93 permite arribu-
ciones o cesiones wpara el ejercicio de competencias derivadas de la Constituciény y su actualizacién compor-
tari ha comportade ya una determinada limitacién o constriccidn a ciertos efectos, de atribuciones y compe-
tencias de los poderes piiblicos esparioles (limitacién de «derechos soberanosy, en expresion del Tribunal de
Justicia de lus Comunidades, case CostalEnel, Semtencia de 15 de julio de 19640, Aixi, el nostre Tribu-
nal Constitucional admer la cessié de «parcel-les de sobiraniay, tot i que de manera negariva, arés que
la limitacié dels poders sobirans dels estats membres solament pot tenir sentit des de 'atribucié de
poders sobirans a la Comunitat/Unié per un acre constirucional, en un doble significat: material (de
creacié de les institucions i d’atribucié dels poders) i formal {de norma fundacicnal d’un sistema de
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cés;'® en segon lloc, les dificultats d’equiparar aquests processos de cessi6 de so-
birania amb els continguts dels instruments convencionals pel que fa a I'is en el
dret internacional, pel seu caricter sistemaric i general (tot i els processos de delimi-
tacié competencial imposats), I'entramac institucional que els integra i fa forma
d’integracié6 de les normes comunitaries en els ordenaments dels estats membres de
la Comunitat/Unié.

El segon bloc d'objeccions plantejades presenta menys coheréncia, atés que no
totes les constitucions sén formalitzades en un text tnic i que, a més, rep aquesta
denominacié. No sembla discurible que Anglaterra té una constitucié en sentit
material estricte, i no per aixd ha de tenir una constitucié formal, sind que, ans al
contrari, té un conjunt de lleis constitucionals dotades de la mateixa rigidesa for-
mal que la resta de lleis aprovades pel Parlament.”? L’abséncia d’un catleg de drets
i llibertats a la Constitucié europea —si aixi considerem els tractats després de liur
reforma a Maastricht— tampoc no esdevé cap obstacle insuperable per a la concep-
tualirzacié d’aquesta com a autgntica constituci6. Aixi, doncs, no sembla discutible
que ¢l text constitucional frances de 1957 fos no solament materialment sin6 tam-
bé formalment una auténtica constitucié, tot i que era mancat d’'un catileg de drets
i llibertats que només mitjangant un procés d'integracié indirecte —via preambul
del text constitucional de 1946— ens permet d’enllagar amb la Declaracio de drets
de 1789, tot aixo gracies a un procés de reconstruccié per part del Consell Consti-
tucional i el Consell d'Estat. La Constitucié europea és susceptible d’una integracié
paral-lela de continguts normatius referents als drets i llibertats a partir del Conveni
de Roma, com ja ha assenyalat el mateix Tribunal de Justicia de la Comunitat
Europea (TJCE). Aixi, recordem com, després d'una série de decisions, en una
primera etapa, en que el TJCE va rebutjar d’integrar en I'ordenament comuniari
un sistema de drets i llibertats, més enlli de les quatre llibertats (d’estructura di-

fonts auténom}; malgrac que convé afegir que el nostre Tribunal Constitucional s'afanya a afegir que
la cessi6 que s'efecrua és de Uexercici de competéncies i no de la titularitat d’aquestes, el valor real
d’agquesta afirmacié és molt relatiu. Vegeu, a proposit de la Decisi6 del Tribunal Constitucional d'1
de juliol de 1992, Aragdn Reyes, «La constitucién espaiiola y el tratado de la Unién Europeas,
REDC, nam. 42, 1994, pAg, 91 seg., especialment pig. 21, que assumeix de manera critica la tesi del
Tribunal Censtitucional que limita la transferéncia de comperéncies a I'exercici d’aquesres i no a ltur
titularitat, i afirma fa preeminéncia de I'ordre constitucional nacional sobre ordenament comunitari
en la mesura en qué I'aplicacié del segon solament és possible a partir dels principis que ordenen el
primer. Una altra resposta només tindria sentit mitjangant la cransformacié en un estar federal del que
és i continua sent per a Aragén Reyes, una comunirac d'estars sobirans. Vegeu rambé, amb anteriori-
tat, Rubio Llorente, «La Constitucidn espafiola v el Tratade de Maastricho, REDC, nam. 36, 1992,
pag. 253 i seg., el primer comentari a la Decisi6 que tractem; mereixen una atenci6 especial els dubres
que planteja sobre ¢l concepte de sobirania (pag. 257).

18. Vegeu, entre els nombrosos comentaris a |a docerina del Consell Constitucional, Favoureau i
Gaia, «Les décisions du Conseil Canstitutionnel relatives au trité sur I'Union européennes, REDC,
nam. 11, 1992, especialment plg, 596 i seg., on afirma que tota limitacié de la sobirania d’un Estar &
la seva rad de ser en la transferéncia de competéncies operades, sent, per tant, les dues cares d'una
mateixa moneda, els dos resultats indivisibles 1 inseparables d’una mateixa operacié d’assignacis com-
petencial entre ens.

19. En aquest sentit, amb la comparaci6 entre la «constitucié anglesa» i la constirucié europea,
vegeu Harden, «The Constitution of the European Unions, Public Law, 1994, pag. 609 i seg., espe-
cialment pag. 612.



Enrique Garcia Llover, Constitucid econdmica i constitucié territorial econdmica 127

rectament vinculada no a la naturalesa politica de la Comunitat, siné a la seva
naturalesa econdmica), el mareix Tribunal, en decisions posteriors, va afirmar que
els drets humans fonamentals estaven integrats en els principis generals de I'orde-
nament comunitari i protegits pel Tribunal.® La construccié historica del sistema
de drets i liibertats a la Comunitat ens portaria molt lluny, perd després de deci-
sions com Rutili (36/1975) o, anteriorment, Internationale Handelsgesellschaft
(11/1970) —amb les seqiieles corresponents no solament a la integracié entre un
ordenament sense un sistema formalitzat de drets i els ordenaments nacionals amb
uns catilegs de drets, siné també a la preeminéncia de I'ordenament comunicari
sobre els ordenaments nacionals— sembla poc discutible la vigéncia en 'ordena-
ment comunitari d’un sistema de drets fonamentals la funcié relacional primaria
dels quals rau en els subjectes Comunitat/Unié i ciutadans o persones juridiques.
D’aquesta manera, la constitucié de la Unid sembla complera, malgrat que el pro-
cés d'integraci6 &, sens dubte, complex: construccié Jurlsprudencml, integracié
dels continguts normatius del Conveni Europeu —com a minim comi denomina-
dor dels drets—, les successives declaracions del Paclament Europeu, la primera
d’elles del mes d’abril de 1989, o I'article F del Tracrat de la Unié sén una bona
mostra dels diversos instruments en la reconstruccié del sistema de drets a la Unié.

Tot aixd ens porta cap a una darrera reflexié respecte al paper desenvolupar pel
TJCE en el procés d’integracié i en la construccié d’una constitucié europea.

La posicié excepcional en qué s’ha trobat el TJCE I'ha convertit en un dels
artifexs decisius del procés d’unificacié. L'impuls politic del procés ha correspost,
dbviament, a d’altres instincies: en primer lloc, a la voluntac politica dels estats
membres, perd no podem oblidar que sense decisions de la cort com Costa/ENEL,
any 1964, o Van Gend a Loos, a penes un any abans, I'afirmacié dels principis
que integren la Unié no hauria tingut les bases fermes que necessitava per fer possi-
ble el Tractat de {a Unié.

La identificaci6 de les causes que van originar, en el seu moment, aquesta posi-
ct6 excepcional del TJCE és més complexa per diverses raons; aixi, el mareix procés
d’integraci6 imposava, per a la seva efectivitat plena, un poder independent, dins el
sistema institucional de la Comunitat, que no podia ser un attre gue el Tribunal de
Justicia, si tenim en compte els deficits de legitimitar del Parlament i 'estructura
dels drgans restants. Aixi, doncs, aquest poder independent va haver de construir
els principis constitucionals de la Comunitat —la constitucié de la Comunitar—
per fer possible la mateixa Comunirat. Entre aquests principis i regles constitucio-
nals comunitaris ocupaven —i ocupen— un lloc central els relatius al procés d’as-
signacié competencial que els tractats constitutius i el Tractat de la Unié efectuen;
principis i regles que operen de nou, com ja és sabut, en un sentit d'atribucié, a
favor de la Comunitat/Unié (fent ara abseraccié del principi de subsidiarietat fun-
cionalitzat a la tiularitar de la competéncia i instrumental respecte al procés d’as-
signaci6 esmentat), o de limitacié de I'exercici de les potestats dels estats membres,

20. Aixi, la Senténcia 29/1969, Stander v. Ulm. La interpretacié literal dels termes en qué s'ex-
pressa la Senténcia reprodueix la diccid de I'article 164 del Traceat CEE pel que fa a I'Ambit primari
de la jurisdiccié del Tribunal, com han assenyalat Brown i Kennedy, The Court of fustice of the
European Communities, 4a edici6, Londres, 1994, pag. 333 i seg.
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ja sigui per raé de prohibicions singulars {politiques sectorials atribuides a la Co-
munitat/Unié), ja sigui per raé de I'aplicacié de principis i regles generals que
defineixen la naruralesa primera de la Comunitat/Unié (entre aquests, i de manera
qualificada, la cliusula de comerg comunitaria).” El Tribunal també va col laborar
decisivament en la construccié de les parcel les restants de la constitucié comunitd-
ria, entre clles i de manera singular, com vam veure en el sistema de llibertats, en
una dimensié doble: lliberrats comunicaries, vinculades directamenc a la conseruc-
cid de la constitucid territorial de la Unid; drets i llibertars a la Unid, vinculars
només de manera indirecta amb la constitucié territorial. Aquesta darrera qiiestid
té, en aquests moments, una transcendencia menor per a la matéria que tractem,
perd demostra la vocacié d'autentic Tribunal Constitucional de la Unié del Tribu-
nal de Justicia.

La naturalesa de les comunitats en el primer periode d’integracid i la realitat
—extrema, en aquest cas— d’una pluralitat d’ens politics territorials comporta
que, en el marc d’aquesta constitucid territorial de la Comunitat/Unié, la constitu-
cié territorial econdmica ocupi un lloc central, sense que aquesta afirmacié preten-
gui restar importancia a d'altres continguts del procés d'integracié (incorporats a la
constitucié territorial de la Unié), ni a d’altres elements de la constitucié de la
Unié vinculats solament de manera indirecta a la constitucié territorial (com és ara
el cas del sistema de drets i llibertacs dels ciutadans de la Unid en llur relacié amb
les institucions comunitaries).

2. La constitucio territorial econdémica

El concepte de constitucié territorial econdmica no sorgeix, com ja he assenya-
lat anteriorment, d’una mera juxtaposicié de dues categories conegudes (constitu-
cié territorial 1 constitucid econdmica), ni és construida matertalment a partir
d’una simple agregacié de les normes que s'integren en ambdues.

El concepte de constitucid territorial econdmica pretén individualitzar i definir
un conjunt de principis i regles a partir d’un nucli comu de funcions, de principis i
de regles constitucionals en sentit macerial.

Aixi, entenc per constitucid territorial econdmica el conjunt de principis 1 re-
gles constitucionals que tenen per objecte 'assignacié encre els diversos ens territo-
rials de titols competencials d’intervencié en el mercat, bo i exercint potestats d’or-
denacié sobre aquest o actuant com a operadors econdmics. També s'integren en la
constituci territorial econdmica les regles constitucionals que tenen per objecte la
definicié i imposicié de limits i limitacions en I'exercici dels titols esmentats. Fi-
nalment, s’integren en la constitucié territorial econdmica els principis que inspi-
ren el sistema, els eixos del qual sén I'organitzacié territorial de I'Estat i l'ordenacié
de 'economia.

21. Sobre la funcié del TICE com a intérprer de la constitucié territorial de ta Comunitac/Unié,
vegen, entre d'altres, Rasmussen, On Law and Policy in the European Coure of Justive, Dordrecha,
1386, pag. 21 i seg.; amb una revisié completa de les aportacions doctrinals amb meriu de les fun-
cions del Tribunal en la integracié del sistema comunitari, pag. 147 i seg.
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2.1. Principis ordenadors de la constitucié territorial econdmica

Lequacié que ha de resoldre la constitucié territorial econdmica no sembla
facil. Hi ha dos principis —autonomia dels ens terrivorials i integrirat d’un mercat
tinic {estatal}— que apareixen en tensié permanent.”

Un model descentralitzat d'organitzacid territorial de I'Estac es projecra neces-
sariament sobre la relacié entre els poders pablics i activicar econdmica.

L’exercici de les potestats dels diversos ens territorials incorpora, forgosament,
un element de diferenciaci6 que és la causa d’aquesta projeccid. Aquesta diferencia-
cié pot manifestar-se en diferents nivells: des de la planificacié de les politiques
econdmiques generals o sectorials de naturalesa rerritorial fins a llur posada en
practica en un nivell normatiu o d’execucié de blocs normatius territorials o ge-
nerals.

Cal pensar en la multiplicitar d’activitats pabliques amb projecci6 en la vida
econdmica de la socierat: des de 'ordenacié directa de les activitats econdmiques en
mans privades fins a la prestaci6 de serveis publics o 'acompliment de politiques
concretes d'infraestructures de transcendéncia indubtable, tant pels efectes directes
d’aquestes invetsions piibliques en determinats sectors econdmics, com pels efectes
indirectes sobre el conjunt de I'economia, per tal com incideixen en els costos de
produccié i distribucié de béns i serveis.

Finalment, els poders pblics poden influir en el funcionament institucional
del mercar ja sigui per mitja de llur ordenacié directa, ja sigui per mitja de lur
preséncia en el mercat com a oferents i demandants de béns i serveis, ja sigui contri-
buint a la fixacié de la posicié dels diferents operadors econdmics a través de les
politiques d’incentivacié o d’imposicié de costos econdomics suplementaris.

Des dels dos punts ressenyats, la descentralitzacié territorial és una font po-
tencial de fragmentacté del mercat, de territorialitzacié d’aquest. Pensem en les
possibilitats que ofereixen no les potestats d’ordenacié directa, siné I'acompliment
de politiques econdbmiques territorials d'impuls a secrors o iniciatives concrets en
els Ambirs industrial o comercial.

Hom ha de tenir present, per acabar, la projecci6 que, en 'ambit dels fluxos de
béns i serveis entre diversos espais territorials, pot tenir 'exercici de potestats alie-
nes, en la seva concrecié sectorial i material primiria, en lordenacié de 'activitat
econdmica; aixi, de manera palmaria, 'exercici de potestats derivades de compe-
téncies en matéria de sanitat comercial.

Principis com el d’unitat de mercat i regles de limitacié com la clausula de
comerg, presents implicitament o explicita en una bona part dels textos constitu-

22. La qilestié que ens ocupa va ser objecte d’atencié preferent també per part de la doctrina
italiana. Aixi, Torcorelli, Governo dell economia e potere delle regioni, Padua, 1988, amb una referéncia
especial als problemes de programacié econdmica regional i articulacié dels poders d’ordenacic de les
instancies estatal i regional; amb anteriorirar, i respecte a la mateixa qiiestid, Amato, «La programma-
zone come metode dell’azione regionales, Révista Trimmestralle di Dirvieto Pubblico, 1971, especial-
menr pig. 426 i seg.; vegeu també Cassese, «Le pianificazione amministrative di sectore e le regioni,
itid., pag. 429 1 seg.; una aproximacié més general al probtema a Cassese, «La regionalizzazione
economica in ltalia: un sistema alla ricerca di un equilibrion, a Seudi in onore de Vitorie Bacheler,
vol, 111, Mila, 1987, pig. 165 i seg.; per altim, Carabba, Lintervento degli enti locali nella economia,
Roma, 1966, especialment pag. 121 i seg,, dedicades a la giiesti6 regional.
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cionals que recullen un model d’organitzacié territorial complexa, inspiren i com-
plementen el repartiment de titols competencials entre els diversos ens territorials
tot garantint la consecucié d’'un mercat dnic com a finalitar Gltima.

Les raons que justifiquen aquesta finalitat s6n ben conegudes. No podem obli-
dar que I'aparicié dels estats moderns estd causalment vinculada a la consecucié i
consolidacié de mercats nacionals. La centralitzacié del poder politic que imposa la
superacié de l'ordre feudal comporta les condicions de pau civil que permeten
la seguretat en el comer. El segon moment del procés centralitzador que viuen
els estats europeus es desenvolupa com a pare integrant de la instauracié de
I'Estar liberal. Aquest darrer procés implica I'eliminacié dels particularismes terri-
torials, com també, en un alcre nivell, la desaparicié d’'exaccions de naturalesa dis-
tinta com obstacles als intercanvis econdmics i comercials a Vintetior d’un estat-
mercat.

2.2. Constitucid territorial economica i constitucidé econdmica tervitorial

Abans de continuar I'analisi, crec que és necessari aclarir dos concepres que es
mouen en una mateixa drbita perd en plans ben diferents. Em refereixo a la consti-
tucié econdmica territorial 1 a la constitucié territorial econdmica.

Una aproximacié a la definicié, lestructura i els continguts de la constitucié
territorial econdmica ja ha quedat recollida a les pagines anteriors. Ara cal acomplir
la mateixa tasca quant a la constitucié econdmica territorial.

El concepte de constitucié econdmica territorial té una construccié en clau
negativa. La constituci6 econdmica territorial implica la projeccié sobre el conjunt
de poders pablics territorials dels principis de la constitucié econdmica. No fa
referéncia, per tan, a la distribucié territorial dels titols comperencials d’interven-
ci6 en la vida econdmica, sind que, com un prius ldgic, estableix Pestatut constitu-
cional, abstracte i horitzontal de I'exercici de les potestats 1 titols d'intervencié,
entesos, en aquest cas, com a titols constirucionals i no competencials; un estatut,
per tant, comi a tots els poders publics.

El concepte de constitucié econdomica territorial es confondria, aixi, amb el
concepte de constitucié econdmica, del qual tan sols seria una projeccié espacial.

3. El model d’organitzacié territorial en la Constitucié espanyola
i la construccié de la constitucib territorial econdmica

He examinat breument el concepte de constitucié territorial econdmica. Ara
cal reconscruir, des de les resis que acabo d'exposar, els perfils de la constitucié
territorial econdmica de I'Estat espanyol. No obstant aixo, no és possible esgorar
Uandlisi d’aquest concepte i em limitaré, per tant, a acorar els elements nuclears
articulats entorn dels principis i regles basics.

23. Per a una visié acabada del model de consritucié territorial econdmica en el nostre text
constitucional, vegeu, de manera singular, Alberti i Rovira, Autonontia politica [ unitat econdmica,
Barcelona, 1993, especialment pag. 188 i seg.
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3.1. El principi dautonomia

L’autonomia dels ens territorials, constitucionaiment reconeguda i garantida,
és un principi ordenador del sistema de poders publics que la Constitucié dissenya,
i aixi ho entén, com &s ben sabut, el nostre Tribunal Constitucional.

L’autonomia com a principi institucional té, en paraules del nostre Tribunal
Constitucional, com a nucli essencial, una «capacidad de cada nacionalidad o region
para decidir cudndo y como efercer sus propias competencias»** Una capacitar de deci-
si6 que es concreta en la possibilitat de dotar I'accié d’aquests poders puablics d’una
orientacié politica propia, expressié primera de I'autonomia politica, perd que
també es tradueix en una potestat de normativa autdbnoma, expressié d’una au-
tonomia normativa, amb la conseqiient pluralitat no solament d’ordenaments
—estaral i autondmics infraordenats a I'ordenament constitucional—, siné també
d’una pluralicar &’ indirizzi politici a les distinces esferes competencials dels diversos
ens tetritorials.”

L’exercici d’aquest dret en 'auronomia incorpora, en {'assumpcié de compe-
téncies que els diferents textos estatutaris efectuen, titols competencials que es pro-
jecten sobre diferents sectors de I'activitat ccondmica i que disciplinen, positiva-
ment i negativament, els poders d'ordenacié dels diferents ens territorials en relacié
amb aquests, ja sigui de manera singular, ja sigui amb caricter general.

El mateix texe constitucional, a ['article 148.1.13, preveu un titol competencial
de projeccié horirzontal sobre diferents matéries competencials: és «el foment del
desenvolupament econdmic de la Comunitat Auténoma dins dels objetius marcats
per la politica econdmica nacional».

La previsié competencial continguda en aquest precepte suscita immediata-
ment diverses giiestions:

— En primer lloc, extensié del contingur i 'objecte que es poden integrar en
aquest titol competencial. Cal pensar que les accions dels poders piblics terri-
torials que poden integrar-se conceprualment en un objecte material compe-
tencial com el foment del desenvolupament economic cobreixen un elenc
molt variat; el «foment del desenvolupament econdmic» és un concepre de
contorns més amplis que |'activitar sectorial o singular d'impuls i assegura-
ment de la iniciativa privada mitjangant t&cniques ben conegudes per tot-
hom; el «foment del desenvolupament econdmic» integra també, des d’'una
lectura teleoldgica de I'activitar administrativa, a titol d’exemple, les politiques
territorials de dotacié d’infraestructures, dotacions amb una evident connexié
finalista amb el titol competencial que tractem, per bé que e} seu enquadrament
constitucional, des d’'una perspectiva de pura técnica juridica, sembla que es
wroba, en aquest cas, en els apartars 3, 4, 51 10 del mateix article 148.

— La segona qiiestié que planteja el precepte tractar es mou en un pla dife-
rent, com és I'abast de la regla d’enquadrament del seu incis final «dins dels

24. STC 37/1987, de 26 de marg.
25. En aquesta dualirar de projeccions del principi d’autonomia, amb una funcié de comple-
mentarietat i no de contradiccié o d'alternativitat, se situa, entre d'altres, Paladin, Diritte Regionale,

Padua, 1985, pag. 39.
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— objectius marcats per la politica econdmica nacional». La resposta, malgrac
aixd, estd inrimament |ligada amb la dinamica del segon dels principis que
examinaré [ot seguit.

3.1. El principi d'unitat

El principi d'unitat —en tensié dialéctica permanent amb el principi d’au-
tonomia— ocupa, com és també ben sabut, un Hoc excepcional en I'arquitectura
de la constitucié territorial. La seva projeccié sobre la construccié de la constitucié
territorial econdmica es concreta en tres nivells:

— Una primera projeccié imposa la unitat del sistema econdmic a tot el terri-
tori de I'Estag; la regla que es dedueix d’aquest primer nivell d’aproximacié
no té un efecte directament atributiu de nous titols competencials a favor
d'instincies territorials concretes (fet que no exclou que titols competen-
cials especifics trobin aqui llur principi informador). Ben al contrari, aques-
ta primera projeccié del principi d’unitac es concreta en una regla de limica-
cié en l'exercici de titols competencials, limiracié que fonamenta una
interdiccié general de qualsevol procés de fragmentacid territorial del siste-
ma economic amb la consegiient aparicié de sistemes econdmics rerritorial-
ment diferenciats. En aquests sistemes, les regles relarives al funcionament
dels processos d'intercanvi o a les relacions entre subjectes piiblics i privats
amb els béns, determinats sectorialment o generalment, sén qualitativa-
ment diferents. La genealogia de dererminacs preceptes constitucionals a
partir d’aquesra primera projeccié és evident, malgrat que, com veurem, la
docerina del Tribunal Constitucional atribueix —en algunes ocasions— a
aquest primer nivell de concrecié del principi d’unitat la fonamentacié de
regles que tenen l'origen en alguna de les dues projeccions restants. Aixi,
dencs, podem examinar una lectura del principi d’unitat de mercat que la
doctrina del nostre Tribunal Constitucional considera basic en ¢l funciona-
ment del sistema autonomic, entenent que «Esta exigencia de que el orden
econdmico nacional sea uno en todo el dmbito del Estado es mds imperiosa en
aquéllos como el nuestro, que tiene una estructura interna no uniforme, sino
plural o compuesta desde el punto de vista de su organizacion territorial, La
unidad del orden econdmice nacional es un presupuesto necesario para que el
reparto de competencias entre el Estado y las distintas Comunidades Auténomas
en materias econdmicas no conduzca a resultados disfuncionales»® Obvia-
ment, en aquest suposit no esta en joc la unitat de mercar, siné la unicac del
sistema economic.”

— En una segona projeccié, el principi d’unitat proscriu la fragmentacié terri-
torial del mercar garantint-hi una concurréncia igual de tots els operadors

26. STC 1/1982, de 28 de gener; en el mateix sentit, entre d'altres, STC 29/1986, de 20 de
febrer.

27. Sobre una lectura del principi d’unirac de mereat com a unitat del sistema econdmic, vegeu,
encre d'alcres, Fernando Pablo, «1Las funciones del principio de unidad de mercado en la Jurispruden-
cia Consritucionals, REDA, nam. 73, 1992, pag. 29 i seg,
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econdmics; el desenvolupament del principi pren la forma d’una regla ge-
neral de limitacié que es concreta en una interdiccié de qualsevol discrimi-
nacié positiva o negativa que tingui P'origen en una activitat normativa o
d’una altra naruralesa dels poders publics. Aquesta segona projeccié tampoc
no es concreta, primariament, en regles d'atribucié de titols competencials,
sind en regles que estableixen una limitacié general a I'exercici de titols
competencials préviament atribuits als diferents ens terricorials.

— La tercera projeccié del principi d’unitat es mou en un pla ben diferent, al
qual fa referéncia I'incfs final de I"article 148.1.13 que acabem d’examinar. En
aquest nivell s prescriu una acci6 unitaria de tots els poders piblics rerrito-
rials. Aquest manament general es concreta en una tipologia de regles de
naturalesa diversa, des de regles d’enquadrament —com el susdit incis final
de l'article 148.1.13, que troba aqui la seva ubicacié més adequada— fins a
regles atributives de titols competencials —com ara I'article 149.1.13.%

Obviament, el principi d'unitat té altres desenvolupaments que poden projec-
tar-se, encara que de manera indirecta, sobre 'arquitectura de la constitucié terri-
torial econdmica; aixi, de manera significativa, en connexié amb el principi d'i-
gualtat, les dues regles constitucionals, de naturalesa ben diferent, contingudes en
els articles 139.1 i 149.1.1. La primera opera, com és ben sabut, com a regla de
limiracié de 'exercici de titols competencials; la segona, contrariament, és una
regla atributiva de comperéncies.

L’article 139.1 no prescriu, encara que una primera lectura apressada podria
donar-ho 2 entendre, una uniformitat absolura de les condicions de vida, com a
projeccié d’una uniformitat en accié de tots els poders publics territorials, en tot
el territori de U'Estat, ja que aquesta, com succeeix també en relacié amb el principi
d’unitar de mercat, seria incompatible amb el model d'organitzacié terrirorial
constitucionalitzat. '

El que prohibeix, amb caracter general, la regla de limitacié continguda en
Iarticle 139.1, és la discriminacié per un poder tetritorial, per rad del seu origen o
lloc de residéncia davant els poders pablics terricorials, ja sigui en la seva funcié
normocreadora, ja sigui en la seva activitat administrativa, interdiccié de discrimi-
nacié que és la «projeccié territorial» del principi d'igualtar proclamat en l'article
14 del mateix text constitucional .

La prohibicié de discriminacié no impedeix una normartiva diferenciada per a
cada ens territorial. El que impedeix és l'existéncia de diferéncies discriminardries

28. Per a aquesta tercera projeccié del principi 'unitat en el marc de la constitucié cerricorial
econdmica, vegeu, entre d’altres, Tornos, «El principio de distribucion de competencias y la necesaria
unidad de la politica econémicar, REDA, ndm. 29, 1981, pag. 319 i seg.; sobre la funcié auributiva
de competeéncies de I'article 149.1.13, vegeu, encre d’altres, Fernando Pablo, op. ciz, pag. 32 i seg,

Per a una lectura de les tres dimensions del principi d'unitat de mercat en la jurisprudéncia del
Tribunal Constitucional, vegeu, entre d'altres, Albert] i Rovira, Autonomia polftica i unitat econémica,
op. cit., pig. 202 i seg. i Sainz Morena, «El principio de unidad del orden econémico y su aplicacién
por la jurisprudencia constitucionalv, al volum col-lectiu Pasads, presente y futro de las comunidades
auténomas, Madrid, 1898, especialment pag, 245 i seg.

29. En la linia interprerativa que aqui defensem, la STC 37/1987, de 26 de marg.
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com a conseqiiéncia d’aquesta activitat normativa o del seu acompliment, bo i
permetent diferéncies justificades en el si de cada ordenament.

He examinar la problemarica general d’ambdés preceptes en un altre lloc i és
ben coneguda per tots. Ara cal deixar constancia, no obstant aixd, de dues giies-
tions. Primerament, la naturalesa de les regles contingudes en ambdés precepres;
aixi, I'article 139.1 conté una regla de limitacié de I'exercici de titols competencials
d’abast general en projectar-se sobre titols competencials diversos entre els quals,
amb normalitat, poden trobar-se titols que en llur objecte material integrin activi-
tats econdmiques, mentre que l'article 149.1.1, tane per la seva ubicacié sistematica
com, sobretor, per la seva estructura, conté una regla d’atribucté d’un titol compe-
tencial especific a favor de ’Estat, a partir d’un acotament d’'un sector material de
l'ordenament, i aquest no és altre que els drets 1 els deures constitucionals. La
connexid que, en aquest segon suposit, hi ha amb la constitucié rerritorial econd-
mica és indirecta, per tal com es troben vinculades a 'exercici d’aquests drets o
deures constitucionals activitats economiques.

No obstant aixd, 'hermenéutica de les regles esmentades no es troba exempta
de problemes. Aixi, un examen de la doctrina del Tribunal Constitucional permet
de comprovar com aquest tendeix, en algunes ocasions, a utilitzar, acumulativa-
ment o alternativament, els principis (unitat del sistema econdmic; unitat de la
politica econdmica; unitat de mercat) i regles esmentats en una prictica que dilueix
la funcionalitat d’aquestes estructures en I'arquitectura de la constitucié territorial.

Malgrat aixo, sembla imposar-se una conclusié després d’aquesta primera apro-
ximacié al principi d’unitat en la seva projeccié sobre la constitucié territorial eco-
nomica.

La dinamica del principi d’unitat imposa, des d'un primer procés d’integracié
sistematica, una constitucid economica Unica.

La pregunta sorgeix immediatament: per a qué cal, doncs, una constitucié ter-
ritorial econdmica, si la dindmica del principi d'unitat imposa una éinica constitu-
ci6 econdomica? La resposta planteja la sintesi dels problemes de la constitucié terri-
torial econdmica.

El primer grup de qiiestions de les relacionades anteriorment rau en la constitucié
econdmica territorial, amb una construccié —recordem-ho de pagines anteriors— en
negatiu. Els dos nivells restants han d’examinar-se des de la perspectiva de la constitu-
cié territorial econdmica, atés que en l'ordre aplicatiu concrer de la constitucié territo-
rial econdmica s'imposa inexorablement la consideracié dels principis i les regles de la
constitucié econdmica territorial i, per tant, de la constitucié econdmica.

Tort aixé no exclou la necessitat d’examinar, en la part final d’aquest estudi,
com ja he assenyalat, la vinculacié existent entre les regles de limitacié derivades del
principi d’unitar del sistema econdmic i I’exercici de titols competencials amb pro-
jeccié en I'ordenacié d’activitats econdmiques.

3.3. La clausula de comerg

Els dos principis ordenadors de Farquitéctura de la nostra constitucié territo-
rizl econdmica que han estat examinats tenen, en la clausula de comerg, la clau de
volta del sistema.
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Sembla necessari, en primer lloc, definir el que entenem per cliusula de co-
fierg, una definicié funcional que pretén tenir una utilitat limitada al servei del
nostre objecte d’estudi.®

La finalitat de la clausula de comerg sembla evident: garantir la circulacié lliure
de mercaderies, béns i serveis, el {liure comerg, a I'interior d'un mercat concret.

Tan sols ens interessen, entre la multiplicitat d’elements que operen en el mer-
cat, els que, amb una naturalesa normativa, anomenem habitualment cldusula de
comer.

La raxonomia de les regles amb qué opera la clausula de comerg ens proporcio-
na una primera aproximacié a I'anilisi de la seva estructura.

Aquesta andlisi ha de tenir en compte, en primer lloc, la naturalesa de re-
gla instrumental de la clausula de comerg, que ha d'estar al servei d'un principi
com el d’unicar de mercat; i aquesta instrumentalicat implica, per tant, la subor-
dinacié de la funcionalitat de la clausula de comerg a 'acompliment d’aquest
prlnClpl.

La caracreritzaci6 de la clausula de comerg pel que fa a la seva estructura tec-
nicojuridica com a regla de limitacié té una eficicia en relacié amb la projeccié de
fa mateixa cliusula sobre el sistema competencial. L'anomenada cliusula de comerg
negativa pot anar acompanyada d’una clausula de comerg positiva, construida com
una regla que atribueix un titol competencial d’ordenacié general dels processos
d'intercanvi. La clausula de comerg, construida aixi com a regla d’atribucid, reserva
un titol competencial a favor d'un ens territorial convertint-lo en garant de la lli-
bertat de circulacié de mercaderies, serveis i capitals; aquest és el cas de la cliusula
de comerg de la Constitucié dels Estats Units (art. I 's. 8).

Finalment, una part de la funcionalitat de la clausula de comerg pot estar inte-
grada en els processos d’assignacié competencial primaria que la constitucié terri-
torial efectua en cada sector.

3.3.1. La construcciéd de la clausula de comerg en I'ordenament
constitucional espanyol

La clausula de comerg que integra I’article 139.2 del nostre text constitucional
constitueix, com ja he assenyalat, la clau de volta sobre la qual és ordenada I'arqui-
tectura de la constitucié territorial econdmica. Sembla necessari afegir-hi immedia-
tament que, com intentaré de demostrar tot seguit, el nostre ordenament integra,
de fet, dues clausules de comerg,

3.3.1.1. Auronomia i unitat de mercat

La construccié en positiu del principi d’autonomia significa una capacitar de
decisié que es concreta en la possibilitat de dotar I'accié d’aquests poders piiblics

30. Per a una anilisi de la cliusula de comerg de la constituci6 americana, vegeu, entre nosaltres,
Ortepa Alvarez, «La divisién de competencias econémicas en los Estados Unidoss, en el volum
col-lectiu La distribucion de competencias entve el poder centraly las antonomias territoriales en el dervecho
comparade y en la Constitucién espasiols, dirigit per Garcia de Enterria, Madrid, 1980, pig. 35 i seg.,
com també Pestudi més complet entre nosaltres, Borrajo Iniesta, Federalismo y unidad econdmica. La

cldusula de comercio de la Constirucion de EE,.UUL, Madrid, 1986.
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d'una direcci6 politica propia —expressié primera de I'autonomia politica— i
d'una potestar normativa autdnoma —expressié d’'una autonomia normativa.

Una capacitat de decisi6 i de normacié que queda delimitada, en primer lloc,
pels propis interessos, principi que és susceptible d’una construccié positiva arés
que «exige que s dote a cada ente de todas las [competencias] propias y excluswas que
sean necesarias para satisfacer el interés respectivo»”' De tota manera, en la doctrina
del nostre Tribunal Constitucional, aquest principi té també una construccié nega-
tiva, per tal com limira I'exercici de la potestar de direccié politica, de collaboracié
en I'acompliment de I'incerés general, justament tan sols a «/z gestidn de los respecti-
vos interesesn’’

El principi d’autonomia —i els principis i regles derivats d’ aquest—s ’ha d’en-
tendre, no obstant aixd, en el marc d’un principi general d’unitat acés que «cada
organizacion territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ningiin caso el
principio de autonomia puede oponerse al de unidads.?

Un principi, el d’unitar, que té muldples projeccions. M’interessa aqui, d'entre
totes les que he examinat en relacié amb la construccié de la constirucié territorial
econdmica, la unicat de mercat, per tal com la clausula de comerg serveix a 'acom-
pliment d’aquesta unitat de mercat.

El contingut minim d’aquest principi d’unitat de mercat rroba, rambé, un trac-
tament en la doctrina del nostre Tribunal Constitucional, per a qui «estz unidad de
mercado supone, por lo menos, la libertad de circulacion sin trabas por todo el territorio
nacional de bienes, capitales, servicios i mano de vbra y la igualdad de las condiciones
bastcas del ejercicio de la actividad econémica» 3 Aixd no obstant, de nou el nostre
Tribunal Constitucional abraga, en una sola férmula, dues projeccions diferents
del principi d’unitat en la constitucié territorial econdmica: d’una banda, la unitat
del mercat (un mercar dnic), i, de I'altra, la unitat de mercat {un Gnic sistema
econdmic). Malgrat el fer que utilitzo 'expressié encunyada wunitat de mercat per
referir-me al primer i no al segon dels nivells de projeccid, la diferéncia és qualicati-
vament rellevant i hem d’estar alerta d’una interpretacié erronia de la seu constitu-
cional d’ambdues projeccions del principi d’unitat.

El problema de la seu constitucional torna a ser en aquest cas una giiestié d’'una
envergadura més gran que la simple ubicacié sistemitica d'una regla: respon a la
seva propia naturalesa. La qiiesti6 que tractem és una bona mostra del que afirmo;
com he assenyalat abans, 'acompliment del principi d’unitat de mercat respon a
regles atributives de comperéncia —amb caricter basilar, l'article 149.1.13—,

31. §TC 4/1981, de 2 de febrer.

32. STC 25/1981, de 14 de julicl, en qué el Tribunal Constitucional sosté que «aunque las
Comunidades Auténomas no son, ni pueden ser ajenas al interés general del Fstado, la defensa especifica de
éite es arribuicda por la Constitucion al Gobiernon, una doctrina de la qual dissentien, en vot particular,
quatre magistrats, segons els quals la defensa dels interessos generals no pot considerar-se privativa del
Govern, siné que, al contrari, el mateix text constirucional preveu supdsits en qué la col laboracié dels
diferents drgans i poders constitucionals sembla imposar-se com a criteri. A aixd hem d’afegir que una
visié reduccionista de la funcié de les comunirats autdnomes en el sistema constitucional és contriria
als principis de lleialtat i col laboracté que el mateix text proclama.

33. STC 4/1981, de 26 de febrer.

34. STC 88/1986, d'1 de juliol; també, entre d'altres, STC 64/1990, de § d'abril.
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mentre que a 'acompliment del principi d’unitat e/ mercat responen, primaria-
ment, encara que no de manera exclusiva, regles de limitacié de titols competen-
cials —de manera singular, la clausula de comerg.*

La primera vinculacié que s’estableix, en la doctrina esmentada, entre el mercat
inic —com a objectiu— i la cldusula de comerg —com a regla instrumencal per
aconseguir-lo— és, segons el meu punt de vista, palmaria.

Pero el mateix Tribunal Constitucional ha recordat, recenument, que les exi-
gencies referides d’un tnic ordre ccondmic i d’'un mercat nacional «ne excluye la
existencia de la diversidad juridica que resulta del ejercicio por los drganos autondmicos
de competencias normativas sobre un sector econdmicon.*

La qiiestié radica, per tant, a fer comparibles el principi d’unitat de mercat i la
diversitat juridica. Aquesta compatibilitat «hz de buscarse en un equilibrio entre
ambos principios, equilibrio que, al menos, admite una pluralidad y diversidad de
intervenciones de los poderes piiblicos en el dmbito econdmico, siempre que redinan las
varias caracteristicas de que la regulacién autondmica se lleve a cabo dentro del dmbito
de la competencia de la Comunidad; que esa requlacion, en cuanto introductora de un
régimen diverso del o de los existentes en el resto de la Nacion, resulte proporcionada al
objeto legitimo que se persigue, de manera que las diferencias en ellas previstas resulten
adecuadas y justificadas por su fin, y, por dltimo, que quede en todo caso a salvo la
igualdad basica de todos los espanioles»

3.3.1.2. La clausula de comerg com a regla de limitacié de les comperéncies
dels ens territorials. L'article 139.2

El constituent no esgota, en un tinic precepte, €l conjunt de regles que integren
la clausulz de comerg. Les regles més rellevants que la integren sén, malgrat aixo,
d’identificacié ben senzilla. Aixi, podem distingir regles de limitaci6 i regles d’atri-
bucié que tenen, com a finalitat dltima, la garantia de la circulacié lliure en un
mercat dnic.

L’acotacié de les regles de limitacié ha de comengar per l'article 139.2 del text
constitucional. L'article 139.2 no conté, com hom ha pretés en algunes ocasions,
una regla atributiva de competencies per tal de garantir la llibertat de circulacié de
mercaderies, béns, serveis i capitals, siné una limitacié general a I'exercici de les
competéncies per tots els ens territorials, siguin aquestes competencies referides
directament al comerg com a sector material de I'activitat o es projectin sobre
aquest, amb motiu de exercici de competéncies sectorials diverses ratione materia.
La limitacié generalopera, doncs, respecte a totes les autoritats davant les comuni-
tats autdnomes i tots els ens que integren 'Administracié local, perd rambé —i
aixd ho oblidem, de vegades—— davant els poders de I'Estar.

A la projeccié de I'article 139.2 sobre el sistema competencial no li manca,
perd, polémica. Aixi, doncs, la tesi que aqui mantenim de la seva naturalesa com a

35. Mantindré, perd, I'expressié unitat de mercat per referir-me a la unirar del mercar, fins i tot
tenint en compte els aspectes que poden confondre’ns, els quals erec que queden prou clars en aques-
tes raclles,

36. STC 225/1993, de 8 de juliol.

37. STC 88/1986, d'} de juliol; també STC 64/1990, de 5 d'abril,
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regla de limitacié i no d’atribucié de competencies s’enfronta a la doctrina del
Consell d’Estat, que entén que: « £l articulo 139.2 no es, al menos en la primera
interpretacién que del mismo puede extraerse, atributivo de competencias, ya que se
limita a establecer una prohibicién que alcanza a todos los poderes piblicos. Pero, por
la via de la aplicacion supletoria, en la eventualidad de que la disposicién deviniera
invalidada por infringir el articulo 139.2, por ejemplo, no se generarfa un vacio
legal si existiera una norma dictada al amparo del articulo 149.3, ya que ésta regiria
las situaciones sobre las que se hubiera pretendido la aplicacién de la norma expul-
sada del ordenamiento juridico».®

La doctrina que acull el dictamen contrasta amb la tesi que se sosté en vot
particular a aquest, d’acord amb la qual «£/ precepto considerado [article 139.2]
establece un limite al ejercicio de las competencias. Hay que tener muy presente que una
cosa son los limites constitucionales y estatutarios relativos a la atribucién de las compe-
tencias y otra los criterios materiales en cuanto al ejercicio de las competencias (de todos

los poderes ptiblicos), como sucede con los que impone el articulo 139.2 de la Constitu-
cidn. La distribucion de competencias responde, en sltimo términa, a unos principios y,
entre ellos, aparte de los de unidad y autonomia, los de igualdad sustancial (articulo
139.1) y de libre circulacion de bienes (articulo 139.2); pero de estos principios no
derivan directamente competencias, aunque, certamente, informan a reglas que
asignan competencias».”

En efecte, el principi de llibertat de circulaci6 de béns, serveis, capitals, merca-
deries i ma d’obra opera com un criteri intern —intern a la propia competéncia—
per a I'exercici de les potestats dels diferents poders puablics.

La doctrina del nostre Tribunal Constitucional dona suport a fa tesi que man-
tenim aqui respecte a l'article 139, afiemant: «Este precepto tampoco es atributivo de
competencias, sino que se limita a establecer principios que son limites, tanto de las
competencias autonbmicas como de las estatales y, por ells, inadecuados para resolver un
conflicto de competencias .

Les limitacions que imposa l'article 139.2 es projecten d’una manera privilegia-
da sobre les competéncies de les comunitats autdnomes en maréria de «comerg
interior» (art. 10.27 EAPV, arc.12.1.5 EAC, art. 30.4 EAG, art. 18.1.6 EAAnd,
art, 12 & EAAst, art 24 & EACant, arr, 10.4 EALRIo., art. 12 ¢ EAMur, etc.).9

38. Dicramen de 5 de febrer de 1991, 55.516 secci6 7a, RDL, 1991, pag. 228.

39. Vor pardicular al Dictamen cicar a la nota anterior, RDL, 1991, pag. 231.

40. STC 14/1989, de 26 de gener.

41. Cal cenir en compte que assumpcié estatutiria de les competéncies en matéria de comerg
interior no cra efectuada amb el mateix abast a les anomenades autonomies de via rapida i a kes de via
lenta. L’assumpcié per aquestes darreres de competéncies en la maréria, només competéncies de
naturalesa exccutiva, presentava problemes de constirucionalitat en qué no podem aturar-nos. Per
alrra banda, no rotes les comunitaes auténomes de via lenta van limitar el procés d'assumpceié de
competéncies en matéria de comerg interior a les facultars d’execucié. Aixi, a titol d'exemple, I'Estatut
d'Autonomia d'Aragé preveia, pet que fa a la competdneia de qué tractem, tane facultats execurives
com facultats de desplegament normatiu de la legislacié basica estaral (arr. 36 ¢); una assumpcié que
no ha suscitat cap mena de retret pel Tribunal Constitucional i que s’efectua com en altres textos
estatutaris amb un caricter formalment instrumeneal respecte a les competéncies que assumeixen les
comunirats autdnomes de via lenta en el marc constitucional de I'article 148. Quant a la doctrina del
Tribunal Constitucional, cal tenir en compte la STC 264/1993, de 22 de juliol, en qué, malgrat
declarar inconstitucional una bona part de Ia Llei de les Corts d’Aragd 9/1989, de 5 docrubre,
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L'assumpcié de competéncies en macria de comerg interior € acompanyada d’una
referéncia expressa al principi-de lliure circulacié de mercaderies en la major part
dels textos estatutaris en qué aquesta competéncia és assumida en régim d’exclusi-
vitat. %

La conflictivitar que acompanya ['exercici de les competéncies en matéria de
comerg interior no té solament com a regla de constitucionalitat l'article 139.2,
siné també altres preceptes constitucionals que contenen, en aquest cas si, auténti-
ques regles d’atribucié competencial. Em refereixo als apartats 1 i 13 de Particle
149, preceptes que, al seu torn, incideixen en la construccié de la clausula de co-
merc i als quals faré referéncia més endavant. Obviament, altres preceptes constitu-
cionals que contenen regles telatives al comerg interior no susciten, prima facie,
problemes competencials; aix{, la reserva de llei en materia de comerg interior reco-
llida a I'article 51.3 se satisfa plenament per una norma d’aquest rang tant si t¢ un
origen estatal com autondmic, a banda del repartiment competencial que opera
sobre aquesta materia.®

M’interessa destacar, perd, la manera com l'article 139.2 no solament es pro-
jecta sobre les competéncies en matéria de comerg interior —ral com es formulen
en els diferents estatuts d’autonomta—, siné també sobre altres continguts compe-
tencials de naturalesa ben diferent; aixi, les al-legacions a titols com ara urbanisme i
ordenacié del territori en relacié amb I'«urbanisme comercial» en ocasi6 de la cons-
titucionalicat de la Llei del Parlament de Caralunya 3/1987, de 9 de marg, d’equi-
paments comercials.* Les compet2ncies materials sobre sanitat alimentaria i defen-
sa del consumidor sén, de manera més freqiient que el supdsit esmentat
darrerament, ambit de projeccié normal de l'article 139.2.

Finalment, si la regla de limicacié inclosa en l'article 139.2 no impedeix a les
comunitats autdnomes I'exercici de competéncies propies que incideixen sobre el
comerg, la recerca d’un punt d’equilibri, com ja hem assenyalar, s'imposa, ara des
de la problemitica especifica del principi de llibertat de circulacié, com a element
basilar perd individualitzat del mercar.

El Tribunal Constitucional afirma, com hem vist, que la unitat de mercat no
implica I'exclusié de la diversitar juridica resultant de U'exercici de competéncies
esmentades, ja que «no toda medida que incida en la libre circulacion de bienes y
personas por el territorio nacional es necesariamente conraria al articulo 139.2 de la

d’ordenacié de Pactivitat comercial, el nostre Tribunal Constitucional no va giiestionar la legirimirar
constitucional del titol competencial que emparava tal disposicié, encara que la incel ligtncia de
Pabast de la comperincia si que ha estat el fonament del retret d'inconstitucionalitat esmentat.

42. La qualificacié d’una competéncia com a exclusiva en un text estatutari ha de ser presa, com
&s ben sabut, amb la més gran de les reserves. Aquest advertiment ja va ser efectuat pel Tribunal
Constitucional des de les seves primeres decisions. En el cas que tractem, I'exclusivitat respon prefe-
rentment a {'assumpcié tant de facultats de normacié com d’execucid; per contraposicid a les compe-
wncies purament executives que assumeixen les comunicats de via lenta, aquesta regla ha de tenir en
compte excepcions, com les que hem esmenat en la nora anterior.

43. En aquest sentit, STC 225/1993, de 8 de juliol.

44. STC 227/1993, de 9 de julicl. També, encara que amb un plantejament una mica diferent
quanc a la norma impugnada i als titols esgrimies, STC 225/1993, de 8 de juliol. En aquesta darrera
manca la referéncia directa 2 anomentat urbanisme comercial, perd en una bona part de la docirina
fixada en ella inspira la Senténcia esmentada en primer lloc.
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Constitucién, sino que lo seri cuando persiga de forma intencionada la finalidad de
obstaculizar la libre circulacion o genere consecuencias objetivas que impliquen el surgi-
miento de obstdculos que no guarden relacion y sean desproporcionados respecto del fin
constitucionalmente licito que pretenda la medida adoptadar

En la construcci6 del sistema autondmic, altres preceptes constitucionals sem-
blen oferir, d’acord amb la doctrina del nostre Tribunal Constitucional, una gran
potencialitar per preservar el principi d’'unitat de mercar atribuint a I'Estat, no
obstant aixd, la funcié de garant d’aquest. La projeccié indirecta d'aquests articles
no resta importncia a llur funcié. En destaquen, com ja he assenyalar, els apartats
1113 de Particle 149.

Larcicle 149.1.1 reserva a I'Estac la disciplina de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en I'exercici dels drets i en el compli-
ment dels deures constitucionals. '

La projeccié d’aquesta reserva competencial sobre I'activitat econdmica no és tan
remota com hom podria pensar. Aixi, a titol d’exemple, els problemes de relacié
entre els drets del consumidor; a reserva competencial per connexié del 51; la pro-
teccié de la sanitat, com a titol competencial especific a l'article 149.1.16, perd amb
una seu igualment rellevant en el mateix article 51;% i la projeccié de les reglamenta-
cions sobre la matéria en les condicions de circulacié i comercialitzacié de béns i
mercaderies;” perd fins i tot pot arribar a drets com ara la llibertat d’empresa.®

L'apartar 149.1.13 completa el panorama com a clausula acributiva, si adme-
tem la vinculacié que la doctrina del Tribunal Constitucional sembla establir entre
ordenacié general de I'economia i unitat de mercat, en afirmar que «/z competencia
esiatal, en cuanto a la ordenacion general de la economia, responde al principio de
unidad econdmica y abarca la definicion de las lineas de actuacién tendenses a alcanzar
los objetivos de politica econdmica global o sectorial fijados por la propia Constitu-
cidrm.® La interpretacié del precepte esmentat pot ser ben diferent i allunyada del
sentit de la cliusula de comerg. L'apartac 149.1.13 conté una reserva competencial
a favor de I'Estat que el converteix en motor i director de la politica econdmica
nacional presa com a conjunt, perd aixd no t res a veure, almenys directament,
amb una atribucié de comperencies en relacié amb la garantia de la lliure circulacié
de mercaderies.

El mateix Tribunal Constitucional va cridar ['atenci6 sobre els possibles exces-
sos en la invocaci6 d’aquest titol comperencial, afirmant que «/z ordenacién general

45. STC 36/1981, de 16 de novembre. Tambeé, entre d’aleres, STC 88/1986, d'1 de juliol;
64/1990, de 5 d'abril i 66/1991, de 22 de mars.

46. Malgrac que el Tribunal Constitucional ja va assenyalar, en nombroses ocasions, que ["arti-
cle 51 no és regla competencial; aixf, la STC 202/1992, de 23 de novembre.

47. Aixi, el Tribunal Consrirucional prefereix, en algunes ocasions, aillar com a matéria la sanitar
i relegar a un segon terme la possible incidéncia de tltols de contingur econdmic amb vista a derermi-
nar la regla comperencial aplicable. Tor aixd per raé d'un criteri d’especialitar, perd sense excloure
per compler la projeccié d'altres matéries com les esmencades, Vegeu sobre aixd, entre d'altres,
STC 15/1989, de 26 de gener.

48. En aquest sentir, STC de 16 de novembre de 1981.

49. STC 186/1988, de 17 d’ocrubre. Amb un plantejament similar, STC 29/1986, de 20 de
febrer, malgrat que, en aquest cas, la invocacid del principi d'unitat de mercat sembla més con-
vincent.
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de la economia que corresponde al Estado no puede extenderse de forma excesiva hasta
enmarcar en él cualquier accion de naturaleza econdmica si no posee una incidencia
directa y significativa sobre la actividad econdmica generab ®

Finalment, I'Estat recorre, de manera freqiien, a altres preceptes constitucio-
nals no integrats directament en la constitucié territorial econdmica, per exemple a
les seves competéncies en matéria de sanitat, ja esmentades, per reforgar la funcié
de garant constitucional de la unicat de mercat.”’

La sintesi de rots aquests processos queda reflectida de manera palmaria en la
doctrina del Tribunal Constitucional, «dada la unidad del mercado, la libre circulaciin
de bienes y la indudable incidencia que en la salud pueden tener determinados productos,

es obvio que todo ello debe quedar integrado en un mismo sistema normativor >

3.3.2. Mercar dnic i cliusula de comerc en Pordenament comunitari

La cliusula de comerg constitucional ha de completar-se amb 'examen de la
clausula de comerg comunitaria, atés que aquesta darrera és integrada en el nostre
ordenament com una part fonamental def conjunt del sistema normatiu comunitari.

Entre els proposits fundacionals de la CEE apareixia, de manera destacada,
P’establiment d’un mercat comt com un mitjd —encara que no I'inic— de fer
possible «un desenvolupament harmoniés de les activitats econdmiques en el con-
junt de la Comunitat, una expansi6 continua i equilibrada, [...]» {article 2 del
Ttactar de Roma). El Tractat de la Unié Europea enriqueix els continguts funda-
cionals, perd manté vigent el principi d’un mercat comii com un «espai sense fron-
teres interiors», un concepte dbviament més ambiciés i d'una capacitat transformia-
dora que es projecta més enlla d’alld econdomic, perd també, convé no oblidar-he,
en allé econdmic.

Al servei de I'acompliment d’aquest mercat comd els diferents tractats inclouen
una série de disposicions que contenen tant regles d’atribucié a la Comunitat/Unié
com regles de limitacié de les comperencies dels estacs membres. Aixi ho fan els
apartats @, #1 cde l'article 3 del Tractat de Roma i la supressié de drets de duana
entre els estats membres, de restriccions quantitatives o de mesures d’efecte equiva-
lent, apartat a —regla de limitacié que és formulada amb caricter més general a
I’apartat c—, sense oblidar altres apartats del mateix article que s6n orientats cap a
la mareixa finalitat.

La regla general de funcionament del mercat comi és el principi de lliure circu-
lacié de mercaderies de conformitat amb el qual, segons paraules del Tribunal de
Justicia, «un bien legalmente producido y comercializado en un Estado miembro debe
beneficiarse de la libre circulacién de mercancias.> Larticulacié d'aquest principi,

50. STC 76/1991, d'11 dabril. Anteriorment el Tribunal Constitucional ja havia fet paleses les
seves reserves a una interpretacié extensiva de ['areicle 149.1.13 amb motiu de atribucié de compe-
téncies a I'Estat, com ara en la Senténcia 125/1984, de 20 de desembre.

51, STC 71/1982, de 30 de novembre.

52. STC 32/1983, de 28 d’abril, després d’haver raonat des dels arcicles 43, 51, 139.21 149.1.1.

53. En desenvolupament d’aquest principi, en el mateix Tracear, articles 9 a 37.

54, STJCE de 20 de febrer de 1979, «Rewe-Zentral AG C. Bundesmonopolverwaltung fiir
Branntweinw (decisié més coneguda com «Cassis Dijon»), Rec. 1979, 660.
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atesa |'existéncia d’autoritats nacionals amb poders normatius i d’alera naturalesa,
obliga a desenvolupar de manera exhaustiva les garanties de la lliure circulacié.

La prohibicié de drets de duana,* primera i primaria de les limitacions al lliure
comerg, és completada amb una interdiccié d’igual abast respecte a les taxes d’efec-
te equivalent. El concepte de raxes d’efecte equivalent és certament complex. La
prohibicié abragaria les carregues degudes per un concepte diferent dels drets de
duana, perd vinculats al travessament de fronteres (drets abonats per I'autoritzacié
per efectuar la importacié dels productes, drets abonats per inspeccions sanita-
ries, drets abonats per al manteniment de serveis estadistics, erc.); malgrat el fec
que, com ha assenyalat el Tribunal, el moment en que és efectuada la imposi-
ci6 de la taxa és irrellevant, ja que pot ser posterior al moment en qué es travessa la
frontera.

Aixi, doncs, la primera definicié que va efectuar el Tribunal del concepte de
taxa d’efecte equivalent tenia uns perfils amplis perque integrés totes les mesures
amb una articulacié paral-lela als drets duaners classics, entenent per taxes d’efecte
equivalent «aguellas que, un derecho cualquiera que sea su denominacién y su técnica,
[constitucixen] un derecho unilateralmente impuesto, sea en el momento de la impor-
racidn, sea wlteriormente, y que, gravande especificamente un producto importado de
un pais miembro con exclusién de un producto nacional similar, tiene por resultado [...)
la misma incidencia que un derecho de aduana».*s La jurisprudéncia posterior del
Tribunal va portar 'abast de la prohibicié de raxes d'efecte equivalent més enlla,
excloent-ne la intencionalitat i I'efecte discriminatori o proteccionista com a ele-
ment caractetitzador.”

La construccid de la clausula de comerg comunitaria ha de tenir en compre, -
tambeé, les regles datribucié de competéncies a les institucions comunitaries que
operen en els tractats; aixi, i de manera significativa, la cessié pels estats membres
de la direccié de la politica duanera per a fa consecucié d’un aranzel comd, sense el
qual la construccié del mercat dnic interior sera del tot irrealirzable.® L'acompli-
ment d'una politica comercial comuna i la projeccié corresponent sobre el sistema
aranzelari no té, perd, per a 'assumpre de qué tractem, un interés preferent.”® Perd
convé no oblidar, com va afirmar el Tribunal fa més de deu anys, que la Comunitac
va substituir els estats membres en Pexecucié dels acords previstos al GATT.%
Aquesta pérdua de sobirania dels estats membres es constirueix d’acord amb les
mareixes prescripcions dels tracrats i abraga la politica comercial exterior comuna.

55. Cal recordar que el Tribunal de Justicia va declarar, Pany 1963, I'efecce direcre d'aquesta
prohibicié continguda a l'article 12 del Tracrar, Sencéncia de 5 de febrer de 1963, «Van Gend &
Loos», Rer. 1963, pag. 1.

56. STJCE de 14 de desembre de 1962, «Commission C. Grand-duché de Luxembourg et
Royaume de Belgiques, Ree. 1962, pag. 813 (més coneguda com la Senténcia de I'alaji).

57. STJCE d'1 de juliol de 1969, «Social Fonds voor Dimantarbeiderss, Rec. 1969, pag. 211,

58. Els articles 18 i seg. del Tracrar CEE sén orientats envers aquesta finalicar.

59. Tampoc no é objecte d’interés, malgrar la seva transcendéncia per a la consecucié d’un
mercat dnic, un altre sector important de la inrervencié dels paders piblics en la vida econdmica com
és Vactivicat d'impuls i assegurament. Entenc que Iz clausula de comerg no s'estén a aquest ambi, siné
que s'ha d'emmarcar en I'acompliment d’una politica de defensa de la comperéncia en el mercay;
recanec, perd, que en ambdues esferes d'accié trobem principis comuns.

60. STJCE de 16 de marg de 1983, «Sacieta petrolifera italiana er autress, Rer, 1983, pag. 801.
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La disciplina comuniraria de la lliure circulacié de mercaderies, que he esmen-
1at anteriorment, no s'esgota, dbviament, en la prohibicié d’aranzels interns, sin6
que s’estén a la supressi6 de qualsevol obstacle —independentment de la seva natu-
ralesa— que hi hagi per al lliure flux de mercaderies.

El nou proteccionisme ha preferic substituir les mesures aranzelries, directes o
indirectes —o la contingéncia de les importacions igualment prohibida per les
normes comunitiries— per mesures igualment proteccionistes perd de naturalesa
ben diferent. La proteccié de la salut, de la infincia, del consumidor, sén presenta-
des com a titols que justifiquen unes restriccions a la lliure circulacié de mercade-
ries que tenen, com a finalitac dltima inconfessada, la proteccié dels productors
nacionals davant els de paisos tercers, i que proporcionen mesures ja sigui de discri-
minacié directa, ja sigui d’efecte indirecte, que poden excloure o impedir 'entrada
d’una mercaderia o d’una categoria de mercaderies determinada. L'ordenament
comunitari ha contemplar la disciplina de tots aquests processos com a obstacles al
principi de lliure circulacié de mercaderies. Les derogacions 2 la prohibici6 general
d'aquestes mesures, recollides en I'article 36 del Tractat, han estat objecte d’atencié
especial pel Tribunal de Justicia.

La definicié de la mesura d'efecte equivalent proporcionada per la jurisprudén-
cia del Tribunal de Justicia és molt 2mplia, atés que considera com a tal «soda
reglamentacidn comercial de los estados miembros susceptible de poner trabas directa o
indirectamente, actual o potencialmente, al comercio intracomunitarion.®'

La Comissié ha definit també amb uns perfils molt amplis la mesura d’efecte
equivalent, entenent com a tal dles disposicions legislatives, reglamentiries i ad-
miniscratives, les prictiques administratives, com també tot acte dimanant d’'una
autoritat pablica».®

Quant a I'extensié de les derogacions especifiques incloses en Iarticle 36 del
Tractat, el Tribunal va entendre que «los obstdculos a la libre circulacion intraco-
munitaria resultantes de la disparidad de las legislaciones nacionales relativas a la
comercializacion de productos en causa debe ser acepiada en la medida que estas
prescripeiones puedan ser reconocidas como necesarias para satisfacer exigencias impe-
rativas, especialmente la eficacia de controles fiscales, a la proveccién de la sanidad
pitblica, @ la honradez de las operaciones comerciales y a la defensa de los consumido-
res 53

Entre aquestes mesures d'efecte equivalent destaquen les que tendeixen a limi-
tar I'accés al mercat nacional mitjangant exigéncies d’homologacié técnica de pro-
ductes d’estats membres.

Les disposicions del Tractat que estableixen la prohibicié de mesures d’aquesta

61. STJCE d'11 de juliol de 1974, «Dassonvilles, Rec. 1974, pig. 837.

62. Directive de la Commission 70/50, de 22 de desembre de 1969 (JOCE L 13, de 19 de gener
de 1970), que tendeix a la supressié de les mesures d'efecte equivatent a les restriceions quantitatives a
la imporraci6 no cobertes per altres disposicions preses de conformicar amb el Tractat CEE.

63. STJCE de 20 dc febrer de 1979, «Rewe Zentral AG C. Bundesmonopolverwaltung fiir
Brannrwein» (decisié més coneguda com «Cassis Dijon»), Rec. 1979, pag. 649. Cal observar que
algunes de les circumstancies que emparaven derogacions que la prohibicié general de mesures d'efec-
te equivalent que el Tribunal considerava compatibles amb les prescripeions del Tracrar no hi eren
previstes a article 36.
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naturalesa prevista en els tractats (article 30 TCEE) s6n, aixé no obstant, d’aplica-
ci6 directa sense precisar llur desenvolupament per part dels estats.

D’altra banda, I'aplicacié d’aquestes mesures tant a productes nacionals com a
productes que tenen origen en un altre estat és indiferent als efectes de considerar
prohibida aquesta reglamentacié d’acord amb el que preveu I'article 30 del Trac-
tat.® La discriminacid 1 fa consegiient protecci6 de productes nacionals no sembla,
dongs, el fonament dltim de la prohibicié continguda en arcicle 30. Aquest fona-
ment no és altre, des d'aquesta perspectiva, que la garantia de la lliure circulacié.

Finalment, la fiscalitar interna pot també esdevenir un obstacle per a la lliure
circulacié de mercaderies. La imposicié de tributs per una quantia superior a pro-
ducres d’altres estats, davant els productes nacionals, pot converrir-se en un instru-
ment proteccionista important. La prohibicié inclosa en Iarticle 95 del Tractar
CEE és orientada a evirar els resultats que sén incompatibles amb la construccié
d’un mercat dnic. Cal estendre Iaplicacié d'aquesta prohibicié a aquells supasits en
qué els efectes discriminatoris no tenen iloc directament per impost que grava el
producte —sigui nacional o d’un altre estat comunitari—, siné indirectament en
gravar, de manera menys onerosa, un producte nacional substituriu,

El Tribunal de Justicia ha fer palesa la vinculacié de la prohibicié inclosa en
l'article 95 al principi de lliure circulacié de mercaderies en nombroses ocasions,
afirmant que «ef articulo 95, en su conjunto, tiene por finalidad asequrar la libre
circulacidn de mercancias entre los Estados miembros en condiciones de normal compe-
tencia, mediante la eliminacion de todas las formas de proteccion que puedan resultar
de la aplicacion de impuestos interiores discriminatorios con respecto a productos de
otros Estados miembros y garantizar la perfecta neutralidad de los impuestos interiores
en relacion con la competencia entre productos nacionales y productos importados %

Aixd no obstant, la prohibicié d’impostos discriminatoris, de manera directa o
indirecta, no afecta la sobirania fiscal dels estats membres. Aixi ho entén la doctrina
del Tribunal de Justicia, de conformitat amb la qual Iarticle 95 «probibe gravar
productos de otro Estado miembro con imposiciones superiores a aquéllas aplicables a
productos nacionales similares, no resultando por lo tanto restringida la libertad de
cada Estado miembro de establecer los sistemas de tributacion que resulten mis adecua-
dos para cada producto».5

El mateix Tribunal de Justicia s’ha vist obligar a redefinir, no obstant aixa,
aquest principi de sobirania fiscal, mitjangant I'establiment d'un test de compatibi-
litat dels poders de raxacié dels estats en relacié amb la regla de limitacié que recull
Particle 95, afegin, a la prova de la no-discriminacis, I'exigéncia que aquest impost

64. Aixi ho va entendre el T)CE en la Senténcia de 23 de marg de 1977 (afer 13/18 Iannelli). El
problema de Iaplicacié directa es planteja, des d’un nivell ben diferent, pel que fa a les direcrives, pera
fins i vot en relacié amb aquestes el Tribunal de Justicia ha afirmat que «&f Estade miembro que 1o
haya adoptado a tiempo las medidas de jecucién impuesias por la directiva no podré oponer a los particu-
lares el no cumplimiento por el mismo de las obligaciones que la misma comporta, STICE de 19 de gener
de 1982, «Ursula c. Finanzame Munster-Innernstadts.

65. STJCE d'11 de maig de 1989, «Comisién c. Alemanias, Rec. 1989, pag. 1021. Més recent-
mens, Senténcia de 20 de juny de 1991, «Denkavic Futtermittel ¢. Land Baden-Wiircrembergy,
Rec. 1991, [, pag. 3107,

66. STJCE de 9 de juliol de 1987, «Régime fiscal du vin er de la bigre»,

67. STJCE de 22 de juny de 1976, «Bobic Getriinkevertriebs.
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no sigui destinat a protegir productes nacionals concurrents i, en un altre pla dife-
rent, I'exigéncia que aquest impost sigui establert en funcié d’un criteri objectiu.¢®

El resulcac final d’aquest conjunt de regles de limitacié no és, prima facie, I'atri-
bucié general de competéncies a les institucions comunitries, sin6 la limitacié dels
poders dels estats membres.

La realitat, perd, és ben diferent, ja que, per a la garantia del principi de lliure
circulacié de mercaderies les institucions comunitaries han elaborat politiques que
tendeixen a 'harmonitzacié de les legislacions nacionals en diferents fronts, des
d’una fiscalitat homogeénia —com a requisit no solament per a un funcionament
correcte de la lliure circulacid, siné del mercat mateix— fins a politiques en sectors
com les homologacions técniques.

Els articles 100 i 100A del Tractat proporcionen titol suficient a les institu-
cions comunitiries per aconseguir aquesta harmoniczacié de «las disposiciones le-
gales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros que incidan directa-
mente en el establecimiento o funcionamiento del mercado comiin».

Les politiques comuniriries, en aquest darrer cas, tenen una rellevincia especial
per diferents raons: en primer lloc, 'existéncia d’una normativa comunitaria des-
tinada a satisfer ¢ls interessos socials vinculats a la produccié o comercialitzaci6
d’un producte determinat impedeix I'al-legacié, per I'estat infractor, de les excep-
cions que preveu l'article 36 del Tractat; amb el benentés d’aquesta docrrina, reco-
llida en diverses decisions del Tribunal, la reglamentacié comunitaria es converreix,
de facto, en el minim comt denominador de les condicions de seguretat d’interes-
sos socials en relacié amb la reglamentacié comercial d'un producte o mercaderia,
perd Pefecte arriba també a Iesfera de disponibilitac dels estats sobre aquesta ma-
teixa reglamentaci6 comercial, amb una prohibicié d’afegir nous requisits de co-
mercialitzacié fins i tot si es fes palés que la normariva comunitaria no garanteix de
manera satisfactdria els interessos socials que hi ha en joc.®

Els termes en qué s’ha expressat el Tribunal no poden ser més rotunds: «de la
reiterada jurisprudencia de estre Tribunal de Justicia se desprende que, cuando con
arreglo al articulo 100 del Tratado CEE una directiva comunitaria prevé la armoniza-
cibn de medidas de proteccion sanitaria y regula los procedimientos comunitarios de
control de su cumplimiento, los Estados miembros solo estin facultados para adoptar
medidas de proteccién dentro de los limites que establece la dirvectiva de armoniza-
ciom. ™ Perd, fins i tot movent-nos dins els marges que la directiva d’harmonitzacié
estableix, cal que la intervencié de 'estat que limiza la lliure circulacié superi un
test de proporcionalitat per fer-la admissible des de I'article 30 i emmarcable entre
les excepcions de Iarticle 30.

D’alera banda, la imposicié d’un minim comi denominador implica una as-
sumpcid, per les institucions comunitiries, d’'una funcié de garantia dels interessos

68. STJCE de 16 de desembre de 1986, «Voitures 3 moteur diesel»,

9. Aquesta exigincia d'abséncia de reglamentacié comunitiria com a requisit ha estat manifes-
tada pel Tribunal ja des de la Sentencia d’11 de juliol de 1974, «Dassonvillen, Rer. 1974, pag. 852, i
confirmada en la jurisprudéncia posterior, a la STICE de 20 de febrer de 1979, «Cassis Dijon», Rec.
1979, pag. 660.

70. STJCE de 12 de juliol de 1990, «Comisién de las Comunidades Europeas ¢, Republica
lealianan,
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socials, amb I'establiment d’obligacions per als estats d’excloure del comerg pro-
ductes determinats que no compleixin les prescripcions de les normes harmonitza-
dores.”

Aixd no obstant, I'abséncia d’'una normativa comunitiria no significa la com-
patibilitar amb ¢l Tractat de reglamentacions comercials nacionals incompatibles
amb les prohibicions incloses en larticle 30,72

3.3.3. La integracié a la Comunitat i 'estructura de la constitucié territorial
econdmica

La incorporacié d'Espanya a la Comunitat Europea planteja problemes en rela-
cié amb la repercussié d’aquest procés en el sistema de competéncies, en un estat
amb organitzacié territorial complexa. Aquests problemes es projecten immediata-
ment sobre la construccié de la constitucié territorial econdomica.

Des de la perspectiva de 'ordenament comunitari, el model d’organitzacié ter-
ritorial dels estats membres és, com és ben sabur, indiferent; coexisteixen estats
amb una organitzaci¢ territorial complexa amb estats amb un model d’organirzacié
centralitzada, malgrat que, certament, a la major part d'aquests tiltims els processos
de descentralitzaci6 s’estan generalitzant.

La neurralitat de la Comunitat respecte a I'organitzacié territorial interna de
cada estar té diverses manifestacions. Sens dubte, la més importanc és el principi de
responsabilitat de I'estatr davant la Comunitat, amb independéncia que la responsa-
ble direcra de I'incompliment d'obligacions comuniriries sigui una autoritat cen-
tral d’aquest estat o una autoritat d'un ens territorial menor: «/a responsabilidad de
un Estado miembro con respecto al articulo 169 del Tratado queda comprometida sea
cual sea el brgano del Estado cuya actividad o inactividad esté en el origen de la infrac-
cidn, aiin en el caso de que se trate de una institucion constitucionalmente independien-
tﬁ).n'

El Tribunal no giiestiona a llibertat dels estats membres per dortar-se del model
d’organitzacié territorial que jurgin més convenient, perd aquesta llibertar no els
eximeix de llur responsabilitat com Estat en relacié amb I'acompliment de les nor-
mes comunitaries.’

Per altra banda, el mateix Tribunal afirma el principi de responsabilitar de
Pautoritat central: «ante la Comunidad, el Fstado miembro, y sélo el Estado miembro,
es decir, el Gobierno central, es responsable del cumplimiento integro y dentro de los
plazos previstos por la normativa comunitaria, de la legalidad comunitarian.™

Dins I'ambit comunirari, el principi de responsabilitat dels estats genera imme-

71. Aixi ho recorda recentment el Tribunal en la Senténcia de juny de 1991, «Piageme ¢. BVBA
Peeters», Rec. 1991, 1, pig, 2984, La decisié del Tribunal feia referéncia, perd, a una reglamentacié
nacional que establia uns requisits més estrictes que els previstos en la normativa comunitéria harmo-
nitzadora.

72. STJCE de 20 de febrer de 1979, «Cassis Dijon», Rec. 1979, pag. 660.

73. STJCE de 5 de maig de 1970, «Commission c. Belgiques, Rec. 1970, pig. 244.

74. Aid, entre d'altres, STJCE de 25 de maig de 1982, «Commission ¢. Pays Bas», Rec. 1982,
pig. 1833

75. STJCE de 2 de febrer de 1982, «Comisién c. Bélgicas.
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diatament una disfuncié en la dindmica dels sistemes d’organitzacié territorial
complexa; solament una cooperacié entre Pautoritat central i les diferents autori-
tats territorials pot garantir una informacié correcta i un acompliment adequat de
les prescripcions comunitaries. La constitucié economica i els preceptes que inte-
gren la constitucié territotial economica de la Unié només sén funcionalment pos-
sibles gricies a aquest principi de cooperacié dins cada estructura estatal entre les
diferents autoritats territorials.

No obstant aixd, les perspectives que s'obren poden ser ben diferents si I'estat
descentralitzat, en la determinacié constitucional de la seva organitzacié territorial,
opta per emprendre un procés de «recentralitzacié» de competéncies emparant-se
en les exigencies d’uniformitat, en 'acompliment dels principis 1 en 'execucié de
les normes comunitaries, derivades del nou ordre de relacions,

Per altra banda, les prescripcions del Tracrat s'imposen, en la doble dimensié
atributiva (ex article 100} i limitativa {(ex articles 12, 30 1 95 entre altres) indepen-
dentment de 'autoritat que, dins ¢l territori de cada estat, tingui atribuides compe-
rencies d’ordenacié o d’execucié. Aixi, dins 'ambit del principi de lliure circulacié
que ens interessa, com ha recordat recentment el Tribunal, «el articulo 30 del Tra-
tado puede aplicarse a medidas adoptadas por cualguiera de las autoridades de los
Estados miembros, con independencia de que se trate de autoridades del poder central,
de autoridades de un Estado federado o de otras autoridades rerritoriales 76

En algunes ocasions, el principi de responsabilitat de PEstat ha estat una al-le-
gaci6, per part de I'Estar, per reassumir els titols competencials atribuits a les comu-
nitats aurdnomes per la constitucié territorial. $ha pretés utiliczar el ticol més ge-
néric de les relacions internacionals amb ideéntica finalitat legitimadora d’un procés
que, si hagués trobat una sancié favarable en el nostre més alt Tribunal, hauria
generat un buidament progressiu de les comperéncies dels diferents ens cerritorials
dotats d’auronomia, malmertent, per la base, ¢l conjunt del sistema constitucional.”

El Tribunal Constitucional, des de la consciéncia dels resultats disfuncionals
per al sistema d’organitzacié territorial constitucionalitzar que tindria una alera
solucid, entén que «son las reglas internas de delimitacidn competencial las que, en
todo caso, han de fundamentar la respuesta a los conflictos de competencias planteados
entre Estado y Comunidades Auténomas.™

La doctrina del Tribunal Consritucional, en relacié amb la giiestié que trac-
tem, és no solament reiterada, siné també d’una rotunditat desacostumada en algu-
nes de les seves manifestacions. Aixi, quant a les comperéncies relatives a la transla-
ci6 de les normes comunitaries derivades al dret intern, afirma que «se ha de seguir

76. STJCE de 25 de juliol de 1991, «Aragonesa de Publicidad Extertor y Publivia c¢. Deparea-
mento de Sanidad y Seguridad Social de la Generalirar de Caralufia», Rec. 1991, [, pag. 4183,

77. Sobre el compliment, per part de les comunitats auténomes, de la normariva comunitiria, en
la doble dimensié de compliment normatiu i purament executiu, la doctrina entre nosaltres és certa-
menc abundan; aix{, Ordéfiez Solis, La ejecucion del derecho comunitario eurapeo en Esparia, Madrid,
1993, especialment pag. 164 i seg.; també Tornos i Mas, «Alguns problemes competencials en I'exe-
cucié interna de directives comunitiriesr, a Autonomies, ném. 13, pag. 31 i seg.

78. STC 252/1988, de 20 de desembre. La mateixa Senréncia també fa una crida dient que «fas
Comunidades Auténomass campoc no podran considerar ampliat lur dmbic competencial d’acord
amb una connexié internacional. La linia jurisprudencial iniciada aqui té continuitat en les Sentén-

cies 7671991, d’11 d'abril, 115/1991, de 23 de maig, i 80/1993, de & de marg.
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necesariamente los criterios constitucionales y estatutarios de reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autdnomas, criterios que, de no procederse a su
revisidn por los cauces correspondientes (art. 95.1 de la Constitucion), no resultan alte-
rados ni por el ingreso de Esparia en la CEE ni por la promulgacién de normas comuni-
tarias; |a cesion del ejercicio de competencias en favor de organismos comunitarios
no implica que las autoridades nacionales dejen de estar sometidas, en cuando
poderes publicos, a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico, como
establece el articulo 9.1 de la Norma fundamental».” La recerca en I'ordenament
comunirari de titols competencials per pare dels diversos ens territorials, especial-
ment per part de ['Estat, en un sistema descentralitzat com el nostre, no pressupo-
sa, des d’aquesta doctrina, tan sols una infraccié de I'ordre competencial, siné que
també implica, de manera logica, un intent gravissim d’actuar en frau del text
constitucional.

El recurs indirecte al dret comunitari, mitjangant les regles d'atribucié compe-
tencial en maréria de comerg exterior, tampoc no és prou satisfactori per ampliar
les competéncies de I'Estat, atés que, com també assenyala el nostre Tribunal
Constitucional, «lz aplicacion extensiva del titulo de comercio exterior que propugna el
Abogado del Estado, pues tal aplicacion acabaria por excluir siempre a las CCAA en
cualquier materia relacionada con el Derecho comunitario, ya que seria muy dificil
ENCONLYAr NOYMas comunitarias gue no tuvieran incidencia en el comercio exterior, si
éste se identifica, sin mds matizacion, con comercio intracomunitarion, 5

La conclusié final no pot ser una altra que l'atribucié6 de les funcions d’execucié
del dret comunitari, no per raé de nous titols competencials, siné d’acord amb les
regles d’atribucié constitucionalment establertes en el nostre text constitucional.
Una altra vegada, el recurs a la jurisprudeéncia del nostre Tribunal Constitucional
permet d’afirmar, sense cap mena de dubte, que «iz ejecucion del Derecho comunita-
rio corresponde a quien materialmente ostente la competencia, segvin las reglas del Dere-
cho interno, puesto que no existe una competencia especifica para la ejecucién del
Derecho comunitario».®

La integritat del sistema competencial previst constitucionalment no significa,
tanmateix, privar I'Estat d'insttuments per fer efectiu el complimenr de les seves
obligacions internacionals, sense que aixd comporti una alteracié del sistema ma-
teix, i sense que els poders de control i vigilincia de I'Estat no puguin afectar la
comperéncia de la comunitat autdnoma.®

Els controls i la vigilancia ex post de 'execucié del dret comunitari no habiliten
noves competéncies a favor de I'Estat, siné que sén limitats a recongixer a I'Estat

79. STC 23671991, de 12 de desembre.

80. STC231/1991, de 12 de desembre. El Tribunal ja havia giiestionar anceriorment una lecrura
expansiva de les competéncies de |'Estac en maréria de comerg exterior; aixi, entre d’akres, la Sentén-
cia 125/1984, de 20 de desembre.

81. 8TC 236/1991, de 12 de desembre.

82. STC 252/1988, de 20 de desembre, i 80/1993, de 8 de marg. Aquesta darrera assenyala com
Tarticulaci6 de la cliusula de responsabilitat wpor medio de una serie de poderes que permitan al Estado
flevar a la prictica los compromisos internacionales adopiados, tampoco puede tener una incidencia o
proyeccidn interna que venga a alterar la distribucién de competencias entre el Estade y las Comunidades
Autdnomas operads por ¢l bloque de constivucionalidacs. En relacié amb P'acompliment de les obliga-
cions internacionals i Pexecucié dels rracrars, STC 153/1989, de 5 d’octubre.
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una faculrat d’aquesta naturalesa sobre les competéncies en qué, en el marc d’a-
questa execucid, actuin les comunitats autdonomes, sense poder substituir-les ni
desplagar-les.® ‘

En darrer lloc, cal recordar que la integracié a la Comunitat tampoc no amplia
les compet&ncies de les comunitats autdnomes a I'ambit de les relacions internacio-
nals, com ja hem assenyalat anteriorment. 1 aixd implica que, quan s’esdevingui
una execucid de disposicions comunitaries que hagi de wranscendir de 'ambir terri-
torial de I'Estat en I'exercici legitim de les comperencies de les comunitats autono-
mes, el procés de comunicacié dels continguts d’aquest exercici correspon a 'Estat;
i aixd no solament perqué I'Estat és el subjecte de les obligacions internacionals
contretes, sind rambé de 'abséncia de competéncies en materia de relacions inter-
nacionals per part de les comunitats autdbnomes.

4. Conclusions

La construccié d’una nova categoria doctrinal com la constitucié terricorial
econdmica s'imposa com a instrument, en mans de 'operador juridic, per distingir
els blocs normatius de referéncia dins ['ordre d’aplicaci6 de les prescripcions consti-
tucionals. ‘

La consritucié territorial econdmica, com a part de la constitucié rerritorial, té
una funcionalitat primiria en la definicié dels principis i regles que ordenen la
distribucié territorial del poder piiblic en les projeccions multiples que aquest po-
der public troba sobre les activitats economiques.

La constitucid terricorial econdmica és determinada, en els elements basilars,
per dos principis: el d’unitat i el d’autonomia, els quals estan en rensié permanent.
La clausula de comerg, amb doble dimensié de regla d’atribucié i regla de limicacié,
és la clau en la construccié de la constitucié territorial econdmica. La definicié
d’aquesta clausula i 'extensa tipologia de regles de limiracié que I'ordenament co-
munitari inclou sén una bona mostra del complex problema a qué la clausula de
comerg pretén donar resposta.

El nostre ordenament preveu dues cliusules de comerg articulacié de les quals
no ha de comporrar problemes en relacié amb llur projeccié territorial. Les dues
clausules de comerg —Ila definida en €l nostre text constitucional i la definida en
I'ordenament comunitari— tenen, tanmateix, estructures ben diferents: mentre
que la clausula de comerg comunitéria conté tant regles de limiracié explicites com
regles d’atribucié rambé explicites, la clausula nacional continguda en €l text cons-

83. ST'C 80/1993, de 8 de marg.

84. Aixi, STC 172/1992, de 29 d’ocwubre. Anteriorment, i de manera més contundent, el nostre
Tribunal Constirucional recordava, amb motiu de I'abséncia de comperencies de les comunitats auro-
nomes en la qilestio que tractem, «gue el constituyente en un precepto perfectamente meditado ¢ inequi-
voco, seguin se deduce de sus antecedentes parlamentarios ha reservado en exclusiva a los drganos centrales
del Estado la totalidad de las competencias en materia de relaciones internacionaless, i veserva rambé a
I’Estat el poder d’obligar-se internacionalment, en la STC 137/1989, de 20 de juliol; el mateix raona-
ment va portar el Tribunal Constitucional a considerar «a lz autoridad central como interlocutor tinico
cont la CEE», en la Senténcia 252/1988, de 20 de desembre.
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titucional recull una regla de limitacié explicita, les regles d’atribucié han d’indivi-
dualitzar-se de manera sectorial o, si s’escau, deduir-se, tal com fa el nostre Tribu-
nal Constitucional, directament del principi d’unitar de mercat, malgrat que pot
trobar-se una tendéncia a desvirtuar el sentit d’altres regles atributives de compe-
téncies, de manera significativa 'atribucié de titols competencials que tenen com a
contingur la direccié de la politica econdmica.





