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Bajo el titulo de constitucidn territorial econémica pretendo individualizar un
conjunto de preceptos constitucionales que contienen reglas integradas en los dos
subsistemas —constitucién territorial y constitucién econdmica— que nos intere-
san. El acotamiento de estas reglas y de los preceptos que las integran tiene una
utilidad mds alld del puro valor taxonémico, pues la estructura de-estas mismas
reglas se impone desde sus 4mbitos funcionales, pero se excluye sobre dmbiros
funcionales ajenos.

Por ello {a constitucién territorial econémica no es, no puede ser, una mera
yuxtaposicién de preceptos y reglas constitucionales relativos a la ordenacién del
sistema econémico que disciplinan simultdneamente el orden competencial y rela-
cional de los poderes territoriales en referencia con dicha ordenacién.

Parece necesaria una primera definicién, sin embargo, de la constitucién eco-
némica para poder integrar asi todos los elementos que conforman la constitucién
territorial econémica.

1. La constitucién econdmica

El término constitucién econémica es de uso mds frecuente que el de constitu-
cién territorial' y su definicién presenta, al menos de entrada, menos problemas; si
bien las reglas, su individualizacién, las relaciones entre las mismas y su interpreta-
cién continian siendo, en cada ordenamiento, objeto de gran polémica doctrinal.

1.1. La construccién y la estructura de la constitucion econdmica

Una primera aproximacién al concepto de constitucién econdémica podria sin-
tetizarse en la conocida definicién de Galgano: «estructura constitucional de acrual
sistema econdémico».?

El punto de partida en un andlisis diacrénico de la constitucién econdmica ha
de ser, por lo tanto, la afirmacién de que todo ordenamiento constitucional incor-

1. Para una sintesis del concepto de constitucién territorial me remito a mi estudio La Conseitu-
cidn Territorial. Elementos para una reconstruccién conceprual (en prensa).

2. Galgano, en el prefacio al Trattate di Diritto Commerciale ¢ di diritto pubblico dell'economia,
vol. I, «La Costituzione economicar, Padua, 1977 pdg. g'lII.

Autonomias, mim. 22, julio de 1997, Barcelona.
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pora una constitucién econémica, tesis que puede provocar cierta sorpresa en un
primer momento, si tenemos en cuenta que en buena parte de los textos constitu-
cionales que se enmarcan histérica ¢ ideolégicamente en la tradicién liberal parece,
prima facte, dificil identificar un conjunto de preceptos que disciplinen el sistema
econdmico. Una lectura mis atenta pone de manifiesto, sin embargo, que en rodos
los ordenamientos constitucionales implicita o explicitamente se da acogida a un
conjunto de principios y reglas que disciplinan el sistema econémico.? Natural-
mente con notables excepciones, ahi estd el articulo 17 de la Declaracién de los
derechos del hombre y del ciudadano de 1789, que consagra un precepto que
constituye la clave de la béveda de la constitucion econémica de fa burguesa, al
integrar la regla matriz de las relaciones entre sujeros y bienes al reconocer como
«derecho inviolable y sagrado» la propiedad privada.® La ausencia de una constitu-
cién econémica formalmente recogida en el texto constirucional no supuso el olvi-
do de la misma y tampoco debe de entenderse como la consagracién constitucional
del abstencionismo de los poderes puablicos en relacién con la economia,’

La opinién de la doctrina es aqui mayoritariamente favorable a considerar una
aproximacién al problema de la intervencion de los poderes piiblicos en la econo-
mia, no como un fenémeno puntual que hace su aparicién en la segunda mitad de
este siglo, sino como un proceso permanente y connatural a la vida de los poderes
publicos, pues como afirma Giannini «el Estado, y antes que ¢l los ordenamientos
generales que han tenido caracteristicas distintas del Estado, han siempre discipli-
nado hechos atinentes a la economia, asumiendo esto como una de sus atribucio-
nes fundamentales».®

La constitucién econémica vendria a proporcionar el marco primario de esa
disciplina.

El contenido minimo de la constitucién econémica se integra, por lo tanto, por
los preceptos constitucionales —y subconstitucionales, como veremos inmediaca-
mente— atinentes al régimen general de los bienes econémicos, a la produccién y
distribucién de los mismos y a las relaciones entre los ciudadanos y los poderes
publicos en relacién con dichos procesos y bienes, incluyendo, por lo tanto, la
disciplina bsica de los procesos de intercambio de los bienes y las reglas basicas de
funcionamiento de la institucién en que dicho intercambio se produce.

Los contenidos a los que atienden las estructuras citadas son mutables; las es-
tructuras mismas, sin embargo, corresponden a una tipologia de normas constante.

3. Sobre la constitucién econémica implicita en las constituciones liberales, id., entre nosotros,
Bassols Coma, Constitucién y sistema econémico, Madrid, 1985, pag. 22 v ss.; asi, la labor de Ja Asam-
blea de liquidacién del viejo orden econémico del Antiguo Régimen estd sentando las bases de un
«nuevo orden econémicos: la constitucién econémica liberal; por ello la constitucién econémica del
Estado liberal hay que buscarla en la mayoria de los casos fuera del texto constirucional.

4. Sobre la funcion del derecho de propiedad en la definicién del sistema de reglas econémicas y
sociales y su concrectén normativa, vid Rodotra, El terrible derecho, Madrid, 1981, passim.

5. Unabuena muestra, al menos en la doctrina norteamericana, de las tensiones que provocd una
distinta comprensién de la canstitucion econémica del Estado la constituye la crisis constirucional de
1937 y la profunda rransformacién que se operd en la doctrina del Tribunal Supreme, en relacion
con la propia competencia del Tribunal, al respecto vid, recientemente Ariens «A thrice-told take, or
Felix the cato, Harvard Law Review, vol. 107, 1994-3, pdg, 620 y ss.

6. Diritto pubblico dell economia, Bolonia, 1985, pég. 19.
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En efecto encontramos aqui, como ya he sefialado respecro de la constitucién terri-
torial en otro lugar,” principios de definicién del sistema econémico y reglas ma-
teriales y de procedimiento que tienen como objeto la determinacién primaria del
status de los poderes pablicos y de los particulares en relacién con la actividad
econémica.

En la misma linea de aproximacién, conviene sefialar ahora que no roda la
constitucién econdmica encuentra su sede formal en el texto constitucional; con
algunas reservas en orden a su eficacia, puede afirmarse que la constitucién econé-
mica integra asi preceptos subconstitucionales, como el titulo I del Cédigo de co-
mercio, que establece las condiciones y requisitos generales para el ejercicio de la
actividad comercial {desde la plena conciencia de la distancia que en el plano con-
ceptual existe entre el Cédigo de comercio y las actuales pricricas mercantiles y
comerciales), o la Ley 16/1989, de 17 de julio, de defensa de la competencia.

La primera de las normas citadas define algunos de los elementos basicos del
status de determinadas categorias de sujetos que actdan en el mercado en los proce-
sos de intercambio de bienes. La segunda de las normas citadas contiene un con-
junto de reglas atinentes al funcionamiento del mercado.®

La inclusién de precepros subconstitucionales en la constitucién econémica
puede parecer discutible, pero pretende poner en evidencia no tanto una posicién
juridica formal de las normas citadas como su operatividad como normas basicas
de disciplina del sistema econémico.

Los problemas de definicién de los limites de la constitucién econémica se
incrementan desde una perspectiva muy distinta, si entramos en el examen de la
naturaleza de los textos constitucionales de la posguerra, que incorporan en su
articulado una parte dispositiva sobre cuyo valor normativo se han planteado serios
interrogantes por parte de amplios sectores de la doctrina. Me refiero, naturalmen-
te, a los derechos econdémicos, sociales y culturales que encuentran acogida en
nuestro texto constitucional en el capitulo 111 del ticulo 1, como principios rectores
de la politica social y econémica, asi como en la Constitucién italiana de 1947, si
bien, en este caso, sin la sistematizacién que parece acompafiar a nuestro texto
constitucional. La aproximacién a estos preceptos ha de ser doble: en un nivel el
examen de su valor normativo, cuestién en la que no podemos detenernos; en otro
nivel su evidente proyeccién en la actividad de los poderes pitblicos como titulo
constitucional que legitima procesos de intervencién de los mismos en la vida eco-
némica y social, sin olvidar los principios que han de inspirar la ordenacién del
ejercicio de potestades primarias (asi la ordenacién del sistema tributario y la ges-
tién de los gastos piiblicos) con un reflejo inmediato en el funcionamiento del
conjunto del sistema econbémico.

En algunos textos constitucionales, asi no sélo en nuestra Constitucion sino
también en la Constitucién italiana de 1947, se encuentran un tipo de preceptos de
dificil encuadramiento formal pero que ofrecen una extraordinaria potencialidad

7. Vid. nota 1.

8. No hay economia de mercado sin competencia, sin libre comperencia, como ha puesto de
relieve la doctrina; vid por todos Menéndez, Constitucidn, sisterna econdmico y derecho mercantil,
Madrid, 1982, pdg. 34 y ss.
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transformadora del orden social y econémico, generandose una suerte de titulo cons-
titucional habilitante de procesos de intervencién piblica, en la vida social y econé-
mica, de alcance general; me refiero a la «cldusula general de progreso» que contiene
el articulo 9.2 de la Constirucién espafiola y el 3.2 de la Constitucién italiana.?

El final del examen de las reglas de caracrer general de la constitucién econémi-
ca ha de venir dado por la inclusién en las mismas de las clausulas definitorias del
propio texto constitucional y, de forma singular, por la constitucionalizacién del
Estado social.

La clasificacién tradicional de matriz compararista entre distintos modelos de
constitucién econémica, que responden a distintas opciones primarias en la misma
definicién de las relaciones entre los poderes pablicos y los ciudadanos, tiene, hoy
en dfa, un valor relativo.

La tendencia a la aproximacion entre los distintos textos constitucionales es un
hecho dificilmente discutible, una vez que los modelos constitucionales con reglas
de exclusién de la propiedad privada, como sistema de relaciones entre bienes y
ciudadanos, con un modelo de apropiacién colecriva de los medios de produccién
y de economia dirigida, excluyendo al mercado como sede institucional de los
intercambios, han desaparecido en su prictica totalidad, habiéndose producido en
paralelo una profunda transformacién de los contenidos materiales de los princi-
pios y reglas que articulaban la «constitucién econémica de la burguesian.’

Por ello la mayor parte de los textos constitucionales acogen una ordenacién de
los poderes de intervencién, titulos de legitimacién y limites de esta intervencién, y
del status de los operadores econdmicos, publicos y privados, de caracteristicas muy
similares. Estamos en presencia pues de ligeras variantes de un mismo modelo que
definimos, desde la propia caracterizacién del mercado como institucién que da la
carta de naturaleza al sistema, como una economia social de mercado, o, si se
ptefiere, como un mercado en el marco de un Estado social.

9. La virtualidad transformadora de tas clausulas de esta naturaleza, asi como su valor normativo,
han sido igualmente objeto de atencidn de la doctrina. Tampoco el juicio de la doctrina sobre el valor
normativo ¥ la eficacia de tales preceptos ha sido uninimemente favorable asi, ademis del conocido
rechazo de Giannini de la categorizacién del estado como Estado social, rechazo que se mueve el
plano técnico-juridico, otras posiciones doctrinales impugnan la virtualidad misma de este articulo
3.2, asi Rescigno, para quien «el articule 3.2 es una promesa, no una reglz juridica», en Corso df
Dirirto Pubblico, Botonia, 1990, pig, 646 en nota; un balance mds favorable realiza Spagna Musso,
para quicn «la tutela de las exigencias sociales inmediatas del individuo se impone al legislador
aunque no predetermina la eleccién que realice en cuanto a los medios para satisfacerla, todo ello
como requisito para el eficaz funcionamiento, en términos de legitimidad, de un estado democratico,
que exige una garantia por los poderes pablicos de una igualdad sustancial de condiciones iniciales,
aunque no de situaciones finales, para que la participacién sea posible, vid Dirirto Costiruzionale,
Padua, 1990, pdg. 263 y ss.; sobre el articulo 3.2 de la Constitucién italiana en relacién con el articulo
9.2 de nuestro texto constitucional vid,, por todos, Garrorena Marales, E! Estado espadiol como Estado
Social y Democrdtico de Dereche, Madrid, 1984, especialmente pag. 58 y ss.

1. Los procesos de privatizacién del sector ptiblico, alli donde no ha existido un modelo de
constitucion econdmica que excluyera el mercado, han side objeto igualmente de anilisis complejos
que venian a reinterprerarlos en clave intervencionista; asf respecto de los procesos de privacizacién en
Francia wvid recientemente Bazex «La privatisation, stade supréme de I'interventionaisme’», en
RFDA, 1994, nim. 10, pag. 285 y ss., poniendo de manifiesto como, en el propio proceso de privati-
zacién asi como en la vida de las empresas privatizadas las reglas del mercado son bien excluidas e
intensamente moduladas.
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Es preciso senalar sin embargo que la constitucionalizacion de este modelo de
relaciones econémicas no estuvo, en su momento, ausente de fuerce oposicién,
siendo el fruto inmediato de un compromiso, al redactarse los textos constituciona-
les de la posguerra, del consenso entre distintas fuerzas politicas con idearios econé-
micos bien diferentes. El consenso alcanzado y su plasmacién en el texto constitu-
cional no obvié las criticas que cuestionaban la posibilidad misma de la
funcionalidad de un modelo constitucional asentado sobre principios que se en-
tendian contradictorios: asi, la libertad de empresa y la intervencién pablica en la
economf{a, como ordenador del mercado 0 como operador econémico con un sta-
tus, en ocasiones, privilegiado; una aproximacién critica a la institucién y al mode-
lo que mantiene hoy en dfa todo su vigor, al menos para una parte de la doctrina."

La continuidad entre los titulos constitucionales que legitiman los procesos de
intervencién de los poderes pablicos en la ordenacién de la economia no deja de
ser, por otra parte, sorprendente, en ocasiones; asi, la legitimidad constitucional y
compatibilidad funcional entre el orden de principios que alumbré una norma
como la Ley de 1 de septiembre de 1939, de intervencién de empresas, y las reglas
contenidas en nuestro texto constitucional.'? La excepcionalidad de la norma ci-
tada no desvirtda la tesis anterior.

La constitucién econdémica del Estado social viene asi caracterizada por un
reconocimiento explicito de la propiedad como derecho, es decir como regla que
determina, en este caso, un sistema de relaciones entre los particulares y los bienes,
o, st se prefiere, entre los operadores econémicos privados y los bienes y servicios
para cuya oferta y demanda los mismos acuden al mercado.

El derecho de propiedad, sin embargo, se ha transformado internamente por su
funcionalizacién en la realizacién del interés general y de la libertad de empresa; no
parece que hoy puede caracterizdrsele como ese «derecho inviolable y sagrado» que
consagraba la Revolucién en 1789.7

Las reglas atinentes 2 la funcién de los poderes pablicos han de examinarse
desde dos perspectivas: de un lado, la actividad de ordenacién del mercado, y, de
forma singular, la disciplina de la competencia en su seno como garantfa de su
correcto funcionamiento; de otro lado, la actividad de produccién de bienes y
servicios con una naturaleza prestacional o como una actividad industrial en mano
publica.

El sentido dltimo de este modelo de relaciones econdmicas que caracteriza a la

11. Asi las criticas que en Iralia Bognetti plantea desde una lectura del texro constitucional en
clave liberal, vid. del mismo Costituzione economica e Corte Costituzionale, Milan, 1983, pig. 102 y
ss., afiemando que los «excesos del Estado Social» han violado la Constitucién, con una propuesta de
reforma de la Constitucién, desde la perspecriva resefiada que parece apoyar las posiciones defendidas
desde la Unione di giuristi catolici italiani en la mitad de la década de los setenta; entre nosorros las
tesis de Garrido Falla y Arifio que mantienen, esta vez respecto de nuestra Constitucién de 1978, la
imposibilidad de cohonestar derechos y libertades como la propiedad y la libertad de iniciativa em-
presarial con el modelo de relaciones econémicas constitucionalizado, wid. para ambos £l modelo
econdmico en la Constitucidn, Madrid, 1981.

12. STS, de 17 de diciembre de 1986 (Sala 5%, Ar. 7472.

13. No me detendré sobre las transformaciones del derecho de propiedad a lo largo de la historia
del constitucionalismo; en el plano dogmatico la referencia obligada sigue siendo Rodorea, gp. cir.
passinz,
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constitucidn del Estado social no es otro que realizar una funcién de redistribucién
y aseguramiento respecto de amplias capas de la poblacién que constituyen los
sectores menos favorecidos. Esta es la funcién de las clausulas contenidas en el
articulo 9.2 de nuestro texto constitucional o, en su antecedente inmediato, en el
articulo 3.2 de la Constitucién italiana.

Los cirulos y técnicas de intervencién de la proclamacién del Estado como
Estado social no se agotan, como ya hemos sefialado, en aquéllos directamente
vinculados a una funcién prestacional, la secuencia fomento-subvencién o servicio
publico-prestacién directa o régimen concesional, sino que abarcan también, en
raz6n de la incorporacién de nuevos derechos-principios {medio ambiente, consu-
mo, etc.), los titulos y téenicas reconducibles a una actividad de ordenacién, se-
cuencia policia-prohibiciones-autorizaciones.

1.2, Constitucion econdmica y Unidn Europea. Una nota sobre la Constitucién
eurgpea y la constitucién econdmica europea

Parece necesario, antes de entrar en el analisis de la constitucién territorial
econémica, examinar brevemente los procesos de heterodeterminacién de la cons-
titucién econémica. En efecto, una parte importante de los contenidos sustantivos,
del conjunto de principios y reglas antes referidos, de nuestra constitucién econé-
mica han de reconstruirse, desde nuestro ingreso en las Comunidad Europea, hoy
Unién, reconstruccién que incorpora nuevos principios y reglas contenidos en las
normas comunitarias, tanto en los tratados constitutivos y modificativos como en
el derecho derivado.'

El conjunto de las normas comunitarias contiene importantes prescripciones
que dotan de un contenido nuevo a la variada tipologia de principios y reglas que
hemos relacionado anteriormente. Esa afectacién se produce desde una doble ver-
tiente que examino sumariamente.

En primer lugar, las normas comunirtarias primartas actan definiendo una
serie de principios que imponen en la prictica un modelo de mercado y un modelo
de concurrencia de operadores piiblicos y privados como elemento basilar de ese
modelo de mercado. En este sistema, de las reglas atinentes a la libre competencia,
como principio de ordenacién del sistema, derivan inmediaramente por un lado
titulos de intervencién a favor de los poderes piiblicos y por otro interdicciones
especificas respecto de las actuaciones de sujetos piblicos y privados en el mercado
comao oferentes y demandantes de bienes y servicios.

En segundo lugar, la adhesién a las comunidades incorpora un proceso de
reasignacién competencial sobre amplios sectores del ordenamiento que ha de te-
nerse en cuenta a la hora de aproximarse a la constitucién rerritorial econdmica.

La pregunta a la que cumple dar respuesta, especialmente tras la aprobacién del
Tratado de la Unién, ha de ser en primer término la de la exacta naturaleza de las
normas comunirarias primarias. La tests, que hace unos afios podia consideratse

14. Para un examen mis detenide Alonso Ureba, «El marco constitucional econémico espafiol y
la adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas» en Garcia de Enterria, Ganzdlez Campo y
Mutiaz Machado, Trarade de Derecho Comunitario Europes, tomo 1, Madrid, 1986, pag. 251 y ss.
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como peregrina, de la existencia de una auténtica constitucién econémica europea
parece hoy seriamente defendible; aunque el Tratado de la Unién no pueda consi-
derarse formalmente una constitucién, puede sostenerse que, tras su aprobacién, la
Unién dispone de una constitucién material, tomando el concepto incluso en su
acepcidn mds restringida.”

En efecto, los tratados constitutivos, modificados especialmente por el Acta
Ginica, integraban una constitucién material en sentido lato: conjunto de principios
y reglas de ordenacién de las relaciones entre 6rganos y entes. El Tratado de Maas-
tricht implica un salte cualitativo en un doble sentido: por un lado, el nivel de
formalizacién del entramado institucional adquiere una complejidad mayor y, pa-
ralelamente, se consolida la ciudadania europea como uno de los ejes de progreso
en el proceso de integracién aproximindonos por ello a la definicién de una consti-
tucidn en su acepcién mis estricta.

Las tesis que niegan la existencia de una constitucién europea suelen argumen-
tar en dos 6rdenes de razonamientos bien distintos y no excluyentes: por un lado,
se niega la naturaleza de Estado a la Comunidad/Unién Europea para, consecuen-
temente, deducir la imposibilidad de que exista una constitucién al no existir una
realidad estatal, a lo que se afiade la ausencia de una de las notas caracterizadoras
det Estado, que es la soberania; por otro lado, se niega la existencia de una constitu-
cién al no existir un documento formalmente susceptible de tal calificacién, a lo
que se afiade la inexistencia en los tratados de un catélogo de derechos y libertades
de los ciudadanos de la Comunidad/Unién.

Todas estas objeciones merecen ser tenidas en cuenta, pero son igualmente
susceptibles de unas respuestas bien distintas. Asi, puede afirmarse que encontra-
mos realidades estatales en las que el concepto de Estado es extrafio en la doctrina
ius publicista e incluso repudiado. Es ejemplo suficiente la realidad del derecho
inglés, que desconoce, hasta fechds bien recientes, un concepto clave, en esta din4-
mica de transpersonalizacién del poder, como es el de Estado, comin en los siste-
mas continentales.' Por otro lado, la alegacién de la inexistencia de un ente dotado
de soberania que permita conceptualizarse como Estado adiin en un sentido lato
parece contradictoria con los procesos de cesién de soberania que incorporan el
proceso de integracién europeo: la conclusién l6gica es que las parcelas de sobera-
nia cedidas por los estados a la Comunidad/Unién dotan a ésta de poderes. Su
consideracién como ente dotado de soberania, que tiene su origen formal en los
tratados y material en el proceso de cesidn citado que los tratados articulan, es,
desde luego, un salto cualitativo, pero coherente con varios presupuestos: en pri-

15. Una tesis que desde una perspectiva marerial ya sc habia sostenido incluso con anterioridad al
Tratado de la Unién, asi, aunque con reservas, Bernhardt, «Las fuentes del derecho comunirario: la
“constitucién” de la Comunidad», en Treinta afios de Derecho Comunitario, Bruselas, 1981, pig, 73
y 55.; con una relacién de las normas que recoglan en aquella fecha la constitucién de la Comunidad,
sin olvidar que la distincién, al uso en la doctrina, que realiza entre constituciéon material y constito-
cién formal, tiene un sentido algo diferente a la distincién que se contempla en el texto.

16. Asi Maitland afirmaba en el afio 1901; «No podemos subsistir sin el Estado, o la Nacién, a la
Commonwealth, o lo Piblico, o alguna otra entidad analoga, y sin embargo es lo que intentamos
hacer» en “The Crown as corporation”, citado por Marshall, Constituzional Theory, edicién castellana,

Madrid, 1982, pdg. 37.
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mer lugar, la constatacién real de que los tratados realizan una auténtica trans-
ferencia de poderes soberanos, lo cual explica los problemas planteados, no sélo de
indole politica sino también técnico-juridica, en el momento de la ratificacién del
Tratade de Maastricht, siendo conocidos los pronunciamientos de nuestro Tribu-
nal Constitucional'” y del Consejo Constitucional Francés;™ en segundo lugar, las
dificultades de equiparar dichos procesos de cesién de soberania con los contenidos
de los instrumentos convencionales al uso en ¢l derecho internacional, por su ca-
ricter sistemético y general (aun con los procesos de delimitacién competencial
que se imponen), el entramado insticucional que los integra, la forma de integra-
cién de las normas comunitarias en los ordenamientos de los estados miembros de
ta Comunidad/Unién,

El segundo bloque de objeciones planteadas presenta menos coherencia toda
vez que no todas las constituciones se encuentran formalizadas en un texto tnico y
que reciba tal denominacién, no parece discutible que Inglaterra tiene una consti-
tucion en sentido material estricto, sin que por ello tenga una constitucién formal,
teniendo por el contrario un conjunto de leyes constitucionales dotadas de fa mis-
ma rigidez formal que el resto de las leyes aprobadas por el Parlamento;' la ausen-

17. Declaracién del Tribunal Constitucional de 1 de julio de 1992: «El articulo 93 permite
atribuciones o cesiones para “el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucién” y su actuali-
zacién comportard —ha comportado ya— una determinada limiracién o consrriccién a ciertos efec-
tos, de acribuciones y competencias de los poderes pablicos espafoles (limitacién de “derechos sobe-
ranos”, en expresién del Tribunal de Justicia de las Comunidades, caso Costa/Enel, Sentencia de 15
de julio de 1964)». Nuestro Tribunal Constitucional viene a admirir asf la cesién de «parcelas de
soberaniax, ain de forma negativa pues la limitacién de los poderes soberanos de los estados miem-
bros sélo puede tener sentido desde la arribucién de poderes soberanos a la Comunidad/Unién por
un acto constitucional, en un doble significade material (de creacién de las instituciones y de atribu-
cién de los poderes} y formal (de norma fundacional de un sistema de fuentes auténomo}; si bien
conviene afiadir que nuestro Tribunal Constitucional se apresura a afadir que la cesién se realiza del
ejercicio de competencias no de la titularidad de las mismas, el valor real de tal afirmacién es muy
relativo; vid. a propésite de la Decisién del Tribunal Constitucional de 1 de julio de 1992, Aragén
Reyes, «La Constitucién espafiola y el Tratado de la Unién Europeas, REDC, nim. 42, 1994, pég. 9
¥ ss., especialmente pag. 21, asumiendo criticamente la tesis del Tribunal Constitucional que limira la
transferencia de competencias al ejercicio de las mismas y no a su titularidad y afirmando la primacia
del orden constitucional nacional sobre el ordenamiento comunitario en la medida en que la aplica-
cién del segundo sélo ¢s posible a partir de los principtos que ardenan el primero, otra respuesta sélo
tendria sentido mediante la transformacién en un estado federal de lo que continda siendo, para
Aragdn Reyes, una comunidad de estados soberanos; vid. también, con antenioridad, Rubie Llorente,
«La Constitucién espafiola y el Trarado de Maastricht», REDC, ndm. 36, 1992, pég. 253 y ss., el
primer comentario 2 la Decisién que nos ocupa, mereciendo especial atencién las dudas que plantea
sobre ¢l concepro de soberania, pag. 257.

18. Vid, entre los numerosos comentarios a la doctrina del Consejo Constitucional, Favoreau y
Gaia, aLes décisions du Conseil constitutionnel relatives au traité sur 'Union européenes, REDC,
nim. 11, 1992, pdg. 389 y ss.; sabre los problemas atinentes a la soberania, pag. 405 y ss.; en la linea
de argumentacién contemplada en la nota anterior, Luchaire, «L'Union européenne et la Canstitu-
tions, RDP niim, 2, 1992, especialmente pdg. 596 y ss., donde afirma que roda limitacién de la
soberania de un Estado tiene su razdn de ser en la ransferencia de competencias operadas, siendo por
lo tanto las dos caras de una misma moneda, los dos resultados indivisibles e inseparables de una
misma operacién de asignacién comperencial entre entes.

19. En este sentido con la comparacién entre la «constitucién inglesa» y la Constitucién europea
vid. Harden, «The Constitution of the European Unions, Public Law, 1994, pig. 609 v ss., especial-
mente pg. 612,
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cia de un catdlogo de derechos y libertades en la Constitucién europea, si por tal
tenemos a los tratados tras su reforma en Maastricht, tampoco resulta un obsticulo
insuperable para la conceprualizacién de la misma como un auténtica constitucién.
Asi, no parece discutible que el texto constitucional francés de 1957 fuera no sélo
matenial sino también formalmente una auténtica constitucidn, careciendo sin em-
bargo de un catdlogo de derechos y libertades, que sélo mediante un proceso de
integraci6n indirecto, via predmbulo del texto constitucional de 1946, nos permite
enlazar con la Declaracién de derechos de 1789, todo ello gracias a un proceso de
reconstruccién por parte del Consejo Constitucional y el Consejo de Estado. La
Constitucién europea es susceptible de una integracién paralela de contenidos nor-
mativos referidos a los derechos y libertades a partir del Convenio de Roma, como
ya ha sefialado el mismo Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (TJCE).
Asi, recordar como, tras una serie de decisiones en su primera etapa en las que el
TJCE rchusé integrar en el ordenamiento comunitario un sistema de derechos y
libertades, mas alld de las cuatro libertades {de estructura directamente vinculada
no a la naturaleza politica de la Comunidad sino a su naturaleza econémica), el
mismo Tribunal, en decisiones posteriores, afirmé que los derechos humanos fun-
damentales estaban integrados en los principios generales del ordenamiento comu-
nitario y protegidos por el Tribunal.® La construccién histérica del sistema de
derechos y libertades en la constitucién de la Comunidad nos llevaria muy lejos,
pero tras decisiones como Rutili (36/1975) o, con anterioridad, Internationale
Handelsgesellschaft (11/1970), con sus secuelas en orden no sélo a la integracién
entre un ordenamiento sin un sistema formalizado de derechos y los ordenamien-
tos nacionales con unos catdlogos de derechos sino también a la primacia del orde-
namiento comunitario sobre los ordenamientos nacionales, parece poco discutible
la vigencia en el ordenamiento comunitario de un sistema de derechos fundamen-
tales, derechos cuya funcién relacional primaria vendria dada por los sujetos Co-
munidad/Unién y ciudadanos o personas juridicas. La constitucién de la Unién
parece asf complera, aunque el proceso de integracién es, desde luego, complejo:
construccidn jurisprudencial, integracién de los contenidos normativos del Conve-
nio europeo, como minimo comin denominador de los derechos, las sucesivas
declaraciones del Parlamento Europeo, la primera de ellas de abril de 1989, o el
articulo F del Tratado de la Unién son una buena muestra de los variados instru-
mentos en la reconstruccién del sistema de derechos en la Unién.

Todo ello nos conduce a una dltima reflexién a propésito del papel desempe-
fiado en el proceso de integracién y en la construccién de una constitucién europea
por parte del TJCE.

La posicién excepcional en la que se ha encontrado el TJCE le ha convertido en
uno de los artifices decisivos del proceso de unificacién. El impulso politico del
proceso ha correspondido, desde luego, a otras instancias: en primer lugar, a la
voluntad politica de los estados miembros, pero no puede olvidarse que sin decisio-

20. Asi Sentencia 29/1969, Stauder v. Ulm, Ja interpretacion literal de los términos en los que se
expresa ta Sentencia reproducia la diccién del art. 164 del Tratado CEE, en cuanto al 4mbitwe prima-
rio de la jurisdiccién del Tribunal como han sefialade Brown y Kennedy, The Court of Justice of the
European Communities, 4* edicién, Londres, 1994, pdg. 333 y ss.
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nes de la corte como Costa/ENEL, ya en el ano 1964, 0 Van Gend en Loos, apenas
un afio anterior, la afirmacion de los principios que integran la Unién no hubiera
contado con las firmes bases que precisaba para hacer posible el Tratado de la
Unién.

La identificacién de las causas que originaron en su dia esa posicién excepcio-
nal del TJCE es mis compleja obedeciendo a varios érdenes de razones; asi el
mismo proceso de integracién imponia para su plena efectividad un poder inde-
pendiente, dentro del sistema institucional de la Comunidad, que no podia ser otro
que el Tribunal de Justicia, si wnemos en cuenta los déficits de legitimidad del
Parlamento y la estructura de los restantes drganos. Este poder independiente debia
por ello construir los principios constitucionales de la Comunidad, la constitucion
de la Comunidad, para hacer posible la Comunidad misma. Entre estos principios
y reglas constitucionales comunitarias ocupaban y ocupan un lugar cencral los ati-
nentes al proceso de asignacion competenaal que los tratados consticutivos y el
Tratado de la Unién realizan; principios y reglas que operan de nuevo, como ya
nos es conocido, en un sentido de atribucién, a favor de la Comunidad/Unién
(haciendo abstraccién ahora del principio de subsidiariedad funcionalizado a la
titularidad de la competencia e instrumental respecto del proceso de asignacién
citado), o de limitacién del ¢jercicio de las potestades de los estados miembros,
bien en razén de prohibiciones singulares (politicas sectoriales atribuidas a la Co-
munidad/Unién), bien en razén de la aplicacién de principios y reglas generales
que definen la naturaleza primera de la Comunidad/Uni6n (entre ellos y de forma
cualificada la cliusula de comercio comunitaria).® El Tribunal umbién ha co-
laborado decisivamente en la construccidn de las resrantes parcelas de la constitu-
cién comunitaria, entre ellas y de forma singular como hemos visto en el sistema de
libertades, en su doble dimensién: libertades comunirarias, directamente vinctla-
das a la construccién de la constitucién territorial de la Unién; derechos y liberta-
des en la Unién, sélo indirectamente vinculadas con la constitucién territorial. Esta
tltima cuestidn en estos momentos tiene menor transcendencia para la materia que
nos ocupa, pero demuestra la vocacién de auténtico Tribunal Constitucional de la
Unién del Tribunal de Justicia.

La naturaleza de las comunidades en el primer periodo de integracién y la
realidad, extrema en este caso, de una pluralidad de entes politicos territoriales, ha
traido consigo que en el marco de esa constitucién territorial de la Comunidad/
Unién ocupe un lugar central la constitucién territorial econdmica, sin que esta
afirmacién pretenda restar importancia ni a otros contenidos del proceso de inte-
gracién (incorporados a la constirucién territorial de la Unién) ni a otros elementos
de la misma constitucién de la Unidn vinculados sélo indirectamente a la constitu-
cidn rerritorial (como es el caso del sistema de derechos y libertades de los ciudada-
nos de la Unidn en sus relaciones con las instituciones comunitarias).

21. Sabre la funcién del TJCE como intérprete de la constitucién cerricorial de la Comuni-
dad/Unién, vid., enwe otros, Rasmussen, On Law and Policy in the Eurapean Court of Justice, Dor-
drecht, 1986, pag. 91 y ss.; con una completa revisién a las aporeaciones doctrinales a propésito de las
funciones del Tribunal en la integracién del sistema comunitario, pg. 147 y ss.
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2. La constitucidn territorial econdémica

El concepto de constitucién territorial econémica no surge, ya lo he sefialado
anteriormente, de una mera yuxtaposicién de dos categorfas conocidas (constitu-
ci6n territorial y constitucién econémica), ni se construye materialmente a partir
de una simple agregacién de las normas que se integran en ambas.

El concepto de constitucién territorial econémica prerende individualizar y
definir un conjunte de principios y reglas a partir de un nicleo coman de funcio-
nes, de principios y reglas constitucionales en el sentido material.

Asi entiendo por constitucién territorial econémica el conjunto de principios y
reglas constitucionales que tienen por objero la asignacién entre los distintos entes
territoriales de titulos competenciales de intervencién en el mercado, ejerciendo
potestades de ordenacién sobre el mismo o actuando como operadores econémi-
cos; se integran igualmente en la constitucién territorial econémica las reglas cons-
titucionales que tienen por objeto la definicién e imposicién de limites y limitacio-
nes al ejercicio de los titulos citados; por iltimo se integran en la constitucion
territorial econémica los principios que inspiran el sistema, los ejes del cual son la
organizacién territorial del Estado y la ordenacién de la economia.

2.1. Principios ordenadores de la constitucién territorial econdmica

La ecuacién que tiene que resolver la constitucién territorial econdémica no
parece ficil. Existen dos principios —autonomia de los entes territoriales e integri-
dad de un tinico mercado {estatal}— que se nos aparecen en permanente tensién.

Un modelo descentralizado de organizacién territorial del Estado se proyec-
ta necesariamente sobre la relacién entre los poderes publicos y la actividad econé-
mica.

El ¢jercicio de las potestades de los distintos entes territoriales incorpora nece-
sariamente un elemento de diferenciacién que es la causa de dicha proyeccién. Esta
diferenciacién puede manifestarse en diferentes niveles; asi, desde la planificacién
de fas politicas econdmicas generales o sectoriales de naturaleza territorial hasta la
puesta en prictica de las mismas a un nivel normativo o de ejecucién de bloques
normativos territoriales o generales.

Piénsese la multiplicidad de actividades pablicas con proyeccién en la vida
econdmica de la sociedad; asi, desde la ordenacién directa de las actividades econé-
micas en mano privada hasta la prestacién de servicios piblicos o la realizacién de

22. La cuestién que nos ocupa ha sido objero de atencién preferente también por parte de la
doctrina italiana; asi Tortorelli, Governo dell economia e potere detle regioni, Padua, 1988, con especial
referencia a los problemas de programacién econémica regional y articulacién de los poderes de
ordenacién de las instancias estaral y regional; con anterioridad, y respecto a la misma cuestién,
Amaro, «La programmazione come metodo dell'azione regionalen, Rivista Trimmestralle di Diristo
Pubblica, 1971, especialmente pig. 426 y s5.; vid, también Cassese, «Le pianificazione amministrative
di sertore ¢ le regioni», ibid., pag. 429 y ss.; una aproximacién mds general al problema en Cassese,
«La regiona]izzazione economica in Italia: un sistema alla ricerca di un equilibrion, en Seudi in onore dr
Vittorio Bachelet, vol. 111, Milin, 1987, pig. 165 y ss; por Gltimo, Carabba, Limtervento degli enti
locali nella economia, Roma, 1966, especialmente pdg. 121 y ss, dedicadas a la cuestién regional.
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politicas concretas de infraestructuras de indudable transcendencia, tanto por los
efectos directos de estas inversiones piblicas en determinados sectores econémicos
como por los efectos indirectos sobre el conjunto de la economia al incidir en los
costes de produccién y distribucidn de bienes y servicios.

Los poderes piiblicos, por altimo, pueden influir en el funcionamiento insticu-
cional del mercado bien mediante su ordenacién direcra, bien mediante su presen-
ciz en el mismo como oferentes y demandantes de bienes y servicios, bien contri-
buyendo a la fijacién de la posicién de los diferentes operadores econémicos a
través de las politicas de incentivacién o de imposicién de costes econémicos suple-
mentarios.

Desde los dos planos resenados, la descentralizacién territorial es una fuente
potencial de fragmentacion del mercado, de territorializacién del mismo. Piénsese
en las posibilidades que ofrecen no ya las potestades de ordenacién directa, sino la
ejecucién de politicas econémicas territoriales de impulso a sectores o iniciativas
concretas en los dmbicos industrial o comercial.

Téngase en cuenta por dltimo la proyeccién que, en el dmbito de los flujos de
bienes y servicios entre distintos espacios territoriales, puede tener el ejercicio de
potestades ajenas, en su concrecién sectorial y marerial primaria, en la ordenacién
de la acrividad econémica; asi, de modo palmario, el ejercicio de potestades deriva-
das de competencias en materia de sanidad comercial.

Principios como ¢l de unidad de mercado y reglas de limitacién como la cldu-
sula de comercio, presentes implicita o explicitamente en buena parte de los textos
constitucionales que contemplan un modelo de organizacién territorial compleja,
inspiran y complementan el reparto de titulos comperenciales entre los distin-
tos entes territoriales garantizando la consecucién de un mercado tinico como fin
altimo.

Las razones que justifican ese fin son de todos conocidas. No podemos olvidar
que la aparicién de los estados modernos estd causalmente vinculada a la consecu-
cién y consolidacién de mercados nacionales. La centralizacién del poder politico
que impone la superacién del orden feudal trae consigo las condiciones de paz civil
que permiten la seguridad en ¢l comercio. El segundo momento del proceso cen-
tralizador que los estados europeos viven se desarrolla como parte integrante de la
instauracién del Estado liberal. Este dltimo proceso implica la eliminacién de los
particularismos territoriales asi como, en otro nivel, la desaparicién de exacciones
de distinta naturaleza como obstéculos a los intercambios econémicos y comercia-
les en el interior de un estado-mercado.

2.2. Constitucidn territorial econdmica y constitucidn econdmica territorial

Antes de proseguir el anilisis creo necesario deslindar dos conceptos que se
mueven en una misma 6rbita pero en planos bien diferentes. Me refiero a la consti-
tucién econdmica territorial y a la constitucién territorial econémica.

Una aproximacién a la definicién, estructura y conrenidos de la constitucién
territorial econémica ha quedado ya recogida en las pdginas anteriores. Procede
ahora realizar la misma tarea respecto de la constitucién econdmica territorial.

El concepto de constitucién econdémica territorial tiene una construccién en
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clave negativa. La constitucién econémica tetritorial implica la proyeccién sobre el
conjunto de poderes piblicos territoriales de los principios de la constitucién eco-
némica. No atiende, por lo tanto, a la distribucién territorial de los titulos compe-
tenciales de intervencién en la vida econdmica, sino que, como un prius légico,
establece el estatuto constitucional, abstracto y horizontal del ejercicio de las po-
testades y titulos de intervencion, entendidos, en este caso, como titulos constitu-
cionales y no compertenciales; un estatuto asi comiin a todos los poderes publicos.

El concepto de constitucién econémica territotial vendria asi a confundirse
con el concepto de constitucidn econdmica, del que tan sélo serfa una proyeccién
espacial.

3. El modelo de organizacién territorial en [a Constitucién espafiola y la
construccian de la constitucién territorial econémica

He examinado brevemente el concepto de constituci6n territorial econémica.
Procede ahora reconstruir, desde las tesis que acabo de exponer, los petfiles de la
constitucién territorial econdmica del Estado espafiol. No es posible, sin embargo,
agotar el andlisis de la misma y me limitaré por ello a acotar los elementos nucleares
articulados en torno a los principios y reglas basicos.?

3.1. El principio de autonomia

La autonomia de los entes territoriales, constitucionalmente reconocida y ga-
rantizada, es un principio ordenador del sistema de poderes publicos que la Consti-
tucién disefia, y asi, como es de todos sabido, lo ha entendido nuestro Tribunal
Constitucional.

La auronomia como principio institucional tiene, en palabras de nuestro Tri-
bunal Constitucional, como niicleo esencial, una «capacidad de cada nacionalidad
o regidén para decidir cudndo y cédmo ejercer sus propias competencias».** Una
capacidad de decisién que se concreta en la posibilidad de dotar a la accién de estos
poderes publicos de una orientacién politica propia, expresién primera de la au-
tonomia politica, pero que también se traduce en una potestad de normacién autéd-
noma, expresidn de una autonomia normativa, con la consecuente pluralidad no
s6lo de ordenamientos, estatal y autonémicos infraordenados al ordenamiento
constitucional, sino también de una pluralidad de indirizzi politici en las distintas
esferas competenciales de los diferentes entes territoriales.”

El ejercicio de ese derecho a la autonomia incorpora, en la asuncién de compe-
tencias que los diferentes textos estatutarios realizan, titulos competenciales que se

23. Para una visidn acabada del modelo de constitucién rerricorial econémica en nuestro rexto
constitucional vid, de forma singular, Alberti | Rovira, Autenomia politica { unitat econémica, Barce-
lona, 1993, especialmente pdg. 188 y ss.

24. STC 37/1987, de 26 de marzo.

25. En esta dualidad de proyecciones del principio de autonomia, con una funcién de comple-
mentariedad y no de contradiccidn o de alternarividad, se posiciona entre otros Paladin, Dirftto
Regionale, Padua, 1985, pdg. 39.
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proyectan sobre diferentes sectores de la actividad econdmica y que disciplinan,
positiva y negativamente, los poderes de ordenacién de los distintos entes territo-
riales respecto de los mismos, bien de forma singular, bien con caricter general.

El propio rexto constitucional en su articulo 148.1.13 contempla un titulo
competencial de proyeccién horizontal sobre distintas materias competenciales;
éste es el «Fomento del desarrollo econémico de la Comunidad Auténoma dentro
de los objetivos marcados por la politica econémica nacional».

La previsién competencial que se contiene en este precepto suscita inmediata-
mente varias cuestiones:

— En primer lugar, la extensién del contenido y objeto que en ese titulo com-
petencial pueden integrarse. Piénsese que las acciones de los poderes publi-
cos territoriales que pueden integrarse conceprualmente en un objeto ma-
terial comperencial como el fomento del desarrollo econémico cubren un
elenco muy variado; el «fomento del desarrollo econémico» es un concepto
de contornos mas amplios que la actividad secrorial o singular de impulso y
aseguramiento de la iniciativa privada mediante técnicas de todos bien co-
nocidas; el «fomento del desarrollo econémico» integra también desde una
lectura teleolégica de la actividad administrativa, a titulo de ejemplo, a las
politicas territoriales de doracién de infraestructuras, dotaciones con una
evidente conexién finalista con el titulo competencial que nos ocupa, si
bien su encuadramiento constitucional, desde una perspectiva de pura réc-
nica juridica, parece encontrarse, en este caso, en los apartados 3, 4, 5y 10
del mismo articulo 148.

— La segunda cuestidn que nos plantea el precepto que nos ocupa se mueve en
un plano distinto, como es el alcance de la regla de encuadramiento del inciso
final del mismo: «dentro de los objetivos marcados por Ja politica econdmica
nacional; la respuesta, sin embargo, estd intimamente ligada con la dindmica
del segundo de los principios que examinaré inmediatamente.

3.2. El principio de unidad

En la arquitectura de la constitucién territorial ocupa, como de todos es igual-
mente sabido, un lugar excepcional el principio de unidad, en permanente tensién
dialécrica con el principio de autonomia. Su proyeccion sobre la construccién de la
constitucién territorial econémica se concreta en tres niveles:

— Una primera proyeccién impone la unidad del sistema econémico en todo
el terrirorio del Estado; la regla que se deduce de este nivel de aproximacién
no tiene un efecto directamente atributivo de nuevos titulos competenciales
a favor de concretas instancias territoriales (lo que no excluye que ttulos
competenciales especnﬁcos encuentren aqui su principio informador). Esta
primera proyeccién del principio de unidad, por el contrario, se concreta en
una regla de limitacién en el ejercicio de titulos competenciales, limitacién
que fundamenta una interdiccién general de cualquier proceso de fragmen-
tacién territorial del sistema econdmico con la consiguiente aparicién de
sistemas econémicos territorialmente diferenciados. En estos sistemas, las
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reglas relativas al funcionamiento de los procesos de intercambio o a las
relaciones entre sujetos pablicos y privados con los bienes, sectorial o ge-
neralmente determinados, son cualitativamente diferentes. La genealogia de
determinados preceptos constitucionales a partir de esta primera proyeccién
es evidente, si bien, como veremos, la doctrina del Tribunal Constitucional
ha venido, en ocasiones, a atribuir a este primer nivel de concrecién del
principio de unidad la fundamentacién de reglas que tienen su origen en
alguna de las dos proyecciones restantes. Asi puede examinarse una lecrura
del principio de unidad de mercado que la doctrina de nuestro Tribunal
Constitucional ha venido a considerar como bésico en el funcionamiento
del sistema autonémico, entendiendo que «Esta exigencia de que el orden
econdémico nacional sea uno en todo ¢l &mbirto 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 organizacién rerrito-
rial. La unidad del orden econémico nacional es un presupuesto necesario
para que el reparto de competencias entre el Estado y las distintas comuni-
dades auténomas en materias econdémicas no conduzca a resultados dis-
funcionales».6 Naturalmente en este supuesto no estd en juego la unidad
del mercado sino la unidad del sistema econdmico.”

— En una segunda proyeccién, el principio de unidad proscribe la fragmenta-
ci6n territorial del mercado garantizando una concurrencia igual al mismo
de todos los operadores econémicos; el desarrollo del principio toma la for-
ma de una regla general de limitacién que se concreta en una interdiccién
de cualquier discriminacién positiva o negativa que tenga su origen en una
actividad normativa o de otra naturaleza de los poderes publicos. Esta se-
gunda proyeccién tampoco se concreta, primariamente, en reglas de atribu-
cién de titulos competenciales, sino en reglas que establecen una limitacién
general al ejercicio de titulos competenciales previamente atribuidos a los
distintos entes territoriales,

— La tercera proyeccién del principio de unidad se mueve en un plano bien
diferente, al cual hace referencia el inciso final del areiculo 148.1.13 que
acabamos de examinar. En este nivel se prescribe una accién unicaria de
todos los poderes publicos territoriales. Este mandaro general se concreta en
una tipologfa de reglas de diversa naturaleza, asi desde reglas de encuadra-
miento, como ¢l mencionado inciso final del articulo 148.1.13, que en-
cuentra aquf su ubicacién mds adecuada, hasta reglas atributivas de titulos
competenciales, asf el articulo 149.1.13.%

26. STC 1/1982, de 28 de enero; en el mismo sentido, entre orras, STC 29/1986, de 20 de
febrero.

27. Sobre una lectura del principio de unidad de mercado camo unidad del sistema econdmico,
vid. entre otros Fernando Pablo, «Las funciones del principio de unidad de mercado en la Jurispru-
dencia Constitucional», REDA, nim. 73, 1992, pig. 2% y ss.

28. Para esta tercera proyeccion del principio de unidad en ¢l marco de la constirucién territorial
econémica wid,, entre orros, Tornos, «El principio de distribucién de competencias y la necesaria
unidad de la politica econdmicas, REDA, ndm. 29, 1981, pag. 319 y ss.; sobre la funcién acriburiva
de competencias del artfcule 149.1.13, wid., entre otros, Fernando Pablo, gp. cit., pig. 32 y ss.
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Naturalmente el principio de unidad tiene otros desarrollos que pueden
proyectarse, si bien de forma indirecta, sobre la arquitectura de la constitucién
territorial econdmica; asi de forma significativa, en conexion con el principio de
igualdad, las dos reglas constitucionales, de naturaleza bien distinta, contenidas en
los articulos 139.1 y 149.1.1; la primera opera como de todos es sabido como regla
de limitacién del ejercicio de titulos compertenciales; la segunda, por el contrario, es
una regla atributiva de competencias.

El articulo 139.1 no prescribe, como una primera lectura apresurada pudiera
dar a entender, una uniformidad absoluta de las condiciones de vida, como proyec-
cién de una uniformidad en la accién de todos los poderes puiblicos territoriales, en
todo el territorio del Estado, pues ésta, de nuevo como sucede en relacién con el
principio de unidad de mercado, serfa incompatible con el modelo de organizacién
territorial constitucionalizado.

La regla de limitacién contenida en el articulo 139.1, lo que prohibe, con
cardcter general, es la discriminacion por un poder territorial, en razén de su origen
o lugar de residencia frente a los poderes ptiblicos tertitoriales, bien en su funcién
normocreadora bien en su actividad administrativa, interdiccion de discriminacién
que viene a ser la «proyeccién territorial» del principio de igualdad proclamado en
el articulo 14 del mismo texto constitucional.”

La prohibicién de discriminacién no impide una normacién diferenciada por
cada ente territorial. Lo que impide es la existencia de diferencias discriminarorias
como consecuencia de esa actividad normativa o de su ejecucién, permitiendo dife-
rencias justificadas en el seno de cada ordenamiento.

La problemarica general de ambos preceptos, la he examinado en otro lugar y
es de todos suficientemente conocida, pero quiero dejar constancia sin embargo
ahora de dos cuestiones. En primer lugar, la naturaleza de las reglas contenidas en
ambos preceptos; asi, el articulo 139.1 contiene una regla de limitacién del ejerci-
cio de titulos competenciales de alcance general, al proyectarse sobre ritulos com-
petenciales diversos entre los que con normalidad pueden encontrarse titulos que
integren en su objeto material actividades econémicas, mientras que el articulo
149.1.1, tanto por su ubicacién sistemdtica como, sobre rode, por su estructura,
contiene una regla de atribuciéon de un titulo competencial especifico a favor del
Estado, a parrir de un acotamiento de un sector material del ordenamiento, y éste
no es orro que los derechos y deberes constitucionales; la conexién que, en este
segundo supuesto, se da con la constirucién rerritorial econdémica es indirecta, en
tanto que al ejercicio de esos derechos o deberes constitucionales se encuentren
vinculadas actividades econémicas.

La hermenéurica de las reglas citadas no estd sin embargo libre de problemas.
Asi, un examen de la doctrina del Tribunal Constirucional permite comprobar
como éste tiende, en ocasiones, a utilizar, acumulativa o alternativamente, los prin-

Para una lectura de las tres dimensiones del principio de unidad de mercado en la jurisprudencia
del Tribunal Constirucional vid., entre otros, Alberd i Rovira, Autonomia politica { unitat econdmica,
op. cit., pig. 202 y 55, y Sainz Moreno, «El principio de unidad del orden econdmico y su aplicacién
por la jurisprudencia constitucionals, en el volumen colectiva Pasads, presente y futuro de las comuni-
dades autdnomas, Madrid, 1989, especialmente pig. 245 y ss.

29. En Ia linea interpretativa que aqui defendemos, la STC 37/1987, de 26 de marzo.
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cipios (unidad del sistema econdmico, unidad de la politica econdmica, unidad de
mercado) y reglas citados en una préacrica que viene a diluir la funcionalidad de esas
estructuras en la arquitectura de la constitucién territorial.

Sin embargo una conclusién parece imponerse tras esta primera aproximacion
al principio de unidad en su proyecci6n sobre la constitucion territorial econémica.

La dindmica del principio de unidad impone, desde un primer proceso de
integracién sistematica, una constitucién econémica tnica.

La pregunta surge inmediatamente. ;Para qué se precisa entonces una constitu-
ci6n territorial econémica, si la dindmica del principio de unidad impone una
Ginica constitucién econémica? La respuesta nos plantea la sintesis de los problemas
de la constitucién territorial econémica.

El primer orden de cuestiones de los anteriormente relacionados encuentra su
sede en la constitucién econdémica territorial, con una construccién, recordémoslo
de paginas anteriores, en negativo. Los dos niveles restantes han de examinarse
desde la perspectiva de la constitucién territorial econémica, si bien en el orden
aplicativo concreto de la constitucién territorial econémica se impone inexorable-
mente la toma en consideracién de los principios y reglas de la constitucién econé-
mica territorial y, por lo tanto, de la constitucién econémica.

Todo ello no excluye la necesidad de examinar, en la parte final de este estudio,
como ya he sefialado, la vinculacién existente entre las reglas de limitacién deriva-
das del principio de unidad del sistema econémico y el ejercicio de titulos compe-
tenciales con proyeccién en la ordenacién de actividades econémicas.

3.3. La cldusula de comercio

Los dos principios ordenadores de la arquitectura de nuestra constitucién terri-
torial econémica que he examinado tienen, en la cldusula de comercio, la clave de
la béveda del sistema.

Parece necesario, en primer lugar, definir lo que entendemos por cliusula de
comercio; una definicién funcional que pretende tener una utilidad limitada al
servicio de nuestro objeto de estudio.™

La finalidad de la cliusula de comercio patece evidente: garantizar la libre cir-
culacién de mercancias, bienes y servicios, el libre comercio, en el interior de un
mercado dado.

Nos interesan tan sélo, entre la multiplicidad de elementos que en el sistema
operan, aquellos que con una naturaleza normativa denominamos usualmente
como cldusula de comercio. - '

La taxonomia de las reglas con las que opera la cliusula de comercio nos pro-
porciona una primera-aproximacién al andlisis de su estructura. '

Este analisis ha de tener en cuenta, en primer lugar, la naturaleza de regla

30. Para un anilisis de la clausula de comercio en la constitucién americana, »id. entre nosotres
Ortega Alvarez, «La divisién de competencias econdmicas en los Estados Unidos», en el volumen
colectivo La distribucién de comperencias entre el poder censral y las auzonomias rerricoriales en el Derecho
Comparadyo y en la Constitucién espafiola, dirigido por Garcia de Enterria, Madrid, 1980, pig. 35 y ss.,
asi como el estudio mds completo entre nosotros, Borrajo Iniesta, Federalismo y unidad econdmica. La

cliusula de comercio de ln Constitucion de EE. UL, Madrid, 1986.
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instrumental de la cldusula de comercio, regla inserumental al servicio de un princi-
pio como ¢l de unidad de mercado, instrumentalidad que implica, por lo tanto, la
subordinacién de la funcionalidad de la cldusula de comercio a la realizacién de ese
principio.

La caracterizacién de la cliusula de comercio en cuanto a su estructura técnico-
juridica como regla de limitacidn tiene una eficacia en orden a la proyeccién de la
cliusula misma sobre el sistema competencial ya dado. La llamada «cldusula de
comercio negativa» puede acompafiarse de una cldusula de comercio positiva, cons-
truida como una regla que atribuye un titulo competencial de ordenacién general
de los procesos de intercambio. La cldusula de comercio, asi construida como regla
de atribucién, reserva un titulo competencial a favor de un ente territorial convir-
tiéndolo en garante de la libertad de circulacién de mercanctas, servicios y capitales;
éste es el caso de la cliusula de comercio de la Constitucién de los Estados Unidos
{art. I s. 8).

Por tltimo, una parte de [a funcionalidad de la cldusula de comercio puede
estar integrada en los procesos de asignacién comperencial primaria que en cada
sector realiza la constitucién territorial.

3.3.1. La construccién de la clausula de comercio en el ordenamiento
constitucional espafiol

La cldusula de comercio que integra el articulo 139.2 de nuestro texto constitu-
cional constituye, ya lo he sefialado, la clave de la béveda sobre la que se ordena la
arquitectura de la constitucién territorial econémica. Parece necesario afadir in-
mediatamente que, como trataré de demostrar a conrinuacién, nuestro ordena-
miento integra, en realidad, dos cliusulas de comercio.

3.3.1.1. Autonomia y unidad de mercado

La construccién en positivo del principio de autonomia significa una capaci-
dad de decisién que se concreta en la posibilidad de dotar a la accién de estos
poderes piiblicos de una direccién politica propia, expresion primera de la au-
tonomia politica, y de una potestad normativa auténoma, expresién de una au-
tonomia normativa.

Una capacidad de decisién y de normacién que queda, en primer lugar, delimi-
tada por los propios intereses, principio que es susceptible de una construccién
positiva pues «exige que se dote a cada ente de todas las [competencias] propias y
exclusivas que sean necesarias para satisfacer el interés respectivo»;®* pero que en la
doctrina de nuestro Tribunal Constitucional tiene también una construccién ne-
gativa, en tanto que limica el ejercicio de la potestad de direccién politica, de co-
laboracién en la realizacién del interés general, justamente tan sélo a «la gestién de
los respectivos intereses».

31. STC 4/1981, de 2 de febrero,

32. STC 25/1981, de 14 de julio, en la que el Tribunal Constitucional sostiene que waunque las
Comunidades Auténomas no son, ni pueden ser ajenas al interés general del Estado, la defensa especi-
fica de éste es atribuida por la Constitucién al Gobiernos, una doctrina de la que, recordémoslo,
disentian, en voto particular, cuatro magistrados, a cuyo juicto la defensa de los incereses generales no
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El principio de autonomia, y los principios y reglas derivados del mismo, ha de
entenderse, sin embargo, en el marco de un principio general de unidad pues «cada
organizacién territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ningn caso
el principio de autonomia puede oponerse al de unidad».”

Un principio, el de unidad, que tiene miltiples proyecciones; me interesa aqui,
entre todas las que he examinado en relacién con la construccién de la constitucion
territorial econémica, la unidad de mercado, pues a la realizacién de esa unidad de
mercado sirve la cliusula de comercio.

El contenido minimo de este principio de unidad de mercado ha encontrado,
igualmente, un tratamiento en la doctrina de nuestro Tribunal Constitucional para
el que «esta unidad de mercado supone, por lo menos, la libertad de circulacién sin
trabas por todo el territorio nacional de bienes, capitales, servicios y mano de obra
y la igualdad de las condiciones basicas del ejercicio de la actividad econémican.
En una sola férmula encierra, sin embargo, de nuevo nuestro Tribunal Consticu-
cional, dos proyecciones distintas del principio de unidad en la constitucién terri-
torial econdmica: de un lado, la unidad del mercado (un mercado unico), y, de
otro, la unidad de mercado (un uinico sistema econémico). Si bien utilizo la expre-
si6n acufiada unidad de mercado para referirme al primero y no al segundo de los
niveles de proyeccién, la diferencia es cualitativamente relevante y debemos estar
alerta a una interpretacién errénea de la sede constitucional de ambas proyecciones
del principio de unidad.

El problema de |2 sede constitucional vuelve a ser en este caso una cuestién de
mayor envergadura que la simple ubicacién sistemdtica de una regla: atiende a la
naturaleza de la misma. La cuestién que nos ocupa es buena muestra de lo que
afirmo, como antes he seialado, la realizacién del principio de unidad de mercado
atiende a reglas atributivas de competencia, con caricter basilar el articulo
149.1.13, mientras que a la realizacién del principio de unidad de/mercado, atien-
den primariamente, aunque no de forma exclusiva, reglas de limiracion de titulos
competenciales, de forma singular la cldusula de comercio.”

La vinculacién primera que se establece, en la cirada doctrina, entre el mercado
tinico, como objetivo, y la cliusula de comercio, como regla instrumental para
alcanzarlo, es, desde mi punto de vista, palmaria.

Pero el mismo Tribunal Constitucional ha recordado, en fecha bien reciente,
que las exigencias referidas de un dnico orden econémico y de un mercado nacional
«no excluye la existencia de la diversidad juridica que resulta del ejercicio por los
6rganos autonémicos de competencias normativas sobre un sector econtmicon. >

puede considerarse privativa del Gobierno, sino que, por ¢l contrario, el propio texto constitucional
contempla supuestos en los que |2 colaboracién de los diferentes érganos y poderes constitucionales
parece imponerse coma criterio; a lo que debemos afiadir que una visién reduccionista de la funcién
de las comunidades auténomas en el sistema constitucional es contraria a los principios de lealtad y
colaboracién que el propio rexto proclama.

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

34, STC 88/1986, de 1 de julio; igualmente, entre otras, STC 64/1990, de 5 de abril.

35. Mantendré, sin embargo, la expresion unidad de mercado para referirme a la unidad del
mercado, aun considerando los aspectas que pueden confundir de la misma, que creo resultan sufi-
cientemente clarificados en estas lineas.

36. STC 225/1993, de 8 de julio.
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La cuestién radica, por lo tanto, en hacer compatibles el principio de unidad de
mercado y la diversidad juridica, compatibilidad que «ha de buscarse en un equili-
brio entre ambos principios, equilibrio que, al menos, admite una pluralidad y
diversidad de intervenciones de los poderes pitblicos en el 4mbito econémico,
siempre que retinan las varias caracteristicas de que la regulacién autonémica se
lleve a cabo dentro del 4mbito de la competencia de la Comunidad; que esa regula-
cion, en cuanto introductora de un régimen diverso del o de los existentes en el
resto de la Nacién, 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
espanoles». ¥

3.3.1.2. La clausula de comercio como regla de limitacién de las competencias de
los entes territoriales. El articulo 139.2

El constituyente no agota en un tnico precepro el conjunto de reglas que inee-
gran la cliusula de comercio. Las reglas mis relevantes que se integran en la misma
son, sin embargo, de una identificacién bien sencilla. Asi, podemos distinguir re-
glas de limitacién y reglas de atribucién que tienen como fin dltimo la garantia de
la libre circulacién en un mercado dnico.

La acotacién de las reglas de limitacién ha de comenzar por el arriculo 139.2
del texto constitucional. Ef articulo 139.2 no contiene, como en ocasiones se ha
pretendido, una regla atributiva de competencias en orden a garantizar la libertad
de circulacién de mercancias, bienes, servicios y capitales, sino una limitacién ge-
neral al ejercicio de las competencias por parte de todos los entes territoriales, sean
estas competencias referidas directamente al comercio como sector material de ac-
tividad o se proyecten sobre el mismo, con ocasién del ejercicio de competencias
sectoriales diversas ratione materia, La limitacién general opera, por lo tanto, res-
pecto de todas las autoridades asi frente a las comunidades auténomas y los entes
que integran la Administracién local, pero también, y esto parece olvidarse en oca-
siones, frente a los poderes del Estado.

La proyeccion del articulo 139.2 sobre el sistema competencial no estd, sin
embargo, a salvo de polémicas. Asi, la tesis que aqui mantenemos de su naturaleza
como regla de limitacién y no de auribucién de competencias se enfrenta a la doc-
trina del Consejo de Estado, que entiende que: «El articulo 139.2 no es, al menos
en la primera interpretacién que del mismo puede extraerse, atributivo de compe-
tencias, ya que se limita a establecer una prohibicién que alcanza a todos los pode-
res publicos. Pero, por la via de la aplicacién supletoria, en la eventualidad de que la
disposicién deviniera invalidada por infringir el articulo 139.2, por ejemplo, no se
generaria 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 expulsada del ordenamiento juridicon 3

La doctrina que acoge ¢l dictamen contrasta con la tesis que se sostiene en voto
particular al mismo, de acuerdo con la cual «El precepro considerado [articulo

37. STC 88/1986, de | de julio; también STC 64/1990, de 5 de abril.
38. Dictamen de 5 de febrero de 1991, 55.516, seccién 74, RDL, 1991 pég. 228.
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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 comperencias y otra los criterios materiales en cuanto al ejercicio
de las competencias (de todos los poderes publicos), como sucede con los que
impone el articulo 139.2 de la Constitucién. La distribucién de competencias res-
ponde, en tltimo término, a unos principios y, entre ellos, aparte de los de unidad
y autonomia, los de igualdad sustancial (articulo 139.1) y de libre circulacién de
bienes (arciculo 139.2); pero de estos principios no derivan directamente competencias,
aunque, cieramente, z'nﬁ)rman a regla.r que asignan competenciasm .

En efecto, el principio de libertad de circulacién de bienes, servicios, capitales,
mercancias y mano de obra opera como un criterio interno —interno a la propia
competencia— para el ejercicio de las potestades de los distintos poderes piiblicos.

La doctrina de nuestro Tribunal Constitucional apoya la tesis que aqui mante-
nemos respecto del articulo 139, afirmando: «Este precepto tampoco es atributive
de competencias, sino que se limita a establecer principios que son limites, tanto de
las competencias autonémicas como de las estatales y, por ello, inadecuados para
resolver un conflicto de competencias».®

Las limitaciones que impone el articulo 139.2 se proyectan de forma privilegia-
da sobre las competencias de las comunidades auténomas en materia de «comercio
interior» (art. 10. 27 EAPV, art. 12.1.5 EAC, art. 30.4 EAG, art. 18.1.6 EAAnd,;
art. 12. AEAA., art. 24, AEACant., art. 10.4 EALRio., art. 12. ¢ EAMur, erc.).*! La
asuncién de competencias en materia de comercio interior se ve acompafiada de
una expresa referencia al principio de libre circulacién de mercancias en la mayor
parte de los textos estatutarios donde dicha competencia se asume en régimen de
exclusividad.®

39. Verto particular al Dictamen citado en nota anterior, RDL, 1991 pdg. 231.

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

41, Téngase en cuenta que la asuncidn estatutaria de las competencias en materia de comercio
interior no se realizaba con el mismo alcance en las llamadas autonomfas de via ripida y en las de via
lenta. La asunci6n por estas tltimas de competencias en la materia, aun referidas ean sélo competencias
de naturaleza ejecutiva, presentaba problemas de constitucionalidad en los que no podemas detenernos.
Por otro lado, no radas las comunidades auténomas de via lenta limitaron ¢l proceso de asuncidn de
competencias en maceria de comercia interior a las facultades de jecucién. Asi, a titulo de ejemplo, el
Estatuto de autonomia de Aragén contemplaba, respecto de la competencia que nos ocupa, tante
faculrades ejecutivas como de desarrolle normative de la legislacién bisica estacal (arr. 36. o); una asun-
cién que no ha suscitado reproche alguno por parte det Tribunal Constitucional y que se realiza como
en ouos (Xos estarurarios con un caricter formalmente instrumental respecto de las comperencias que
en el marco constitucional del articulo 148 asumen las comunidades auténomas de via lenta. Respecto
de la doctrina del Tribunal Constitucional, téngase en cuenca la STC 264/1993, de 22 de julio, en la
que, pese a declarar inconstitucional buena parte de la Ley de tas Cortes de Aragbn 9/1989, de 5 de
octubre, de ordenacién de la actividad comercial, nuestro Tribunal Constitucional no hizo cuestién de
la legitimidad constitucional del titulo competencial que amparaba tal disposicién si bien la inteligencia
del alcance de la competencia si ha sido fundamento del reproche de inconstitucionalidad referida.

42. La calificacién de una competencia como exclusiva en un texto esmturario ha de ser tomada,
como e¢s bien sabido, con la mayor reserva. Esta advertencia realizé el Tribunal Constitucional ya
desde sus mds rempranas decisiones. En el caso que nos ocupa la exclusividad atiende preferentemen-
te a |a asuncién tanto de facultades de normacién como de ejecucién; por contraposicién a las compe-
tencias puramente cjecutivas que asumen las comunidades de via lenta, esta regla ha de tener en
cuenta excepciones, asf las referidas en la nota anterior.
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La conflictividad que acompana al ¢jercicio de las competencias en materia de
comercio interior no tiene s6lo como regla de constitucionalidad el articulo 139.2,
sino también otros precepros constitucionales que contienen, en este caso si, autén-
ticas reglas de atribucién competencial. Me refiero a los apartados 1 y 13 del articu-
lo 149, preceptos que a su vez inciden en la construccién de la clausula de comercio
y a los que me referiré mds adelante. Naturalmente, otros preceptos consrituciona-
les que contienen reglas referidas al comercio interior no suscitan, prima facie,
problemas competenciales, asi la reserva de ley en materia de comercio interior
recogida en el articulo 51.3 se sarisface plenamente por una norma de dicho rango
Tanto si su origen es estatal como autondmico, a salvo del reparto competencial que
opera sobre la materia.®

Me interesa destacar, sin embargo, cémo el articulo 139.2 no sélo se proyecta
sobre las competencias en materia de comercio interior —tal como se formulan en
los distintos estatutos de autonomia—, sino también sobre otros conrenidos com-
petenciales de muy distinta indole; asi las alegaciones a ticulos como urbanismo y
ordenacidn del terricorio en relacién con el «urbanismo comercial» «a propésito de
la constitucionalidad de la Ley del Parlamento de Catalufia 3/1987, de 9 de marzo,
de equipamientos comerciales.* Las competencias materiales sobre sanidad ali-
menraria y defensa del consumidor son, con mayor frecuencia que el supuesto
dltimamente referido, dmbito de proyeccion normal del articulo 139.2.

Por dltimo, si la regla de limiracién contenida en el articulo 139.2 no impide a
las comunidades auténomas el ¢jercicio de competencias propias que inciden sobre
el comercio, la bisqueda de un punto de equilibrio, como ya hemos sefialado, se
impone, ahora desde la problemitica especifica del principio de libertad de circula-
cién, como elemento basilar pero individualizado del mercado.

El Tribunal Constitucional ha afirmado, como hemos visto, que la unidad de
mercado no supone la exclusién de la diversidad juridica resultante del ejercicio de
dichas competencias, pues «no toda medida que incida en la libre circulacién de
bienes y personas por el territorio nacional es necesariamente contraria al articulo
139.2 de la Constitucidn, sino que lo serd cuando persiga de forma intencionada la
finalidad de obscaculizar la libre circulacién o genere consecuencias objetivas que im-
pliquen el surgimiento de obstaculos que no guarden relacién y sean desproporciona-
dos respecto del fin constitucionalmente licito que pretenda la medida adoptada» %

En fa construccién del sistema autonémico, otros preceptos constitucionales
parecen ofrecer, a la luz de la doctrina de nuestro Tribunal Constitucional, una
gran potencialidad para preservar el principio de unidad de mercado atribuyendo,
por lo demas, al Estado la funcién de garante del mismo. La proyeccién indirecta
de estos articulos no resta importancia a su funcién; destacan de entre los mismos,
como ya he sefialado, los apartados 1 y 13 del articulo 149.

43. Asi §TC 225/1993, de 8 de julio.

44, STC 227/1993, de 9 de jubio; también, si bien con un planteamienco algo diferente en
cuanto a la norma impugnada y a tos titulos esgrimidos, STC 225/1993, de 8 de julio. Falia, en esta
tltima, la referencia directa al llamado urbanisme comercial, pero buena parte de la doctrina en ella
fijada inspira la Sentencia citada en primer lugar.

45, STC 36/1981, de 16 de noviembre. También, entre otras, STC 88/1986, de 1 de fulios
6411990, de 5 de abril ¥ 66/1991, de 22 de marzo.
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Fl articulo 149.1.1 reserva al Estado la disciplina de «las condiciones bésicas
que garanticen la igualdad de todos los espafioles en ¢l ejercicio de los derechos y en
el cumplimiento de los deberes constitucionales».

La proyeccion de esta reserva competencial sobre la actividad econémica no es
tan remota como pudiera pensarse. Asi, a titulo de ejemplo, los problemas de rela-
cién entre los derechos del consumidor, la reserva competencial por conexién del
51, la proteccién de la sanidad, como titulo competencial especifico en el
149.1.16, pero con una sede igualmente relevante en el mismo articulo 51,% y la
proyeccién de las reglamentaciones sobre la materia en las condiciones de circula-
cién y comercializacién de bienes y mercancias;¥ pero puede alcanzar incluso a
derechos como la libertad de empresa.®®

El apartado 149.1.13 completa el panorama como clausula atributiva, si ad-
mitimos la vinculacién que la doctrina del Tribunal Constitucional parece estable-
cer entre ordenacién general de la economia y unidad de mercado, afirmando que
«la competencia estatal, en cuanto a la ordenaci6n general de la economia, respon-
de al principio de unidad econémica y abarca la definicién de las lineas de actua-
cién tendentes a alcanzar los objetivos de politica econémica global o sectorial
fijados por la propia Constitucién». La interpreracién del citado precepto puede
ser bien distinta y alejada del senrido de la cldusula de comercio. El aparrado
149.1.13 contiene una reserva competencial a favor del Estado que lo convierte en
motor y director de la politica econémica nacional rtomada como un conjunto,
pero ello nada tiene que ver, al menos directamente, con una atribucién de compe-
tencias en relacién con la garantfa de la libre circulacién de mercancias.

El mismo Tribunal Constitucional ha llamado la atencién sobre los posibles
excesos en la invocacién de este titulo competencial, afirmando que «la ordenacién
general de la economia que corresponde al Estado no puede extenderse de forma
excesiva hasta enmarcar en él cualquier accién de naruraleza econdmica si no posee
una incidencia directa y significativa sobre la actividad econémica general».””

Por ultimo el Estado acude, con frecuencia, a otros preceptos constitucionales
no integrados direcramente en la constitucion territorial econémica, asi a sus com-
petencias en materia de sanidad, ya citadas, para reforzar su funcién de garante
constitucional de la unidad de mercado.”

La sintesis de todos estos procesos queda palmariamente de manifiesto en la

46. Si bien el Tribunal Constirucional ya ha sefialado en numerosas ocasiones que el artfculo 51
no es regla comperencial; asi la STC 202/1992, de 23 de noviembre.

47. Asi ¢l Tribunal Constitucional prefiere, en ocasiones, aislar como materia la sanidad, relegan-
do a un segundo lugar la posible incidencia de ritulos de contenido econémico, para dererminar la
regla competencial aplicable. Todo ello en razén de un criterio de especialidad, pero sin excluir por
completo la proyeccién de otras materias como las referidas. Véase al respecto, entre otras, STC
15/1989, de 26 de enero

48. Asi STC de 16 de noviembre de 1981,

49. STC 186/1988, de 17 de octubre. Con un planteamiento similar, STC 29/1986, de 20 de
febrero, si bien en este caso la invocacién del principio de unidad de mercado parece mds convincente.

50. STC 76/1991, de 11 de abril. Con anterioridad el mismo Tribunal Constitucional ya habia
manifestado sus reservas a una incerpreracién extensiva del art. 149.1.13 en orden a la acribucién de
compertencias al Estado, asi en su Sentencia 125/1984, de 20 de diciembre.

51. Asi STC 71/1982, de 30 de noviembre.
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doctrina del Tribunal Constitucional «dada la unidad del mercado, la libre circula-
cidn 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
normativon.*?

3.3.2. Mercado unico y cldusula de comercio en el ordenamiento comunitario

La clusula de comercio constitucional ha de completarse con el examen de la
cliusula de comercio comunitaria, pues ésta dltima se integra en nuestro ordena-
miento como una parte fundamental del conjunro del sistea normativo comuni-
tario.

Entre los propésitos fundacionales de la CEE figuraba de manera destacada el
establecimiento de un mercado comitin como un medio, aunque no el tnico, de
hacer posible «un desarrollo armonioso de las actividades econémicas en el conjun-
to de la Comunidad, una expansién continua y equilibrada, [...]» (art. 2 del Trata-
do de Roma). El Tratado de la Unién Europea enriquece los contenidos fundacio-
nales, pero mantiene vigente el principio de un mercado comiin como wespacio sin
fronteras interiores», un concepro desde luego més ambicioso y de una capacidad
transformadora que s proyecta mds all de lo econémico, pero también, conviene
no olvidarlo, en lo econémico.

Al servicio de la realizacién de ese mercado comuin los distintos tratados con-
templan una serie de disposiciones que contienen tanto reglas de atribucién a la
Comunidad/Unién como de limitacién de las comperencias de los estados miem-
bros; asi, los apartados 4, & y cdel art. 3 del Tratado de Roma; asi, la supresidn de
derechos de aduana entre los estados miembros, de restricciones cuantitativas o de
medidas de efecto equivalente, apartado 2 —regla de limitacién que se formula con
cardcter mds general en el apartado e—, sin olvidar otros apartados del mismo
articulo que se orientan al mismo fin.5

La regia general de funcionamiento del mercado comun es el principio de libre
circulacién de mercancias de acuerdo con el cual, en palabras del Tribunal de Justi-
cia, «un bien legalmente producido y comercializado en un Estado miembro debe
beneficiarse de la libre circulacién de mercancias».® La articulacién de este princi-
pio, dada la existencia de autoridades nacionales con poderes normativos y de otra
naturaleza, obliga a desarroliar de forma exhaustiva las garantias de la libre circula-
cibn.

La prohibicién de derechos de aduana,® primera y primaria de las limitaciones
al libre comercio, se completa con una interdiccién de igual alcance respecto de las
tasas de efecto equivalente. El concepto de tasas de efecto equivalente es cierramen-
te complejo. La prohibicién alcanzaria a las cargas debidas por un concepro distin-

52. STC 32/1983, de 28 de abril, después de haber razonado desde los articulos 43, 51,1392y
149.1.1,

53. En desarrollo de este principio, en el propio Tratado, arr. 9 2 37.

54, STJCE de 20 de febrero de 1979, «Rewe-Zentral AG C, Bundesmonopolverwaltung fiir
Branntwein» {decisién mis conocida como «Cassis Dijon»), Rer. 1979, pag. 660.

55. Conviene recordar que el Tribunal de Justicia declaré ya en 1963, el efecto directo de esta
prohibicién contenida en el articulo 12 del Tratado, Sentencia de 5 de febrero de 1963, «Van Gend
& Looss, Rec. 1963, pég. 1.
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to de los derechos de aduana pero vinculados al cruce de fronteras (derechos abona-
dos por la autorizacién para realizar la importacién de los productos, derechos
abonados por inspecciones sanitarias, derechos abonados para el mantenimiento de
servicios estadisticos, etc.); aunque, como el Tribunal ha sefialado, el momento en
que la imposicién de la tasa se produzca es irrelevante, pudiendo ser posterior al
momento en que se produzca el cruce de frontera.

Asi, la primera definicién que realiz6 el Tribunal del concepto de tasa de efecto
equivalente tenia unos perfiles amplios para permitir integrar en ella todas aquellas
medidas con una articutacién paralela a los derechos aduaneros cldsicos, conside-
rando como rasas de efecto equivalente «aquellas que, un derecho cualquiera que
sea su denominacidn y su técnica, [constituyen] un derecho unilateralmente im-
puesto, sea en el momento de la importacién, sea ulteriormente, y que, gtavando
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».’® La jurisprudencia posterior del Tribunal llevé mas alld el
alcance de la prohibicién de tasas de efecto equivalente excluyendo la intencionali-
dad y el efecto discriminatorio o proteccionista como elemento caracterizador de la
misma.’’

La construccién de la cléusula de comercio comunitaria ha de tener en cuenta,
igualmente, las reglas de atribucién de competencias a las instituciones comunita-
rias que en los tratados se operan; asi y de modo significativo, la cesién por los
estados miembros de la direccién de la politica aduanera, para la consecucién de un
arancel comiin sin el que la construccién del mercado dnico interior serd de todo
punto irrealizable.’® La realizacién de una politica comercial comtin y su proyec-
cién sobre el sistema arancelario no tiene para el asunto que nos ocupa, sin embar-
go, un interés preferente.® Pero conviene no olvidar, como el mismo Tribunal
afirmé hace ya mds de diez afios, que la Comunidad ha sustituido a los estados
miembros en la ejecucion de los acuerdos previstos en el GATT;® una pérdida de
soberania de los estados miembros que se produce de acuerdo con las propias pres-
cripciones de los tratados y que alcanza a la politica comercial exterior comdin.

La disciplina comunicaria de la libre circulacién de mercancias, a la que
anteriormente he hecho mencién, no se agota, naturalmente, en la prohibicién de
aranceles internos, sino que se extiende a fa supresién de cualquier obstaculo, inde-
pendientemente de su naturaleza, que exista para el libre flujo de mercancias.

El nuevo proreccionismo ha preferido sustituir las medidas arancelarias, di-

56, STJCE de 14 de diciembre de 1962, «Commission C. Grand-duché de Luxembourg et
Royaume de Belgiquen, Rec. 1962, pig. 813, {mds conocida como la Sentencia del alaji).

57. Asi en STJCE de 1 de julic de 1969, «Social Fonds voor Dimantarbeiders», Ree. 1969, pég.
211.

58. A tal fin se orientan los articulos 18 y ss. del Tratado CEE.

59. Tampoco es objeto de interés, pese a su transcendencia para la consecucién de un mercado
tinico, otro sector importante de la intervencién de los poderes piiblicos en la vida econémica como
es la actividad de impulso y aseguramiento. Entiendo que la cliusula de comercio no sc extiende a este
4mbito, al menos no directamente, sino que debe encuadrarse en la realizacién de una politica de
defensa de la compctencia en el mercado; reconozco, sin embargo, que en ambas esferas de accién
encontramos prlnc1p105 COomunes,

60. ST]CE de 16 de marzo de 1983, «Soc:era perrolifera iraliana et autres», Ree. 1983, pdg. 801.
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rectas o indirectas, o la contingencia de las importaciones igualmente prohibida
por las normas comunitarias, por medidas igualmente proteccionistas pero de na-
turaleza bien distinta. La proteccion de la salud, de la infancia, del consumidor se
presentan como titulos que justifican unas restricciones a la libre circulacién de
mercancias que ricnen, como objetivo dltimo inconfesado, la proteccién de los
productores nacionales frente a los de terceros paises, proporcionindoles bien me-
didas de discriminacién directa bien medidas de efecto indirecto; medidas que
pueden excluir o impedir la entrada de una determinada mercancia o categoria de
mercancias. El ordenamiento comunitario ha contemplado la disciplina de todos
estos procesos como obsticulos al principio de libre circulacién de mercancias. Las
derogaciones, a la prohibicién general de estas medidas, contenidas en el articulo
36 del Tratado, han sido objeto de especial atencién por parte del Tribunal de
Justicia.

La definicién de la medida de efecto equivalente que proporciona la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia es de gran amplitud, considerando como tal «toda
reglamentacién comercial de los estados miembros susceptible de poner trabas di-
recta o indirectamente, actual o potencialmente, al comercio intracomunitario».®

La Comisién ha definido también con unos perfiles muy amplios la medida de
efecto equivalente, entendiendo como tal «las disposiciones legislativas, reglamen-
tarias y administrativas, las précticas administrativas, asf como todo acto dimanan-
te de una autoridad puiblica».®

Por lo que respecta a la extensién de las derogaciones especificas contenidas en
el articulo 36 del Tratado, el Tribunal entendié que «los obsticulos a la libre circu-
lacién intracomunitaria resultantes de la disparidad de las legislaciones nacionales
relativas a fa comercializacién de productos en causa debe ser aceprada en la me-
dida que estas prescripciones puedan ser reconocidas como necesarias para satis-
facer exigencias imperativas, especialmente la eficacia de controles fiscales, a la pro-
teccidn de la sanidad pablica, a la honradez de las operaciones comerciales y a la
defensa de los consumidores»,®

Entre estas medidas de efecto equivalente destacan las tendentes a limitar el
acceso al mercado nacional mediante exigencias de homologacién técnica de pro-
ducros de estados miembros.

Las disposiciones del Tratado que establecen la prohibicion de medidas de esta
naturaleza contenida en los tratados (art. 30 TCEE) son, por lo demds, de directa
aplicacién sin precisar su desarrollo por parte de los estados.

G1. STJCE de 11 de julio de 1974, «Dassonviller. Rec. 1974, pig. 837.

62. «Directive de la Comission 70/50», de 22 de diciembre de 1969 (JOCE L 13, de 19 de enero
de 1970), tendente a la supresidn de las medidas de efecra equivalente a las resericciones cuantiracivas
a la importacién no cubiertas por otras disposiciones tomadas en virtud del Tratado CEE.

63. STJCE de 20 de febrero de 1979, «Rewe Zeneral AG C. Bundesmanopolverwaltung fiir
Branntwein» {decisién mas conocida come «Cassis Dijonv), Rer. 1979, 649. Nétese que algunas de
las circunstancias que amparaban derogaciones de la prohibicién general de medidas de efecto equiva-
lente que el Tribunal consideraba compatibles con las prescripciones del Tratado no se encontraban
contempladas en el articulo 36 del mismo.

64. Asilo entendié el T]CE en su Sentencia de 23 de marzo de 1977 (asunto 13/68) lannelli. El
problema de la aplicacién directa se plantea, desde un nivel bien distinto, respecto de las directivas,
pero incluso respecto de las mismas el Tribunal de Jusiicia ha afirmado que «El Estado miembro que
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Por otro lado, la aplicacién de tales medidas tanto a los productos nacionales
como a los que tienen su origen en otro estado es indiferente a los efectos de
considerar prohibida dicha reglamenracién de acuerdo con el articulo 30 del Trata-
do.% La discriminacién y la consiguiente proteccién de productos nacionales no
parece, por lo tanto, el fundamento dltimo de la prohibicién contenida en el ar-
ticulo 30; dicho fundamento no es otro, desde esta perspectiva, que la garantia de
la libre circulacidn.

Por dltimo, la fiscalidad interna puede igualmente convertirse en un obsticulo
a la libre circulacién de mercancias. La imposicién de tributos por una cuantia
superior a productos de otros estados, frente a los productos nacionales, puede
convertirse en un importante insirumento proteccionista. A evitar esos resultados,
incompatibles con la construccién de un mercado tnico, se dirige la prohibicién
contenida en el articulo 95 del Tratado CEE. La aplicacidn de esta prohibicién ha
de extenderse a aquellos supuestos en los que los efectos discriminatorios no se
producen directamente por ¢l impuesto que grava el producto, sea nacional o de
otro estado comunitario, sino indirectamente al gravar de forma menos onerosa un
producto nacional sustitutivo.

La vinculacién de la prohibicién conrenida en el articuto 95 al principio de
libre circulacién de mercancias ha sido puesta de manifiesto por el Tribunal de
Justicia en numerosas ocasiones, afirmando que «el articulo 95, en su conjunto,
tiene por finalidad asegurar la libre circulacién de mercancias entre los Estados
miembros en condiciones de normal competencia, mediante la eliminacién de to-
das las formas de proteccién que puedan resultar de la aplicacién de impuestos
interiores discriminatorios con respecto a productos de otros Estados miembros y
garantizar la perfecta neutralidad de los impuestos interiores en relacién con la
competencia entre productos nacionales y productos importados» %

La prohibicién de impuestos discriminatorios, de forma directa o indirecta, no
afecra sin embargo a la soberania fiscal de los estados miembros. Asi lo ha en-
tendido la doctrina del Tribunal de Justicia, de acuerdo con la cual el articulo 95
«prohibe gravar productos de otro Estado miembro con imposiciones superiores a
aquéllas aplicables a productos nacionales similares, no resuleando por lo tanto
restringida la libertad de cada Estado miembro de establecer los sistemas de tributa-
cién que resulten mds adecuados para cada productor.’

Un principio de soberania fiscal que, sin embargo, el propio Tribunal de Jusu-
cia se ha visto obligade a redefinir estableciendo un test de compatibilidad de los
poderes de tasacién de los estados en relacién con la regla de limiracién contenida
en el articulo 95, afiadiendo a la prueba de la no discriminacién, la exigencia de que
dicho impuesto no esté destinado a proteger productos nacionales concurrentes y,

no haya adoprado a tiempo las medidas de ejecucién impuestas por la directiva no podrd oponer a los
particulares ¢l no cumplimiento por el mismo de las obligaciones que la misma comporean, STJCE de
19 de enero de 1982, «Ursula <. Finanzamt Munster-Innernstado.

63. STJCE de 11 de mayo de 1989, «Comisién c. Alemaniar, Ree. 1989, 1021; mds reciente-
mente, Sentencia de 20 de junio de 1991, «Denkavic Futtermiteel ¢. Land Baden-Wiirctembergs, Rec.
1991, 1, 3107.

66, STJCE de 9 de julio 1987, «Régime fiscal du vin et de la bitres.

67. STJCE de 22 de junio de 1976, «Bobie Getrinkevertriebs,



148 AUTONOMIES - 22

en otro plano distinto, la exigencia de que dicho impuesto se establezca en funcién
de un criterio objetivo.®

El resultado final de este conjunto de reglas de limitacién no es, prima facie, la
atribucién general de competencias a las instituciones comunitarias sino la limita-
cién de los poderes de los estados miembros.

La realidad, sin embargo, es bien distinta, pues, para la garantia del principio
de llbl’C circulacién de mercancias, las instituciones comunitarias han procedido a
elaborar .politicas tendentes a la armonizacién de las legislaciones nacionales en
diferentes frentes, desde una fiscalidad homogénea, como requisito no sélo para un
correcto funcionamiento de la libre circulacién sino del mercado mismo, a politi-
cas en sectores como las homologaciones técnicas.

Los articulos 100 y 100.A del Tratado proporcionan titulo suficiente a las insri-
tuciones comunitarias para proceder a tal armonizacidn de «las disposiciones le-
gales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros que incidan di-
rectamente en el establecimiento o funcionamiento del mercado comuny.

Las politicas comunitarias en este Gltimo caso tienen especial relevancia por
varios 6rdenes de razones: en primer lugar, la existencia de una normariva comuni-
taria destinada a dar satisfaccién a los intereses sociales vinculados a la produccién
o comercializacién de un determinado producto impide la alegacién, por parte del
estado infractor, de las excepciones previstas en el articulo 36 del Tratado; en el
recto entendimiento de esta doctrina, contenida en diversas decisiones del Tribu-
nal, la reglamentacién comunitaria se convierte, de facto, en el minimo comin
denominador de las condiciones de seguridad de intereses sociales en relacién con
la reglamentacién comercial de un producto o mercancia, pero el efecto alcanza
también a la esfera de disponibilidad de los estados sobre esa misma reglamenta-
. cién comercial, con una prohibicién de afadir nuevos requisitos de comercializa-
cién incluso si apreciasen que la normativa comunitaria no garantiza de forma
satisfactoria los intereses sociales en juego.®

Los términos en los que se ha expresado el Tribunal no pueden ser mds rotun-
dos: «de la reiterada jurisprudencia de este Tribunal de Justicia se desprende que,
cuando con arreglo al articulo 100 del Tratado CEE una directiva comuniraria
prevé la armonizacién de medidas de proteccién sanitaria y regula los procedimien-
tos comunitarios de control de su cumplimiento, los estados miembros sélo estin
facultados para adoptar medidas de proteccién dentro de los limites que establece
la directiva de armonizacién».” Pero, incluso moviéndose dentro de los margenes
que la directiva de armonizacién establece, la intervencién del estado que limica la
libre circulacién ha de superar un test de proporcionalidad para entenderla ad-
misible desde el articulo 30 y encuadrable entre las excepciones del articulo 36.

Por otro lado, la imposicién de un minimo comin denominador implica una

68. STJCE de 16 de diciembre de 1986, «Voitures 4 morteur diesels,

69. Esta exigencia de ausencia de reglamentacién comunitaria como requisito ha sido apreciada
por el Tribunal ya desde su Sentencia de 11 de julio de 1974, «Dassonvilles, Rec. 1974, pdg. 852, y
confirmada en su jurisprudencia posterior, asi ST)CE de 20 de febrero de 1979, «Cassis Dijons, Rer,
1979, p4g. 660.

70. STJCE de 12 de julio de 1990, «Comisién de las Comunidades Europeas c. Repiiblica lealia-

nar,
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asuncién, por parte de las instituciones comunitarias, de una funcién de garantia
de los intereses sociales, estableciendo obligaciones para los estados- de excluir del
comercio determinados productos que no cumplan las prescripciones de las nor-
mas armonizadoras.”

La ausencia de una normativa comunitaria no significa, sin embargo, la compa-
tibilidad con el Tratado de reglamentaciones comerciales nacionales incompatibles
con las prohibiciones contenidas en el articulo 30.72

3.3.3. La integraci6n en la Comunidad y la estrucrura de la constituci6n territorial
econdmica

La incorporacién de Espafia a la Comunidad Europea plantea problemas en
orden a la repercusién de dicho proceso en el sistema de competencias, en un
estado con organizacién territorial compleja. Estos problemas se proyectan inme-
diatamente sobre la construccién de la constitucién territorial econémica.

Desde la perspectiva del ordenamiento comunitario, ¢l modelo de organiza-
cion territorial de los estados miembros es, como de todos es sabido, indiferente;
coexisten estados con una organizacién territorial compleja con estados con un
modelo de organizacién centralizada, aunque ciertamente que en la mayor parre de
estos Ultimos los procesos de descentralizacién se estdn generalizando

La neutralidad de la Comunidad respecto de la organizacién terricorial interna
de cada estado tiene varias manifestaciones. La mds importante sin duda es el prin-
cipio de responsabilidad del estado frente a la Comunidad, con independencia de
que sea una autoridad central de ese estado o una autoridad de un ente’territorial
menor la responsable directa del incumplimiento de obligaciones comunitarias: «la
responsabilidad de un Estado miembro con respecto al articulo 169 del Tratado
queda comprometida sea cual sea el 6rgano del Estado cuya actividad o inactividad
esté en el origen de la infraccién, ain en el caso de que se trate de una institucién
constitucionalmente independiente».”

El Tribunal no pone en cuestién la libertad de los estados miembros para do-
tarse del modelo de organizacion territorial que estimen mds conveniente, pero esa
libertad no le exime de su responsabilidad como Estado en orden al cumplimiento
de las normas comunitarias».’

Por otro lado, el mismo Tribunal afirma el principio de responsabilidad de la
autoridad central; «ante la Comunidad, el estado miembro, y sélo el estado miem-
bro, es decir, el Gobierno central, es responsable del cumplimicnto integro y den-
tro de los plazos previstos por la normativa comuniraria, de la legalldad comunita-
ria».”

71. Asi lo ha recordado recientemente el Tribunal en su Sentencia de junio de 1991, «Piageme
c. BVBA Peetersy, Rec. 1991, I, pdg. 2984. La decisién del Tribunal se referfa, sin embargo, a una
reglamencacién nacional que establecia unos requisitos mis estrictos que los previstos en la normativa
comunitaria armonizadora,

72. ST)CE de 20 de febrero de 1979, «Cassis Dijon», Rec. 1979, pig. 66O

73. STJCE de 5 de mayo de 1970, «Commission ¢. Belgique», Rec, 1970, pig. 244,

74. Asi, entre orras, STJCE de 25 de mayo de 1982, «Commissién ¢. Pays Bas», Rec. 1982 pag.
1833,

75. STICE de 2 de febrero de 1982, «Comisién c. Belgican.
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El principio de responsabilidad, en el 4mbito comunitario, de los estados ge-
nera inmediatamente una disfuncién en la dindmica de los sistemas de organiza-
cién territorial compleja; solamente una cooperacién entre la autoridad central y
las distintas autoridades territoriales puede garantizar una correcta informacién y
un adecuado cumplimiento de las prescripciones comunirarias. La constitucién
econdmica y los preceptos que integran la constitucion territortal econémica de la
Unién sélo son funcionalmente posibles gracias a ese principio de cooperacidén
dentro de cada estructura estatal entre las diferentes autoridades territoriales.

Las perspecrivas que s¢ abren pueden ser, sin embargo, bien diferentes si el estado
descentralizado, en la determinacién constitucional de su organizacién territorial,
opta por abordar un proceso de «recentralizacién» de competencias ampardndose en
las exigencias de uniformidad, en el cumplimiento de los principios y en la ejecucién
de las normas comunirarias, derivadas del nuevo orden de relaciones.

Por otro lado las prescripciones del Tratado se imponen, en la doble dimensién
atributiva (exarticulo 100) y limitativa (ex articulos 12, 30 y 95 entre otros), inde-
pendientemente de la autoridad que, dentro del territorio de cada estado, tenga
atribuidas las competencias de ordenacion o de ejecucién. Asi, en el dmbito del
principio de libre circulacién que nos interesa, como ha recordado recientemente el
Tribunal, «el articulo 30 del Tratade puede aplicarse a medidas adoptadas por
cualquiera 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 territoriales».”

El principio de responsabilidad del Estado ha sido una alegacién, en ocasiones,
por parte del Estado, para proceder a una reasuncién de titulos competenciales
atribuidos a las comunidades aut6nomas por la constitucion terrirorial. El titulo
mds genérico de las relaciones internacionales, se ha pretendido urilizatlo con idén-
tica finalidad legitimadora de un proceso que, de haber encontrado sancién favora-
ble en nuestro mds alto Tribunal, habria generado un vaciamiento progresivo de las
competencias de los distintos entes territoriales dotados de autonomfa, quebrando,
por su base, el conjunto del sistema constitucional.”

El Tribunal Constitucional, desde la conciencia de los resultados disfunciona-
les para el sistema de organizacién territorial constitucionalizado que otra solucién
tendria, ha entendido que «son las reglas internas de delimitacién competencial las
que, en todo caso, han de fundamentar la respuesta a los conflictos de competen-
cias planteados entre Estado y Comunidades Auténomas».™

76. STJCE de 25 de julic de 1991, «Aragonesa de Publicidad Exterior y Publivia ¢. Deparramen-
to de Sanidad y Seguridad Soctal de la Generalitat de Caralufias, Ree. 1991, 1, 4183,

77. Sobre la ejecucién por las comunidades auténomas de la normativa comunitaria, en la doble
dimensién de esa ejecucién normaciva y puramente ¢jecutiva, la doctrina entre nosotros es ciereamen-
te abundante, asi Ordédez Solis, La cecucidn del derecho Comunitarie Furopeo en Esparia, Madrnid,
1993, especialmente pdg. 164 y ss.; también Tornos i Mas, «Algunos problemas competenciales en la
ejecucion interna de directivas comunirariasy, en Autonomies, nam. 13, 1991, pig. 31 y ss.

78. STC 252/1988, de 20 de diciembre; la misma Sentencia hacia un llamamiento igualmente a
que «las Comunidades Auténomas» tampoco podrin considerar ampliado su propio ambirvo compe-
tencial en virtud de una conexién internacional. La linea jurisprudencial que aquf se inicia tiene
continuidad en las Sentencias 76/1991, de 11 de abril, 115/1991, de 23 de mayo, y 80/1993, de & de

MAarzo.

<3
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La doctrina del Tribunal Constitucional, respecto de la cuestién que nos ocu-
pa, es no sélo reiterada sino también de una desacostumbrada rotundidad en algu-
nas de sus manifestaciones; asi, respecto de las competencias en orden a la trasla-
cién de las normas comunitarias derivadas al derecho interno, afirma que se «ha de
seguir necesariamente los criterios constitucionales y estatutarios de reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, criterios que, de no
procederse a su revisién por los cauces correspondientes (art. 95.1 de la Constitu-
ci6n), no resultan alterados ni por el ingreso de Espafia en la CEE ni por la promul-
gacién de normas comunitarias; lz cesion del ejercicio de competencias en favor de
organismos comunitarios no implica que las autoridades nacionales dejen de estar some-
tidas, en cuanto poderes ptiblicos, a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico,
como establece el articulo 9.1 de la Norma fundamentab.” La basqueda en el ordena-
miento comunitario de titulos competenciales por parte de los distintos entes rerri-
toriales, especialmente por el Estado, en un sistema descentralizado como el nues-
tro no supone, desde esta doctrina, tan s6lo una infraccién del orden competencial,
sino que también implica, en buena légica, un intento gravisimo de actuar en
fraude del texto constitucional.

El recurso indirecto al derecho comunitario, mediante las reglas de atribucién
competencial en materia de comercio exterior, tampoco alcanza mejor fortuna en
orden a ampliar las competencias del Estado, pues, como también sefala nuestro
Tribunal Constitucional, «la aplicacién extensiva del titulo de comercio exterior
que propugna el Abogado del Estado, pues tal aplicacién acabaria por excluir siem-
pre a las CCAA en cualquier materia relacionada con el Derecho comunitario, ya
que seria muy dificil encontrar normas comunitarias que no tuvieran incidencia en
el comercio exterior, si éste se identifica, sin mds matizacidén, con comercio intraco-
munitario».®

La conclusién final no puede ser otra que la atribucién de las funciones de
ejecucién del derecho comunitario no en razén de nuevos titulos competenciales,
que se superpondrian a los ya existentes, sino de acuerdo con las reglas de atribu-
cién constitucionalmente establecidas en nuestro texto constitucional. El recurso,
de nuevo, a la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional permite afirmar,
sin lugar a dudas, que «la gjecucién del Derecho comunirario corresponde a quien
materialmente ostente la competencia, segan las reglas del Derecho interno, puesto
que no existe una competencia espectfica para la ejecucion del Derecho comunitarion.®

La integridad del sistema competencial constitucionalmente previsto no signi-
fica, sin embargo, privar al Estado de instrumentos para hacer efectivo el cumpli-
miento de sus obligaciones internacionales, pero sin que ello suponga una altera-
cién del sistema mismo, y sin que los poderes del Estado de control y vigilancia
puedan afectar a la competencia misma de la comunidad auténoma.®

79. STC 236/1991, de 12 de diciembre.

80. STC 231/1991, de 12 de diciembre. El propio Tribunal ya habia cuestionado con anteriori-
dad una lectura expansiva de las competencias del Estado en mareria de comercio exterior, asi, entre
otras, la Sentencia 125/1984, de 20 de diciembre,

81. STC 236/1991, de 12 de diciembre.

82. STC 252/1988, de 20 de diciembre, y 80/1993, de 8 de marzo; sefialando en esta dltima
como la articulacién de la cldusula de responsabilidad «per medio de una serie de poderes que permi-
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Los controles y la vigilancia ex post de la ejecucién del derecho comunirario no
habilitan nuevas competencias a favor del Estado, sino que se limitan a reconocerle
una facultad de esa naturaleza sobre las competencias en que, en el marco de esa
gjecucién, actlen las comunidades auténomas, no pudiendo sustituirlas ni des-
plazarlas en las mismas.*

Por tltimo conviene recordar que la integracién en la Comunidad tampoco
amplia las competencias de las comunidades auténomas al ambito de las relaciones
internacionales, como ya hemos sefialado anteriormente; lo que implica que, cuan-
do en el gjercicio legitimo de sus competencias se produzca una ejecucién de dispo-
siciones comunitarias que deba trascender del dmbiro territorial del Estado, el pro-
ceso de comunicacién de los contenidos de ese ejercicio corresponde al Estado; y
ello no sélo en razén de que es el Estado el sujeto de las obligaciones internaciona-
les contraidas sino también de la ausencia de competencias en materia de relaciones
internacionales por parte de las comunidades auténomas.®

4. Conclusiones

La construccién de una nueva categoria doctrinal como la constitucién territo-
rial econémica se impone como instrumento, en manos del operador juridico, para
deslindar los bloques normatives de referencia en el orden de aplicacién de las
prescripciones constitucionales.

La constitucién territorial econdmica, como parte de la constitucién territorial,
tiene una funcionalidad primaria en la definicién de los principios y reglas que
ordenan la distribucién territorial del poder publico en las multiples proyecciones
que sobre las actividades econémicas éste encuentra,

La constitucién territorial econémica viene determinada en sus elementos basi-
lares, por dos principios, el de unidad y el autonomia, en permanente tensién. La
cliusula de comercio, con su doble dimensién de regla de atribucién y regla de
limitacién, es la clave en la construccién de la constitucién territorial econémica.
La definicién de la misma y la extensa tipologia de reglas de limitacién que con-
templa el ordenamiente comunitario son una buena muestra del complejo proble-
ma al que la cldusula de comercio pretende dar respuesta.

tan al Estado llevar a la pricrica los compromisos internacionales adoprados, tampoco puede rener
una incidencia o proyeccién interna que venga a alterar la distribucién de comperencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas operada por el bloque de consritucionalidads. En relacién con
¢l cumplimiento de las abligaciones incernacionales y la ejecucién de los tratades, STC 153/1989, de
5 de octubre.

83. STC 80/1993, de 8 de marzo.

84. Asi STC 172/1992, de 29 de octubre. Con anterioridad, y de forma mids contundente,
recordaba nuestro Tribunal Constitucional, a propésito de la ausencia de competencias de las comu-
nidades auténomas en la cuestién que nos ocupa, sque el constituyente —en un precepto perfecra-
mente meditado e inequivoco, segiin 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
tnternacionalesy, estando reservado igualmente al Estado el poder de obligarse internacionalmente,
como se ve en la STC 137/1989, de 20 de julio; idéntico razonamiento llevé al Tribunal Constitucio-
nal a considerar «a la autoridad central como interlocutor tnico con la CEEn, en la Sentencia
25211988, de 20 de diciembre.
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Nuestro ordenamiento contempla dos cldusulas de comercio cuya articulacién
no ha de presencar problemas en razén de su distinta proyeccién territorial. Las dos
cliusulas de comercio, la definida en nuestro texto constitucional y la definida en el
ordenamiento comunirtario, tienen sin embargo estructuras bien diferentes: mien-
tras que la cldusula de comercio comuniraria contiene tanto reglas de limitacién
explicitas como reglas de atribucién igualmente explicitas, la cldusula nacional con-
tenida en el texro constitucional recoge una regla de limiracién explicita, las reglas
de atribucién han de individualizarse de forma secrorial o, en su caso, deducirse,
como asi hace nuestro Tribunal Constitucional, directamente del principio de uni-
dad de mercado, si bien puede encontrarse una tendencia a desvirtuar el sentido de
otras reglas atributivas de competencias, de forma significativa la atribucién de
titulos competenciales que tienen como contenido la direccién de la politica eco-
némica.








