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INTRODUCCION.,

Frente a la teoria econémica clasica, la idea del precio justo pa-
rece ser un intento de moralizar la economia, restandole cardcter cienti-
fico. Por esta razén quiza es oportuno recordar cémo la tesis del precio
natural, que es punto de partida de la ciencia econémica, nacié en Adam
SMITH, como una idea de entidad filosofica, engarzada con los fines de jus-
ticia, segun los canones del Derecho natural. A este punto de vista esen-
cial, afiadia Adam SMITH que el precio natural era también, desde una
perspectiva puramente econdmica, el ideal, ya que aseguraba un total em-
pleo de los factores productivos. De hecho, sin embargo, el natural price
se identificaba en Adam SMITH cob el justum pretium de los escolasticos.
Baste recordar que SMITH consideraba su obra como una aportacién a la
filosofia del Derecho natural.

" La doctrina econémica actual olvidé este engarce, sosteniendo, den-
tro de una técnica de modelos-secuencias, la igualdad entre el precio de-
ducido del contrapaso de demanda y oferta, al deducido partiendo del
coste marginal. El que esto sea tedricamente inimpugnable es algo
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que hay que admitir de plano. Pero del mismo modo hay que admitir
que el precio, aun de modo aproximado, no coincide en realidad, sino
muy raramente, para los dos supuestos teéricos de partida (costes y mer-
cado). La tarea de ajustar el precio de mercado al coste es, como pi-
blica por su caracter intrinseco, funcién del poder piublico. Desde esta
perspectiva, el poder administrativo de tasaciéon del precio revierte no
s6lo a laidea de una implantacién de justicia, que le es consustancial, sino
a una actuacién econémica de forzar el mercado, para que el precio se
ajuste al coste marginal, en iltima instancia, para establecer forzosamen-
te los resultados de una libre competencia.

La tarea del Estado, en la actuacién de este poder sobre el mercado,
estriba esencialmente en esta conformacién del precio, segun el coste
marginal. Pero si se para mientes en que, en definitiva, lo que el Estado
quiere conseguir asi es una politica de redistribucién de rentas, se compren-
dera por qué en una serie de casos este forzamiento del precio llega mas
alla del coste marginal, estableciéndose el llamado precio politico. De este
modo, la funcionalidad del precio, frente a la Administracién, se liga a
una triple suerte de ideas: en primer término, €l precio segiin el mercado,
resultante de la demanda y de la oferta (el justum pretium de la expropia-
cién general); o bien el precio segiin el coste (justo precio en la tasa
normal), y, por iltimo, el precio segin la necesidad del consumidor
(precio politico) o tasa viliore pretio. En este ultimo sentido! el precio
se remonta a la idea aristotélica segin la cual sélo en un cierto sentido
son comparables las mercancias =zavia cuuBlnra 86l zi e através de las
necesidades humanas,

Todas estas finalidades especificas concretau, en momentos y con fines
determinados, puntos medios en la tensién polar existente entre la pro-
hibicién de derecho natural, del injuste fiert locupletiorem, de un lado,
v de otro, con el principio de libertad de la contratacion. Esta tension
se resuelve hacia un- lado o hacia otro, de acuerdo con las ideas politi-
cas del momento.

De otro lado, la idea de la justitia pretii supone en todo caso un
orden econémico evolucionado, en el que el cambio ha llegado a desem-
peiiar un papel importante. En tales condiciones, el tema del justum
pretium aboca a una problematica diferente, segin se contemple desde
un punto de vista material, que podria identificarse con el econémico,
o, por el contrario, desde una perspectiva juridico-administrativa. Des-
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de este iltimo punto de vista, lo que fundamentalmente interesa es exa-
minar las técnicas formales juridicas de conformacién del precio, ya que
tales técnicas implican en cualquier caso un forzamiento del mismo y
un apartamiento. en el precio legalmente fijado. del que se produciria en
libertad de mercado. Es obvio que esto sea asi, ya que de otro modo la
aplicacién de la Ley en este ambito seria intil, de ser idéntico el pre-
cio legal al precio libre. La Ley, cuando se aplica al campo de la Admi-
ministracién econémica, lleva siempre una intencién de conformar la
realidad, ajustandola a los criterios de justicia.

Tal reajuste puede producirse por una triple suerte de procedimien-
tos y caminos: un primer sistema es direclamente, sin otra intervencion,
ni mas concrecién, el mandato de la Ley. Esto sucede, por ejemplo, en
los controles de alquiler de viviendas y, en general, en las tasas de pre-
cios que siguen el método de la congelacién de los mismos. Un segundo
procedimiento alude a la técnica, muy estudiada por los civilistas, de
la revisién de los contratos por el Juez, revision que se produce para
disminuir el precio contratado entre las partes en los supuestos juridi-
cos de lesién (laesio enormis, enormior y enormissima), o bien para
incrementar (dejando a un lado las facultades de rescisién) el precio
fijado en el contrato-ley, quebrantando, por tanto, la normacién conve-
nida (teorias de imprevisién, causa sobrevenida, Vertragshilfe, etc.). Por
dltimo, otro sistema de mayor aplicacién cuantitativa es el de delegar a la
Administracién el control sobre el mercado. Se da asi una triple fuente
del precio legitimo : la ley, la sentencia y el acto administrativo. Este dlti-
mo aspecto merece un andlisis detenido, a la vista, en primer término,
de la importancia econémica que sus consecuencias en el mercado llevan
consigo. )

Objeto de la tasacién pueden ser no sélo las cosas, sino también los
servicios (poder tarifario de la Administracién, la Tariffhoheit de la
doctrina ‘alemana). El interés teérico de estos poderes radica justamen-
te en que los actos administrativos que los actiian (actos de tasacién y
de tarifacién) no crean relacién juridica directa (es decir, en caso de
cumplimiento de la orden entre la Administracién y los particulares),
sino que regula el objeto de relaciones juridicas inter privatos. Estos
actos no restringen o amplian la esfera privativa del sibdito, producien-
do una ampliacién o restriccién correspectiva en su esfera de poder frente
a la Administracién, como es normal consecuencia del acto administrativo
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comun, sino que interfiere en las relaciones privadas. No implican, sin
mas, una orden de hacer o no hacer, de dar o no dar, sino que se limitan
a estructurar el quomodo de la relacion que puede surgir entre los par-
ticulares. Se trata aqui de un derecho de un particular frente a otro par-
ticular, ambos con autonomia de voluntad en todo, salvo de lo previsto
por la orden administrativa de tasacién. Esta es una de las particularida-
des del acto administrativo de tasacion en cuanto aplicacién a un caso
concreto del poder de 'policia administrativa, que lo hacen tedricamente
mas interesante.

1.—La técnica de tasacion como medida contingente.

La tasacion de precios implica, por su propia naturaleza, una medida
de emergencia, ligada, bien a circunstancias de malas cosechas o esca-
sez en general, bien a causas externas, guerras, bloqueos econémicos,
etcétera, apareciendo con universalidad en periodos de guerra. Como
decia BALDO, la tasacién se establece casibus carestiace et penuriae et
belli y, en general. en circunstancias de gran escasez. En condiciones
bélicas, la rareza de los productos se acrecienta por el consumo prefe-
rente con fines de guerra, por las destrucciones industriales, la imposi-
bilidad de importaciones normales. destiruccién de medios de transporte,
etcétera (1). Pese a que no es solamente la guerra el hecho unico que

(1) En Estados Unidos, en 1941, los 4/5 de la produccién se reservaban a usos civi-
les; en septiembre 1942, el 55 por 100 de la produccisén se reservaba para fines bélicos,
desapareciendo del mercado en 1942 los calzados, seda, placticos, aluminio, neums.
ticos, maquinas, etc. Hay, ademas, un curioso fenémeno de aceleracién de la escasez
por transferencias de inversiones. En Estados Unidos ce cita el caso de desaparicién
del mercado de las maquinas de coser por haberse dedicado las fabricas a producir
ametralladoras; igual sucedié con la industria del automévil y otras muchas. El
promedio de indices de produccién industrial sufre también en circunstancias béli-
cas una gran baja. Con indice 100 = 1937, Francia en 1945 tenia un indice de #4;
Bélgica, de 36; Holanda, de 31; Dinamarca, de 71; Japén, de 11. La guerra produce,
de otre lado, un freno a la aceleracién industrial, por falta de mano de obra, insn-
ficiencia de los transportes, etc. Aparte de estos factores de la oferta, la demanda
se amplia enormemente por la politica de pleno empleo mantenida después en la post-
guerra. Todos estos datos explican suficientcmente la universalidad que alcanzé a
partir de 1940 la técnica de tasacién.

En cuanto al caricter contingente de la tasacidn, ha dicho LEmcrUBER (en Pro-
ceedings del VII Congreso Internacional de Ciencias Administrativas, Berna. 1947, pa-
gina 9): «Le contrdle officiel des prix et les mesures destinées 3 protéger le marché

14



PODER DE POLICIA Y PRECIO JUSTO. EL PROBLEMA DE.LA TASA DE MERCADO

motiva la aparicién de esta técnica administrativa, ligada funcionalmen-
te a una idea mas amplia, la escasez, lo cierto es que, tanto la tasacién
como las transferencias coactivas, nacen bajo un signo de transitoriedad
que les es, como ha dicho PoLo, peculiar y a virtud del cual sus nor-
mas llevan en si mismas la limitacién de su vigencia —nacen para mo-
rir— y se ofrecen con un sentido minucioso y particularista, necesaria-
mente incompleto y fragmentario, carentes de sistema consciente y aun
a veces extrafiamente contradictorias.

Pero, no obstante, la fuerza de estas técnicas puede revertir a una
idea mas amplia que la de la mera escasez. VIVES decia a este respecto:
Si quis res propias ad victum, et vestitum hominum pertinentes venditioni
exposuit, etiamt cessante inopia posse cogi ad earum venditionem, nam
aequum est, et Reipublicae convenizns quod publicus venditor cogatur
vendere res justo pretio a judice taxato (2), y el valenciano MORLA

institué au cours de la derniére guerre mondiale, ne doit pas nécésairement étre
aboli pour Vavenir, quoiqu’il ait donné lien & des nombreuses injustices, actes arbi.
traires et mesures dommageables, tant pour les individue que pour la communautén...
«La collectivité a néamoins le droit d’étre protegée contre les agissements des fa-
bricants, marchands, trafiquants, et mercantis que cherchent, sans ancun scrupule, i
se procurer des bénéfices illicites et excesifs.» Los tedlogos y juristas clasicos seguian
el mismo criterio. Asi, MorLA: («Reipublicae interest, negntiationibus certo pretio et
taxa comprimere, et ad arcendam eorum avaritiam, et rapacitatem, id necessario esse
probatur.» Este criterio no sélo es exclusivo de los teélogos catélicos, sino que lo
comparte el mismo Lutero, quien, al hablar de los peligros de un precio libre de
mercado, dice: «Doch wire es die sicherste und beste Weise, dass weltliche Obrigkeit
durch verniinftige redliche Leute den Preis festsetzen liesse» (Altenburger Ausg.,
tomo II, pag. 265).

(2) A este respecto, los juristas espafioles clasicos vieron con claridad la diferen-
cia, puesto que al tiempo que defendian la tesis estricta del justum pretium en la
expropiacion normal, valoraban otra clase de precio legstimo. En 1751, decia Heg-
mosiLLa: «Existente causa, puta carestia panis, vini, olei, et aliarum rerum, quae
ad vitam hominum sunt necessaria (Licet rei suae quilibet sit moderator et arbiter)
haec taxatio a judice fieri protest», y decia mucho antes Roranpino: «Ut lex pretium
taxans sit justa.» Afiade HEBMOSILLA: («Tempore necessitatis, etiam wviliori pretio
quam justo, merces ad victum neccesarias domini ad vendendum cogi possunt.» La-
SARTE Y MoLiNa, en su Politica de Corregidores, decia: «Quod pretium rtatatum a
lege publica esset in se justum, etsi sit minus quam illud quo res illu posset commu-
niter vendi. Toda esta tesis se apoya en que en estos casos el precio tasado es el
justo y no el del mercado libre. La 0. M. de 4 de mayo de 1938 manifiesta en este
mismo sentido que «no es licito elevar el precio de las cosas sin mds wmotivo ‘que la
escasez ocasionaln. La O. M. de 15 de mayo de 1939 dice: «Es constante preocupa-
cién del Gobierno mantener un nivel fijo de precios, atajando los abusos y sancio-
nando severamente injustificados encarecimientos o culpables especulaciones.» La Or-
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afiade : nam Reipublicae interest, ne quis male utatur re sua (3). La or-
ganizacién corporativa medieval, de los precios tasados gremialmente,
da un ejemplo muy generalizado de este supuesto (4). Sin embargo,
como técnica moderna, la tasacién reviste mormalmente caricter con-
tingente.

den de 1.0 de agosto de 1941 habla en el mismo sentido de inadmisibles aumentos de
precios. La Orden de 23 de abril de 1940 se refiere a la irregularidad de los precios.
La Orden de 22 de julio de 1939 habla de «la necesidad de restablecer una situacién
normal de precios que responda a las mds elevadas conveniencias nacionalesy. El
Fuero de Avila establecia que «non se consiente a ningiin ome vender ningin man-
teniniiento, salvo & precio que oviese su estiman (de la ciudad). Fray Tomas de
MERcapO, en su Suma de tratos y contratos (Sevilla, 1571, pdg. 5), llega a decir:
«Todo lo que se lleva de mas del precio justo, especialmente de su tasa, es hurtallo,
como cuando pecca uno hurtando, pecca vendiendo a mis de la Ley.» «Entre theélo-
gos y phildsofos se llama el delicto, que es vender a mas de lo justo, fraudulencia,
que quiere decir engaio mezclado con hurto. Y se peeca contra el séptimo Manda-
miento, que es no hurlar, vendiendo a mas. Porque realmente se quebranta y la razén
es que aquella demasia, no llevindola pro precio, pues realmente no lo vale (avién-
dolo ya la Ley determinado su justo punto al valor) no bay titulo que por do lo
tiene y ansi lo hurta. Si valiendo el vino a quatro, me llevas a cinco, el quinto
me hurtas» (135 c.). MorLa (folio 399, quaestio 7) repite: «Vendentes mercium
vel triticum, ultra taxam lege Regia statutam, sine ubio teneri in consciencia ad
restitutionem pretii, quod ultra taxam praedictam acceperunt, etiam si sint clerici,
cum enim lege justa sit declaratam illud esse justum pretium rei, et sit indivisibile,
quidquid plus accipitur inique capitur et est restituendum.» En el mismo sentido,
Pablo de CAsTRO: De lege penale, libro 1; MepINa, De restitutione, quaestio 36, col. 9;
CovarruBiaS : Variarum resolutionum, libro 3, col. 14, nim. 3; SoTo: De justitia
et jure, libro 6, quaestio 2, art. 3. Vid. en las Decretales, cap. 10, X, 5, l.o; cap. 19,
ib., cap. 5; Michel SEBASTIAN, Acroamatica et apodictica accusatio, in socidan vulgo
medium lucrum et ejusdem praescriptio, Zaragoza, 1614, apud loannem de Zarunde,
pagina 2; Armando SaroRi: Il giusto prezzo nella dottrina di San Tommaso, en el
aArchivio Storico Italiano», Firenze, 1932, pags. 14 y ss.; L. P. Caroui, Il giusto
prezzo medievale, Merate, Pessina, 1913,

(3) MonrLa establece la distincion (Emporium. Utriusque juris quaestionum in
usu forensi, Valencia, 1597, folio' 399, quaestio 5) que es, por lo demds, comin en la
totalidad de los. legistas de la época, que la toman de ARisTOTELES (Etica, 5, cap. 9):
«Est enim duplex pretium, alterom legitmum, quod a Principe vel Republica posi-
tum est, alterum est naturale quod a lege non est statutum, sed secundum rerum na-.
turam et earum usum necessarium et communem prudentiam, peunsatis omnibus cir-
cunstantibus, et in icommuni foro currit.»

(4) Cfr. Un panorama sobre la historia de la tasaciéon en CorLmeiro, Historia de
la Economia politica de Espaia, Madrid, 1863, tomo 11, y especialmente en G. de
AvVENEL, Histoire économique de la propriété, des salaires, des genres et des tous les
prix en général depuis I'an 1200 jusq'au l’an 1880, Paris, 1894. Es interesante desta-
car cémo la tasacién supone necesariamente un mercado y uns economia dineraria
fuerte. Esto explica, segan KauLLa (Theory of the just price, Londres, Allen and
Unwinn, 1940) su desaparicién como 1écnica en la Edad Media.
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La propia jurisprudencia se ha hecho eco de la naturaleza transito-
ria de la tasacion y de su flexibilidad necesaria. Asi, la Sentencia de
22 de diciembre de 1952 indica que «las leyes penales, protectoras de
la Economia nacional, en momentos dificiles para su marcha auténoma,
a mas de la severidad de las sanciones con que se pretende fremar el
agiotaje, ofrecen de ordinario la nola dJe frecuentes modificaciones sus-
tantivas y procesales, impuestas por la experiencia de su aplicaciéon o
por los apremios de cada horan».

2.—«Pretium legitimumy y privacion del contenido econémico.

La primera y mas urgente técnica empleada cuando la escasez se agu-
diza, es la técnica de las tasaciones de precios.

Implica la tasacién una medida de tipo general, idéntica a las trans-
ferencias en cuanto el objeto no es cuerpo cierto, sino un genus inde-
terminado en cantidad. A estos efectos, la tasacion puede ser: o bien
una medida complementaria de la transferencia coactiva, o bien una
medida y una técnica auténomas. En este iltinio caso, la Administracién
deja de ser un intermediario forzoso entre la produccién y el consumo,
y deja que éstos se relacionen entre si directamente. De todos modos,
supone, paralelamente a las transferencias, un criterio de valorar el jus-
tum pretium, partiendo de premisas totalmenie distintas al precio justo
expropiatorio y orientadas segiin el criterio de valoracién social. De este
modo, al justum pretium se enfrenta el pretium leguimum (5). Del va-

(5) W. VLEUGkLs, en su Theorie des gebundenen Preises (en Wirtschaftstheorie
der Gegemwart, vol. 11, Wien, 1932}, distingue entre las tasas fijadas segln el precio
resultante de la libre competencia (echte Taxen), y las que se apartan de este cri-
terio. A. HerMosiLLA (Notae additiones ot resolutiones ad glosas legum Partitarum,
1751, tomo I, pag. 361) establece con claridad la dictincién: «Praemitie duplex ecse
pretium alterum legitimum et alterum naturele: legitimum pretium est quod a lege,
Republica vel a judice taxatur». Ya mas adelante (pag. 687): «Naturale pretium. est
arbitrarium, nulla lege coarctatum, guod non consistit in puncto indivisibile.» Juan de
Hevia Boraso, Laberinto de Comercio terrestre v naval donde breve y compendiosa-
mente se trata de la mercancia y contratacion de tierra y mar, util y provechoso para
Mercaderes, Negocipdores, Navegantes y sus Consulados, Ministros de los Juicios, pro-
fesores de Derecho y otras personas, Madrid, 1619, Imp. Luis Sanchez, pag. 129: (Pre
cio legitimo y naturaly, nmim. 29: «Y por ello, este precio natural se divide en
medio, supremo e infimo. como el medio es de diez, supremo once, infimo nueve; v
a este respecto no se ha de considerar lo que costé al vendedor la cosa, ni los gastos
ni trabajo que en ellos tuvo, sino la comun estimacion del precio que al tiempo de
la venta corriere en el lugar donde se hiciere, ora gane o pierda mucho.»
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lor venal, tipico de la clasica expropiacion forzosa, basado en el brocar-
do tamtum valet res, quantum vendi potest, se pasa asi al valor de coste,
ponderado por una serie de consideraciones., Como decia HERMOSILLA,
in taxationem autem pretii, judex attendere debet necessitatem rei, co-
piam, laborem, curam, industriam et pericula negotiationis, bonitatem
intrinsecam venditarum et emptorum frequentiam (6). Aparece de este
modo una limitacién al concepto justum pretium, por cuanto el precio
legitimo puede fijarse viliore pretio, etiamn minorts quam justo pretio (7).
Asi surge en la sistematica juridica y economica el concepto de la ga-
nancia justa, polémicamente frente a la ganancia libre de especula-
cion (8).

Jer6nimo de CEBALLOS, en su Aprobacion al Tratado de la tasa del
pan, indicaba que «las leyes positivas, para que tengan justificacién,
han de mirar al bien comin de los pobres, que son mas en numero que
los ricos, y a.la utilidad de los compradores, que son mias que los ven-
dedores». Partiendo del mismo principio, el jurisconsulto Luis MEXias
escribié en 1569, en defensa de las tasus, su-Laconismus sew chilonium
pro pragmatica qua panis pretium taxatur.

Por cuanto las tasaciones suelen ir acompahadas de las prohibi-
ciones de almacenar exageradamente el producto, implican, a efectos
econémicos, una técnica paralela a la transferencia coactiva, pero con
adquirente indeterminado. HERMOsILLA hablaba, hacia mediados del si-
glo xviii, de las medidas que se adoptaban frente a los comerciantes
ne a negotiatione retraherent. Estas medidas son, de otro lado, indispen-
sables complementos para la efectividad de la tasacién. De otro lado,
si se tiene en cuenta que hay una diferencia reai que justifica, cabal-
mente, la institucién entre el precio que el producto alcanzaria en el
mercado v el precio tasado, es lo cierto que, por consecuencia de la ta-
sacién, se verifica una determinada privacion al particular del justum
pretium de sus cosas. si se le mide bajo los canones tradicionales del
juste precic. Como ha dicho WOLFF, con la tasacién se verifica una dis-
minucién de sustancia (Substanzminderung), es decir, en definitiva, una

(6) HERMOSILLA, op. cit., pag. 361.

(7} Ant. Gabrielli Roman1, In communes conclussiones (s. f., pero 1550; quaes-
tio 868, 6): «Vendere quis' cogi potest res ad annonam expeclantes, etiam minoris
quam justo pretio.»

(8) D. 6 de enero de 1937.
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incautacién material de valor, segun los cinones de libertad del mer-
cado. El pretium justum se enfrentara asi con la consideracién opuesta
del precio ilicito (9). Junto al Derecho, como tutelador de situaciones
patrimoniales objetivas, surge el Derecho como protector de situaciones
subjetivas, para evitar que, como decia BOBapiira (10), con la carestia
y necesidad no se tiranicen las cosas. Algunas veces las disposiciones
administrativas de tasacion hablan del precio tasado identificindolo al
precio justo. Asi, la Orden de 9 dc enero de 1946 y Decreto de 22 de
febrero de 1946 (11).

La privacién econdmica se verifica en cuaito a la diferencia entre el
precio tasado y precio de coste. No obstante, la tasacién, en la mayo-

(9} En el mismo sentido, Covarkusns (libro 2, var., cap. 2, nam. vers. «vel ita
accipienda est»); AVILEs (glosa a razonahles precios», en las Purtidas); Joan Ma-
TIENZO; Gaspar Rovricrez MoLiNa; Feliciano Nwzr explica: «Justum pretium taxa-
tur a lege civile.» Esta clara distincién no se¢ ha impuesto todavia en nuestra juris-
prudencia. Asi la Sentencia del Tribunal Supremo de 12 de fcbrero de 1949, al hablar
de las primas para arriendos urbanos (resultantes de la fuerza de una demanda insatis-
fecha sobre una oferta restringida y, por tanto, un precio natural), indica que en
estos casos se lrata de calterar los precios naturales, resultantes de la libre y normal
contratacién (i')». La legitimidad de la tasa viliore pretio ¢s defendida por BarTtoLo:
«Etsi cum damno subditorum.y

(10) Politica para Corregidores y Sefiores de Vasallos, en tiempos de paz y gue-
rra, Madrid, edicién de 1777, tomo II, pag. 22.

(11) Decreto de 22 de febrero de 1946: «Por ello, y ponderando debidamente
esos dos aspectos caracteristicos al sefalar los nuevos precios, se ha tenido en cuen-
ta no sélo el concepto del justo precio necesario pura asignar wna retribucion mini-
ma, pero suficiente, a todos los elementos que intervienen en la produccion, mante-
niende un equilibrio indispensable en la misma, sino también el de estimular por
todos los medios los sumentos de produccién.» Nuestra legislacién, aun prefiriendo
normalmente el término de tasa, utiliza también las expresiones de precio efectivo,
precio real, precio oficial (Circ. 12 mayo 1945), prezio tope (0. de 3 de mayo de
1937), precio base (Circ. de 19 de marzo de 1945, D. de 28 de abril de 1950, O. de
30 de mayo de 1942, O. de 17 de febrero de 1953, I). de 11 de septiembre de 1945,
etcétera), precio legitimo (art. 3.c de la Ley de 26 de octubre de 1939, y art. 2.0 de
la O. M. de 11 de junio de 1942), precio maxime (Circ. nam. 351, de 14 de
diciembre de 1942; C. G. A. T., Cire. 25 nov. 1940; O. 8 oct. 1940, O. 9 abril 1940,
0. 1 agosto 1941), precio autorizado (0. M. 26 junio 1913, art. 6.c; D. 31 diciem-
bre 1941, art. 4.9), comercio ilegitimo (D.-Ley 15 marzo 1946), precio ilicito (S. 9 ju-
lio 1947). En 1503 las prapmaticas de tasacién otdenaban vender a precios razonables.
Tengo que hacer la advertencia general, que estimo indispensable, que las citas de
disposiciones legales se refieren, en todo este trabajo, no sélo a las vigentes, sino tam-
bién a aquellas que se refieran a técnicas administrativas interesantes a fines de com.
paracién, pese a que estén derogadas, Se trata de un analisis de técnicas legales, no
de un estudio de la legislacion en vigor.
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ria de los casos, toma en cuenta el valor de coste, como solucién a una
armonia de intereses entre productores y consumidores (12).

3.—Tasacion y Derecho econémico.

Al no encontrar una calificacién inmediata en ¢l sistema administra-
tivo clasico, se construyd, a partir de SCHROUDER, con todas estas téeni-
cas de intervenciéon administrativa en la vida econémica, una nueva rama
del Derecho, bien el Derecho ecouémico. Wirtschaftsrecht, bien agru-
pando todas las técnicas de intervencion econémica aparecidas en pe-
riodos de guerra, en lo que ha venido en llamarss Economia de guerra o
Kriegswirtschaft. Otras denominaciones se hau aplicado también, asi el
Industrierecht de LEHMANN. Pero la finalidad de los nuevos procedimien-
tos, su técnica de coaccion. el sujeto activo titular del poder, las sancio-
nes, son todos elemer tos administrativos. Solamente el injustificado des-
dén del Derecho administrativo hacia este nuevo campo de actividad
puede explicar el nacimiento, sin base auténoma suficiente, de una rama
de la ciencia juridica, partiendo de simples categorias administrativas.
Lo cierto es que si, como ha dicho KLAUSING, y en general; la teoria
vniversalista del Derecho econémico (W eltanschaulichkeitstheorie), lo
caracteristico de la nueva rama del Derecho es una especial concepcion

(12) De armonia de intereses habla la Orden de 30 de septiembre de 1939. La
tasacion de precios implica, verdaderamente, una vielencia al orden natural del mer-
cado, un orden econémico nuevo de! mcrcado, como lo llama STACKELBERG (neue
Murktordnung). Alguna disposicion aislada en nuestro Derecho administrativo (Or-
den de 6 de junio de 1953) utiliza también la frase de «ordenacian del mercado», si
bien se sigue mas corrientemente la frase de disciplina de los precios (Circ. nam. 79,
de 11 de mayo de 1940}, o, en general, de politica de preciox (D. de 19 de enero
de 1933, art. 2.¢). Von Mises habla, en este aspecto, de la bola de nieve, que se
produce por una primera intervencion en el orden libre del mercado, ya que pronta-
mente, ¥y por razones de eficiencia, esta primera medida se debe acompafar de otras
1écnicas correctivas. J. CAsTiLLo Bobabiuta. op. cit., volumen 1I, pagina 71), sena
laba va mucho tiempo antes de la aparicién de las teoriac econémicas modernas
la necesidad de estos factores de correccidn y de la ineficacia de la tasacién ais-
lada (capitulos «que los precios de las cosas, y especialmente de los alimentos, son
segin el lugar, tiempo y circunstancias»). Esta ineficacia de la tasacién aislada explica
otra razén, sobre la fisiocratica, de los ataques repetidos contra la misma. (LOPEz
Deza, en Gobierno de lu Agricultura, 1618; Pedro FerNANDEZ NAVARRETE, CAMPOMANES,
en Respuesta fiscal sobre abolir la tasa; Miguel Zavira, en la Representarion a Feli.
pe V para aumento del Real Erario), que culminaron en el Decreto de 8 de junio
de 1813, de las Corles de Cidiz. No pretendo sino aludir incidentalmente al problema.
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social del Derecho, con un singular acento del interés puiblico en sus téc-
nicas, esta nota no es privativa de las mismas, sino en general al Dere-
cho administrativo moderno. Si siguiendo el criterio de HEDEMANN vy
KRAUSE toda la actividad econémica del Estado no perteneciera al Dere-
cho administrativo, sino a otra rama especial del Derecho, llegariamos
a la conclusién de que el Derecho administrativo era sélo la regulacion
del tramite y que la Administracién es sélo cl titular del poder de tra-
mite. El pretendido Derecho econémico no es, en definitiva, sino un con-
glomerado de parte del Derecho mercantil excepcional y de la Admi-
nistraciéon econdmica, viniendo a traducirse, en definitiva, en lo que hace
a este ultimo aspecto, en lo que HUBkR llama el Derecho administrativo
de la Economia (Wirtschaftsverwaltungsrecht). De otro lado, si bien la
intervencion econémica es desde luego contingente, limitada a los pe-
riodos de escasez, lo cierto es que de este modo intermitente y limitado
ha pervivido a lo largo de la Historia, constituyendo, de otro lado. una
de las instituciones administrativas mas universales (13).

4.—Tasacién v policia administrativa general.

Dentro del Derecho administrativo, muy distintos criterios se han
mantenido para intentar calificar estas tasaciones de precios. CELIER (14)

(13) Cfr. Gieskcke, Wirtschaftsrecht, nim. 3), de la Enzyklopddie der Reclus und
Staatswcissenschaft. begriindet von Listz u. KaskeL. Sohre este problema. dice
ForTHOFF: «Die iiberkommene Scbeidung von Verwaltungsrecht und Wirtchafts-
recht fiihrt dazu, dass der Verwaltung verbleibt und dass sie von de Mit-
wirkung und der wissenschaftlichen Druchdringung des Wirtschafisrechies  ausges-
chlossen ist.» Cfr. también Dr. HrRerrt KRiU'GER, Staatsverfassung und Wirts-
chaftsverfassung, en «Deutsches Verwaltungshlatts, junio 1951, pags. 3€1 v ss. Dr. Er-
nest Rudolf Huser, Wirtschafsveriwaltungsrecht, segunda ed. J. C. B. MoHr (Sieheck).
Tiibingen, 1953. H. C. Niweperoev. Die Grundprinzipien der Wirtschaftsverfussunz
als Rechtsproblem. en el Festgabe fiir J. von GIERKE, Gottingen, 1950. pags. 182 v ss.
H. RirscHL, Wirtschaftsordnung und Wirtschaftspolitik, en el «Weltwirtschaftliches
Archivs, 1950 (afio 63), pags. 218 y ss. y 251 y =zs. BOnn, Wirtschaftsordnung und
Staatsverfassung, Tiibingen, 1950. No cs siélo el Derecho econdmico quien ha preten-
dido recoger estas nuevas - técnicas administrativas. Han surgido también con preten-
siones de autonomia el Derecho del Mercado (Marktrechr), ¢l Derecho de Precio
(Preisrecht) v el Derecho de concurrencia (Wettbewerbrecht). Cfr. Dr. Hans MERKFL,
Die Marktordnung und ihr Recht, Berlin, 1942, Reichsnihraand Verlag, G. m. b. H.

(14) Droit public et vie économiquc, Paris, Presses Universitaires de Irance,
1941, pag. 217, bajo la ribrica: Police dconomivue proprement dite: el control
de precios fué establecido en Francia el 20 de mayo de 1910 v lizado a la policia
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incluye dentro de la policia administrativa todas las medidas de politi-
que des marchés publics, recordando los decretos MILLERAND de 1899.
DELAMARE dedica dos de los cuatro tomos de su Traité de la Police (1713-
1738) a lo que lNama la police des denrées et des vivres (13) Los trata-
distas espaiioles v la propia legislacién patria siguen este mismo criterio,
como luego veremos. JUSTI habla también de policia de las mercaderias
y de los granos (16). Histéricamente se encuentra apoyo a esta conclu-
sién. MAYER cita los Polizei Ausreuter medievales, encargados especial-
mente de protezer el abastecimiento de Va ciudad —stddtische Nahrung—
contra los abusos de los campesinos.

La tasacién de precios es. efectivamente. una técnica de policia admi-
nistrativa. Esta afirmacién implica. sin embargo. la necesidad de revisar
Ia idea admitida de policia v depurar sus notas definitorias.

El concento de policia administraliva esta lan intimamente lizado a
la vida real de 1a Administracién miblica. que al fluctuar ésta. amplian-
do o restrinoiendo sus funciones v su dmbito de realidad controlada. pasa
a ser wn concento flnctuante. en funcién del tiempo vy del pais en aue se

trate (17). La idea de policia. tal v como se ha elaborado por el Dere-

vor T.. de 6 de Sunio de 1942. T.a Preisstopverordnung alemana es de 26 de noviem.
bre de 1936. El hecho de aue la doctrina francesa unanimemente califica la téenica
de tasacién dentro de la policia administrativa. tiene otra justificacién distinta de la
amulitnd de <u idea de policia. En efecto, histiricamente, estas medidas, lieadas al
Code Michaud de 1629, recibian el nombhre dc nolice des grains. Vid. Hersert, Traité
sur la police générale des grains, Paris. 1735, EI tit. 198, 2 v 3 de la Reichsnolizei-
ordnunz. de 1518. se dedica i~ualmente a las tasaciones de precios. Vid. Manfred
LEUVANN. Der Becriff des angemessenen Preises, Marhnra, Elwert, ed., 1921, pae. 13.

(15) Cfr. también A. Ganirr, La police de Paric er; 1770. en Les memoires de la
Société de I'Histoire. de Paris, 1878: v J. TL.acouR-GAYET, L’ordonnance du roi Jean
sur les nrix et les salaires en 135]. Paris. 1044.

(16) Justi. Elementos generales de policia. trad. Antonio Francisco Puic, Barce-
lona. 1784. pag. 52: Policia de In Economia rural. pie. 114: «l.a Policia debe tener
las mercaderias ahsolutamente necesarias, como el pan, la carne v la cerveza, v dexar
a los negociantes el derecho de venderlas al precio qune les parezca. Ella debe, sin
embargo, tener cuidado. en los Reglamentos que hace sobre este ohjeto, wo dafien ni
a los negociantes ni a los artifices, v para este efecto debia haserse dar las instruc-
ciones necesarias: debe, aun por medio de enmpras bien manejadas, procurar que
Jas mercaderias cada dia se hagan mas haratas. Fstas fuertes tasas son igualmente
necesarias para las drogas. v una infinidad de atras cosas, de que absolutamente no po-
demos abstenernos.»

(17Y Vid.. sobre el caracter fluctuante de la idea de policia administrativa, Leo-
pold WERNER. Polizei und Verwaltunz, en el «Desterreichische Zeitschrift fir offent-
liches Recht, 1946, pigs. 172 y ss. Denis Lroyp, Public Policy. A comparative Study
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cho administrativo liberal. no es una nocién originaria, sino, por el con-
trario, una idea polémicamente concebida, frente al Estado-policia (18).

La policia se identifica. en el momento en que surge el término. con
el mismo poder v con la misma comunidad politica. Asi. nuestro ALONSO
MabRrIcAL decia: Cum ipsi sint naturaliter mulii, haec autem coordi-
natio, politia sive politiae nuncupatur, lex autem est quodam jus cons-
titus superveniens civitati jam condita. consistente politia (19). De la iden
estatica de policia como Estado se pasa prontamente a la identificacién de
la misma con la actividad del poder piiblico. Como decia MERLIN: La
police comprends la conduite de la chose publique.

De esta primera significacién se pasa hacia los comienzos de la Edad
Moderna. al jus politiae, como arhitrio. de un lado general. de recvpe-
racién de poderes disnersos en los Sefinres. por el Princive. v de otro.
en los paises de la Reforma. nara recabar en favor del Principe v en
virtud del jus reformandi y de la regla cujus regio. las facnltades v no-
deres que anteriormente pertenecian a la Telesia o al poder moderador
del Tmperio. Esta evolucién alcanza su fase definitoria en la cameralis-

in Enalish and French Law. London. Atlone Press, 1953, pag. 130: «Public Policv
as Reflecting Chaneed Sorial and FEconomie Conditions.n Fete earicter fluctuante oro-
duce necesariamente la indefinihilidad coma concento nermanente del contenido de
la policia, que ha sufrido en los iltimos aflos una zran expansién. correlativa de
lo que los administrativistas franceses laman le progrés des moeurs. El Justice Har-
raN pretendia asi sexuir el contenide de la policia eomo aharcando el conjunto de
la actividad gubernamental. Fietn le hacia romprender todas las medidas en interss
v para la prosperidad de la sociedad. Hormes v FREUND, en el mismo Derecho norte
americano, Hezaron a la conclusién de Ja indefinibilidad. antes avuntada. Frupvn
llama al poder de policia «The exnression of social economic and political condi-
tions». J. D. B. MircHew. (The contracts of public Authorities. 4 comparative Study.
T.ondon School of Fconomics, 1954, nig. 9N dice a este respecto: «Jnst as the police
powers itself is mutable. so mav the weicht attribnied to different maners within
its scope chance. The values upon which the caces of one period were decided need
not remain constant.» Todo esto nroduce aue la aplicacidn de la idea de nolicia
en el Derecho privado (concepto de orden piiblico) e traduzca en 1a téenica de las
vilvulas-escape del Derecho, técnicas, de otro lado. consustanciales con Ja finaligad
misma de la normacion juridica. pese a toda el ansia de seguridad juridica del cone.
titacionalismo.

{18) Sobre la bistoria dcl concepto de poliria. vid. Heinrich Rosin, Geschichre
des Polizeibecriffs, en el Wirterbuch des Deutschen Stants und Verwaltungsrechts., fun-
dado por Karl FrRetHERR von STENGFL. 2.0 ed., 1914, ed. Max FrLEISCHMANN, 3.*" tomo.
piz. 97.

19 Aronso pE Manricar. («El abulernse o el Tostadow). De dptima  politia,
1455, parrafos 88 v 89. La identificacién. rolitia-noliteia. e remonta asi a la termi-
nolosia aristotélica.
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tica y, sobre todo. en especial, en SECKENDORF y en BERG. En el Teutscher
Fiirsten Staat del primero, al tratar del jus politiae, se indica como en
fuerza de este derecho incumbe al Principe el poder gue antes ostenta-
ban los paises —Linder—, los estamentos —Stinde— y los munici-
pios (20).

Asi, en lo que hace a la reversién de poder, SECKENDORF configura
la policia como dirigida a evitar los actos que van contra el orden, el
derecho o la religion—wider Ordnung, wider Recht, wider Religion—(21),
alcanzando competencia al Principe para evitar estos actos de los siib-
ditos. Frente al poder de los Seiiores — Landesordnung—, se alza asi la
arden de la policia —Polizevordnung— (22). En cuanto a la intensidad,
no ya a la extensién de la policia, se define por SECKENDORF su ambito
como todo aquel que se dirige a los fines de justicia, paz (equiparada a
la prevalencia de la ley) y fomento o prosperidad. De este modo, la
policia comprende en uUltimo extremo la totalidad del poder piblico, con-
centrado en manos del Principe; gran parte del poder judicial. a través
de los Tribunales de policia —Polizevgericht— (23), el poder de policia
de orden y seguridad v la accién publica de fomento —Aufrahme o
Wohlfahrstpolizei— (24). La situacion anterior de poder de policia, en
manos de los Sefiores o de los Municipios, se conficura por BERG comno
una confirmacion o delegacion de regalias, afiadiendo de este modo un
argumento mas a la tesis ya generalizada de concebir histéricainente las
regalias como instrumento de poder, primero formalmente, a través del
artificio juridico, para pasar prontamente a una situacién real de predo-
minio de poder. En Espaia. y en 1786. LOPEZ OLIVER habla en el mis-
mo sentido de las rezalias delegadas de policia (25). Sin embargo, aun-
aue la introduccién del término politia es general en toda Furopa. v
es utilizado en Espafia antes que en los paises de la Eurona Central, la

(20) Sobre esta vis atractiva de la policia, vid. Hn. Veit Ludwig von SECKENDORFF :
Teutscher Fiirstenstaat., Jena, 1720. In den Meverischen Buchhandlung: «Teutscher
Fiirstliche Regierung in denen deutschen Fiirsten und Landen. wie fast in einer jeden
rechtsmissizen und wohlbestellten Policey, nichts anders als die oherste und hochste
Bottmassigkeit der ordentlichen regierenden TLandes, Fiirsten.»

(21) Op. cit., pag. 278.

(22) Op. cit., pag. 204.

(23} Op. cit., pag. 278.

(24) Op. cit,, pags. 204 y ss.

(25) Lorez pe Orner v MepraNo, Verdadera idea de un Principe formada de
las Leyes del Reyno, que tienen relacion al Derecho piblico, Valladolid, 1786, pag. 15,

24



PODER DE POLICIA Y PRECIO JUSTO. EL PROBLEMA DE LA TASA DE MERCADOG

configuracién del jus politiae es algo tipico y exclusivo de la ciencia ca-
meralistica. Nace asi el poder de policia como un procedimiento de
justificar formal y juridicamente la concentracién del poder en manos
del Principe. Este proceso historico, la atraccién de los poderes inter-
medios -—concretamente, el poder de policia de los Municipios— al mo-
nopolio del Rey, se verifica simullaneamente en Espafa, pero bajo las
técnicas juridicas distintas, del Derecho romano. Asi, frente a la turbatio
jurisdictionis Regiae, se alza, no el jus politiae, sino la suprema potestas
occonomica et politica (26), estructurando la teoria de la communicatio
pro justitine ddministratione (27), parliendo del principio omnis juris-
dictio plenaria originaliter in Principe radicata est. El Derecho francés,
en este mismo sentido, habla de la police retenue y la police communi-
quée, sous le bon plaisir du rov (28). Técnicamente no se utiliza en Es-
paia la expresién policia sino hasta el siglo xvii, después de la traduec-
cion de la obra de JusTI y configurando el poder de policia al estilo de
este autor. Asi, LOPEz OLIVER (29) indica que «el Derecho piblico con-
tiene las materias a que se refiere el orden general de un Estado». «Cada
Estado tiene una policia propia en lo teinporal. y su orden de gobierno
distinguido de los otros» (30). La actividad de fomento queda compren-
dida dentro de la policia hasta tal punto, que CAMPOMANES la identifica
préeticamente al fomento industrial (31).

(26) Vid., sobre el tema de la «turbatio jurisdictionis» Episcopi Barbastrensis,
Tractatus de competentis jurisdictionis, L.ugduni, pag. 155.

27} Vid. Tract. de comp. jurisd.. citado, libro 7, cap. 4. nim. 11: y Juan del
CasTiLo SOToMAYOR. Quotidianorum Controversiarum juris,” Coloniae Allobrogum,
1726, folio 11.

(28: Vid. Ouiver MAarTIN, op. cit., pag. 125.

(29) Op. cit., CIX.

(3070 Op. ecit.,, CXI.

(31 Conde de Camromanes (Disc. sobre la industria popular): «Una buena po-
licia ha de presentar caminos anos y seguros al pueblr para que todo él sea indus-
trioso y tenga destino de qué vivir, proporcionado a sus fuerzas y talento.n Vid. Luis
PrrReYRA DE LA GUuArWIA, Ensayos sobre los elementos de la Ciencia del Buen Gobier-
no. Cadiz, 1811, cap. VII. Policia, ohjeto y plan de !a verdadera policia civil, pagi-
na 139: Es ésta la época del paternalisino administrative, que alcanza concrecion en
lo que va desde Javier de BURcos a la Revolucién de 1868. En OrLivaN, LASERNa,
Periez, la policia administrativa no se vincula a una actividad limitadora, sino que
se la lleca a explicar, identificaindola con el fomenty & 1o iniciativa particular. Cabe
configurar es<ta 2ciitud como la resultante, de un lado, del liberalismo politico (pro-
hibicién de la policia eomo técnica del minus). proclamado ya abiertamente por las
Cortes de Cidiz, y de otro, del providencialismo wrilitario henthamiano.
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Por una serie de restricciones sucesivas, esta idea de la policia se fué
limitando :

a) En un comienzo, frente a los asuntos de justicia —Justizsachen—-,
se enfrentaron las materias sometidas a facultades discrecionales, com-
prendiendo no ¢ilo la conservacién estricta del orden —Ordungsbewar-
ung—, sino también la actividad de fomento —Wohlfahrispflege-—-. La
justicia es de este modo la primera funcién que se desgaja. al menos en
un orden conceptual, del poder uritario del Principe. JUSTI es. dentro
de la ciencia de la cameralistica, el mejor representante v defensor dc esta
tendencia (32). Se empieza asi ya distinguiendo entre las llamadas, en la<
ordenanzas francesas, las voies de police o voies d’administration (33).
En este sentido, Lotz identifica administracién y policia, definiendo a
ésta como la actividad directa y propia de la Administracién para el cum-
plimiento total de los fines del Estado. Esta idea de identificacion
total aparece con menor fuerza en el Derecho administrative francés.
disolviéndose todas las técnicas en formas de policia, hablindose tan
pronto de la policia del servicio publico como de la policia de benefi-
cencia (34).

b} Este segundo aspecto —actividad piblica de fomento— se elimi-
na también del dmbito de la policia. fundamentalmente a consecuencia
de la expansién de las ideas de PUFENDORFF. La felicidad es asunto in-
dividual y no incumbe al Estado inmiscuirse en promover esta felicidad
individual. En las Instituciones Juris Publici Germanici de Juan Este-
ban PUTTER, aparecidas en 1770, se verifica ya este deslinde: Ea supre-
mae potestatis pars, qua exercetur cura avertendi mala futura, in statn
rei publicae interno in commune metuenda, dicitur jus politiae. Pro-
movendae salutis cura proprie non est politiae (parrafo 331) (35). Sirve
de argumento. de otro lado, la idea de que la coaccién solo debe em-
plearse para apartar peligros, no para hacer mas feliz al sibdito. «La

(32) El desgajc de la justicia es indudablemente posterior. Vid., en prueba de
ello, las frases de MERLIN, Offices, I, pag. 310, en OLIVIER-MARTIN, Histoire du Droit
public frangais, Doctorat 1950-1951, Paris, Les Cours de Droit, pag. 135.

(331 Vid. Ouivier-MarTIN, Histoire, op. cit.

(21) Posapa, en Espana, sigue este mismo criterio /Derccho administrativo, 2.3 ed.,
tomo I, pag. 296).

135) Vid., respecto a otros de los fandadores de la ciencia cameralistica, T. Si-
MonsoN, Sonnenfels und seine «Grundsitze der Polizein, Leipzig, 1885, pags. 20 v
siguientes; J. FRISCHLINUS, Beschreibung des fiirsterlichen Apparatus, Frankfurt, 1602.
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filosofia del Derecho empieza por establecer que el poder publico sélo
puede hacer uso de la coaccién para la conservacion del estado de se-
guridad, pero no para acrecer la prosperidad de los ciudadanos» (36).
De aqui se dedujo una diferencia entre la policia de seguridad (Sicher-
heitspolizei) y la policia de prosperidad (W ohlfahrtspolizei); sélo la
primera estd investida del poder de coaccién.

Segiin otra opinién, se admite la coaccién en bien de la prosperidad
como de la seguridad, pero sélo para defenderlas de los peligros que
puedan amenazarlas. Mas, como el poder de coaccion es lo esencial de
la policia, toda actividad del Estado con miras al acrecentamiento de la
prosperidad no pertenece a la policia (M0OsSER). Con més frecuencia se
retinen las dos férmulas: la policia, se dice, sélo se ocupa de la segu-
ridad y lo hace \inicamente para defenderla de perturbaciones. Se admite
también que el desarrollo de la prosperidad no es asunto de la policia.
Esta es otra forma de accién del Estado, en la cual, si bien no se osa negar
el poder coercitivo, se comprueba que el Estado no se sirve de ese me-
dio «con tanta facilidad» como para la policia. La idea de la coercién
pasa a ser, asi, la nocién central del jus politiae. Ta multa, en cuanto
pena policial, llega a denominarse dinero de coaccion (Zwangsgeld) (37).

{30 Otto MaYER, Derecho administrativo aleman., Buenos Aires, ed. Depalma,
1950, II, pag. 4.

(37) De otro lado. la multa. on cuanto pena administrativa, supone la sancién
seneral, con un amplio titular activo. En el Derecho romane y en el Derecho inter-
medio, la mulctae poenae certatio se atribnia como facultad de mero imperin. a dife-
rencia de las confiscaciones. Asi, F. CorLiecrica, Historia fori romani, restituta et
aucta per Phillipum Gromieum Duact, 1576, pae. 305: «Mulctam, vel poenam infli-
gere primum capat pertinet, quod in imperio est mero.» Vid. también Aymari Rivarpt
Arvosrocts, Civilis Historia juris, Londres, 1551, pigs. 74 y ss.

Imolicitamente <izue el criterio del texto Friederich Dercorp, Ordnungsiwidrigkeiten
und Wirtschftsstraftaten bei Devisenvergehen. en la «Neune Juristische Wochenschrifty,
1952. DE JUGLART. Les sanctions administratives dans la législation récente (en
«J. C. P.», 42, 1, 283). Prima facie puede parecer que es arcumento a faver de esta
calificacién la tutela juridica de la tasacién a través de las multas, que constituyen, en
efecto, como ha dicho Maunz (Das staatspolizeiliche Sicherungsgeld, en (Dcutsches
Recht», abril 1943, pags. 500 y ss.), medidus caracteristicas de la policia administrativa
{ polizeiliche Zwangsmittel). No obstante, ~1 régimen de sanciones en materia de tasa-
cién de precios ofrece una relevancia, un alcance vy una intensidad ny superior a la
simple aplicacién de multas, pasando inclnso a Ja proteccion de la téenica adminis-
trativa a través de sanciones penales.

En nuestro Derecho la multa implica una téenica de coaccién no privativa de la
policia administrativa. Asi se llaman tamhién multas a sanciones pecuniarias acceso-
rias de deudas tributarias (recargos) del derecho fiscal. intereses de mora en seruros

27



JOSE LUIS VILLAR PALASI

sociales (0. M. de 30 de diciembre de 1942, O. M. de 16 de diciembre de 1948), con
caracteres de sanciones automaticas (S. de 24 de enero de 1930, S. de 31 de diciembre
de 1939, S. de 24 de mayo de 1932, S. de 18 de mavo de 1936), con procedimiento im-
positivo, distinto del de policia (probanza de la infraccién, contradiccién, audiencia. S.
de 28 de abril de 1934, S. de 6 de junio de 1934, S. de 11 de mayo de 1934, S. de 18 de
octubre de 1934. Vid. ZsxoBiNt, Lq sistematizazione delle sanzioni fiscali, en «Rivista
di Diritto Pubblicon, 1929, I, pag. 500, y KARTNER, Die Tochterabgabe, Diss. Miin-
chen, 1926). En tales casos, la multa no supone una técnica auténoma, sino implica
una pretensién accesoria (S. de 19 de mayo de 1936} --Nehenanspruch o Nebenschuld—,
s6lo exigible mientras vive el débite principal tributario (8. de 28 dc cnero de 1946).
Otto Maver, Finanzwirtschaft und Finanzrecht, en el Handbuch der Finanzwissen-
schaft (tomo 1, J. B. C. MoHg, Tibingen, 1926, pag. 95). Por cl contrario, como ha
dicho VIGNE, la multa debe definirse como «acto administratif compnriant une peine
principale. lgual cabe decir de la multa en log delitos especiales (Contrabando y de-
fraudacién, por ejemnplo, S. de 26 de junio de 1940).

La multa, en cuanto pena policiol, <¢ define por las siguientes notas:

A) La multa es una sancion.--El mismo término latino mulcta es utilizado por
PLAUTO en el concepto de castigo.. SaNvuLLl (Manuale de Diritto amministrativo, Napo-
les, Jovene, 1952, pag. 328) califica a la multa como pena pecuniaria, Pagamento di
caraitere sanzionatorio: Valentin de Foronpa (Cartas sobre la policia, Madrid, Cano,
1801}, habla de la multa como pena pecuniaria. Nuestra jurisprudencia habla del ejer-
cicio de facultades sancionadoras, de las atribuciones punitivas (S. de 24 de enero
de 1934). La S. de 2 de octubre de 1931 la define como privacion de numerario. Los
glosadores, al hablar de la mulctae penae certatio, hablaban de esta misma finalidad
sancionadora: «Ut cuin quem punit emendet et ut pena ejus caeteros reddat meliores.»

Consecuencia del caricter gravoso del acto es su revocabilidad. siguiendo el crite-
rio general. Asi, la S. de 4 de julio de 1933 ha afirmado que es facultad diserecional
de la Administracion el condonar las multas impuestas. (Vid. Ole WesTERBERG, Om Radit-
tskraft i forvaltmingsréitten, Stockolm, A. B. Nordiska Bokhandeln, 1951, pags. 572 y
siguientes. Straff, vite och skadesstind, y REsTA, La Revoca degli atti amministrativi,
Milin, Giuffré, 1939). Este poder tiene un limite constituido por los derechos de los
denunciantes sobre e! importe de la multa (S. de 22 de abril de 1930, R. O. de 14 de
enero de 1899, R. O. de 20 de diciembre de 1846, R. O. de 29 de diciembre de 1846.
R. O. de 14 de abril de 1848, S. de 10 de enero de 1931, vid. F. Garribo FawLa, El
derecho a prima en el multa por denuncia, en «Rev. Est. Pol.», nim. 48), ya que na-
die puede renunciar sino a lo suyo (S. de 6 de julio de 1942), y en estos casos, el
denunciante, si bien es agente o mandatario de la Administracién (S. de 27 de abril
de 1940), es persona distinta del Tesoro, pudiendo renunciar personalmente y de ma-
nera libre (S. de 22 de junio de 1931), pero sin que pueda imponérsele esta renuncia
a susderechos. Igual sucede con la facultad de condonar cuando se atribuye participa-
ciéon en la multa a organismos distintos del condonante; por ejemplo, lo que sucedia
antes del R. D. L. de 3 de noviembre de 1928, cuande se atrihuia al Fstado el 10 por 100
de las multas de policia municipal.

B) La multa no es sancion penal.—Fl fin perseguido por la multa es totalmente
distinto de la sancién penal. En este aspecto no supone, como indican CroQuez, Ess).
QUE v BaUDIN, una parte del poder represivo del Derecho penal. El Derecho penal
marca el limite de la multa. Asi, el art. 603 del Cadigo penal preceptia que «las Orde-

28



PODER DE POLICIA Y PRECIO JUSTO. EL PROBLEMA DE LA TASA DE MERCADO

nanzas municipales y demas Reglamentos generales o particulares de la Administracién
que se publicaren en lo sucesivo y en los bandos de policia y buen gobierno que
dictaren las autoridades, no se estableceran penas mayores que las sefialadas en este
titulo (faltas)». En consecuencia, del caracter limite se desprende que no es admi-
sible la multa posterior al fallo de la jurisdiccion ordinaria castigpando una falta pe-
nal, por el mismo hecho (D. de 27 de noviembre de 1916), aunque por este mismo
caricter limite de lo penal no vale lo contrario (R. D. de 22 de octuhre de 1900).
Al mismo tiempo, si el hecho es sancionado como falta o delito por la Ley penal, no
cabe la multa administrativa superpuesta (R. D. C. de 23 de noviembre de 1894,
R. D. C. de 30 de julio de 1896, R. D. C. de 2 de abril de 191], D. C. de l.c de junio
de 1933, D. C. de 17 v 24 de diciembre de 1935, =tc.).

Frente al régimen penal de las faltas, la multa supone:

1) Posibilidad de sancionar a personas morales (de este modo la sancién al acto
ilicito de los entes piblicos es mas aniplia que lo que sostiene Elio Casera (L’illecito
degli enti pubblici, Giappichelli, Torino, 1953), incluso organismos publicos (R. O. de
11 de diciembre de 1883, R. O. de 18 de diciembre de 1883, R. D. de 7 de abril
de 1500, ete.), principio éste calificado por Croqurz («Gazette du Palais», junio 1941,
c. 98) como hérésie juridique. HaURIOU (La Jurisprudence adminisirative de 1892 a
1929, Paris, Sirey, 1929, III, 258) deducia de este caracter la naturaleza cxtrapenal de
la multa: «Les amendes peuvent étre mises a la charge des personnes morales, qui
certainment dans notre droit, ne sont point considerées comme susceptibles d’encourir
une responsabilité penale».

2) Las normas penales de procedimients s6lo son aplicables de modo sunhsidiario
y por analogia, de lal modo que no puede ser exigida <u aplicacién por el sancionado.
«El procedimiento de multas difiere notahlemente de la legislacion comin, y su isma
especialidad se halla establecida para llenar los fines a que cstan encaminadas las
sanciones» (S. de 14 de marzo de 19311. Asi es pocille la Jdoble <ancion por el mismo
hecho (R. D. de 2 de marzo de 1889}, la reiteracion no agrava regladamente, sino que
puede agravar la multa (S. de 1 de junio de 1935), pudiendo también aplicarse la le.
gislacion mas beneficiosa caso de lapso de tiempo entre ¢! hecho y la sancian (R. . de
17 de marzo de 1926, S. de 7 de enero de 1930i. VICNE (La sanction professionnelle,
Paris, 1950) anade cémo es inaplicable todo el régimen de acumulacion del derecho
penal, pag. 290.

C) La multa es una sancion administrativa de cardicter objetivo.

1) Los procedimientos de ingreso-ejecucién de la sancién de la multa son adminis-
trativos (apremio, Estatuto de Recaudacion, art. 112 de la Ley de Régimen Local). La
decision administrativa de imposicién es ejecutiva (R. O. de 6 de abril de 1925, art. 115,
Ley de Régimen Local).

2) Las nociones de culpa y de dolo son indiferentes, v tedo depende del hecho
exterior del deber no cumplido, de la obligacién no eiecutada (0. Maver, Derecho
administrativo alemdn, 11, Depalma, Buenos Aires, 1950, psz. 104). Sin embargo, no
todas las mulias tienen un caracter objetivo. Puede tenerse en cuenta una culpa
concomitante de la Administracién (S. de 21 de mavo de 1940}, el grado de malicia
del agente, la cantidad del dafio causado v sus posibles consernencias (S. de 27 de
diciembre de 1932, S. de 27 de febrero de 1933), va que, en definitiva, la multa se
impone para sancionar una frustracién de fin, un acto opucsto a los fines de la Ley
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1S, de 30 de marzo de 1948). Con el caracter objetivo de la multa, se quiere indicar
la irrelevancia de la imputabilidad («un loco puede ser multado», dice Haurrou), no
en definitiva de la culpabilidad (S. de 23 de abril de 1930). Havriou (op. cit., pa-
gina 258) dice: «Les amendes de police n’obéissent pas & Ja maxime du droit penal
que les peines doivent étre rigoureusement personnelles», y afade: «Admirons une
fois de plus la souplesse du droit administratif, qui réussit dans tous les domaines
4 s'affranchir du droit commun et i se créer des régles propres; dans les matiéres
du fond, il s’est affranchi des textes et des principes du droit civil qui auraient gené
son libre développement. En procédure il s'est émancipé du Code de procédure; en
cetle matiére répresive, qui est pourtant pour lui bien secondaire, il trouve encore
le moyen de jeter pardessus bord les principes du droi: criminel et de créer une
catégoric originale de contraventions qui sont frappés d’amendes, mais d’amendes
qui ne sont pas de veritatles penalités. Dans cette oeuvre d’émancipation il ¢’aidc
de bribes de textes qui, sans doute peuvent étre interpretés dans le sens de 'autornc-
mie, mais qui auraient pu 1’étre interprétés dans le sens de conformité au droit
commun, si le droit administratif était conformiste.»

Por ello el término delitns administrativos utilizado nor MAYeR (op. cit., pag. 101}
hay que entenderlo con todas estas prevenciones (Cfr. sobre la distincion, el trabajo
ya clasico, pero ain definitivo de Grar zu DOHNA, Bezichungen und Begrenzungen
von Strafrecht und Verwaltungsrecht, en «Verwaltungsarchivy, pags. 30, 233 y ss., §
también GiroLA. Sanzioni penali e sanzioni amministrative, en «Rivista di Diritto Pub-
blico», 192%, I, 429). GoLbchMIdTY, Das Verwaltungsstrefrecht im Verhdiltnis zur mo-
dernen Staats und Rechtslehre, en el «Festgabe fiir Koch», 1903, v los articulos sobre
el tema de HoFAckEr en el «Verwaltungsarchivs, 15, pags. 404 y ss., y Garcia Oviepo,
en la «Rev. Gral. de Legislacién y Jurisprudencian, 1925). Por esta autonomia del De-
recho administrativo sancionador, este afffranchissement du droit commun (HauglOU),
el principio penal nullum crimen sine praevia lege poenali no rige respecto a la
tipicidad, sino solamente en cuanto al poder sancionador que debe ampacarse en la
Ley, en un sentido absoluto (principio de legalidad de las multas), y en un sentido
relativo de competencias entre autoridades. (Vid., sobre el principio de la legali-
dad, Die selbststindigen Verwaltungsakte der Sicherheitspolizeibehirden, en «Juris-
tische Blatter», Wien, ano 73, 1951, H. 3).

El engarce de la facultad de imponer multas con la autorizacion legal al efecto,
abora a un problema mdas general y ecomplejo que es objeto en la actualidad de
grandes discusiones en la doctrina alemana, sohre la autonomia o heteronomia del
poder de policia. Giinther DUERic (Art. 2 des Grundgesetzses und die Generaler-
miichtigung zu allgemeinen polizeilichen Massnahmen, en «Archiv. des iffentlichen
Rechts», J. C. B. MoHg, 1953, pags. 57 y ss.) indica como la conservacién de este
orden publico no puede hacerse a través de arbitrios de limitacién, sino sélo me.
diante medios de poder. El orden publico -—afiade-- no es nn puro conglomerado
de normas, sino que, tras el orden juridico. late la realidad viviente de un orden
superjuridico. La aplicacién del principio de legalidad a las multas produce: 1) Las
multas que no se apoyen en facultades atribuidas por Ley o disposicidn general (el
estatuto represivo de la doctrina francesa), son nulas, por abuso de poder (S. de 2
de octubre de 1931). De este modo la multa debe seguir a la norma de sancién, nor-
ma que es necesario se publique (S. de 22 de junio de 1910), pudiendo en todo caso
verificarse esta publicacion por bando (R. O. de 21 de febrero de 1880, R. O. de
26 de junio de 1880, R. D. de 20 de septiembre de 1881, etc.). Basta, sin embargo,
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que la Ley atribuya a la Autoeridad la funcion de policia (S. de 7 de marzo de 1936),
de inodo que el principio de legalidad alcanza en ¢l Derecho administrative una
perspectiva de aplicacion distinta. Como ha dicho WeRNER, en el Derecho adminis-
trativo se parte de criterios de orden —Ordnungsdenken—, no de criterios de dere-
cho —Normendenken- - (op. cit., pag. 1921, Ademis de¢ la competencia absoluia,
es necesario respetar la competencia relativa, funcicnal (S. de 7 de enero de 1931) o
pot tazén de la materia (R. D. de 18 de abril de 1893). La facultad sancionadora es
nornalmente delegable (R. D. de 17 de junio de 1905, habla de subrogacién), pu-
diendo delegarse también la ejecucién del acto sin sustituir al poder (3. de 29 de
enero de 1934),

D) El objeto de lu multa es una ecantidad liquida.

Como ha puesto de relieve ZaNoeINI, ]a mulia implica, en su fase de imposicion,
una pena, pero se transforma en un crédito de la Administraciér, una vez impuesta.
l.a aclaracion es importante a efecto de prescripcicn, por ejemlo.

I.a S. de 2 de diciembre de 1948 dice: «El importe de las multas acordadas por
Ja Administracién gencral del Estado constituyen créditos definitivamente liquidados
a favor de la Hacienda». Por ello, dice la S. de 2 de enero de 1931, «se exigen dos
condicivnes pare poder utilizar la via contenciosa, en materia d: inultas: Primera.
Que el pago de la cantidad liquida que se controvicrta se haya reclizado en las Ca-
jas del Tesoro publico; y Segunda. Que esto se haya realizado dentro el plazo para
recurrir en via contenciosa, sin que, por tanto, sea suficiente el mero deposito de
la cantidad u cuyo pago hava sido condenado el uctor». La S. de 2 de enero de 1931
afiade : «Con repeticion tiene declarado la jurisprudencia que las muhlas estan com-
prendidas en los créditos liquidos a que se refiere ¢l articulo 6.0 de la Ley de 22 de
junio de 1894 y el 8.0 del Reglamento de la misma fecha, y no es excepcion de ello
las impuestas con arreglo a la legislacién de Abastos.s Fn igual sentido, distinguien-
do c¢ntre el depésito o consignacién -—insuficiente a efectos de procedencia del re-
curso— y el efectivo pago necesario, las Sentencias de 24 de abril de 1930, 21 de
octubre de 1931, 12 de noviembre de 1948, 2 de diciembre de 1948, 13 de febrero
de 1944, 12 de diciembre de 194, 7 de enero de 1943, 30 de junio de 1932, 24 de mar-
zo de 1930, 17 de junio de 1940, 15 de diciembre de 1930, 2 de enero de 1931, Auto
de 13 de enero de 1934, S. de 24 de febrero de 1934, ete.). Vid., sobre ¢l tema en
general, R. FernanvEs e VeLasco, El acto aedministrative, «Rev. D. Priv.y, 1929,
Madrid, pags. 239 y ss. E. SErrano Guirapo, El requisito del previo pago en el re-
curso contencioso-administrativo en muteria fiscal, en la «Revista de Derecho Finan-
ciero», vol. Il, nim. 3, marzo 1952, pdgs. 5y ss., y en la doctrina extranjera: Bors,
L’esecutorieta degli atti amministraiive, en «Studi Senesi», vol. XVIII, Turin, 1901,
pag. 123. ]

Un antecedente del apremio por el Estatuto de Recaudacién se encuentra en el
Auto de 23 de marzo de 1624, constituyendo los Hamados Executores para la cobran-
za de penas de cdmara y gastos de justicia. Vid. L. SaNxTayana Y BusTiLLo, Gobierno
politico de los pueblos de Espaiia y el Corregidor, Alcalde y Juez de ellos, Zarago-
za, Imprenta de Francisco Moreno, afio 1742, pag. 22C.

E) Por causa de policia administrativa.

'MAYEB define la infraceién de policia o infraccién del orden publico (Ordnungs-
widrigkeit) como causa de la multa. MOSER la denomina pena de orden (Ordnungs-
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strafe). Rosix vy Merker lican la multa a la desobediencia a la orden de policia.
Maver. en el mismo sentido ' (op. cit., pig. 98), Hama a la multa pena o sancién a
la desobediencia ( Ungehorsamkeitsstrafe). SExper. y Léning llaman a la multa la pena
de policia, la Policeistrafe (Polizei, en el tomo 6.0 del Handwirterbuch des Staatswis-
senschaften, Jena, 1916, C. FiscHer, pag. 1058): En todo caso, la multa es una téc-
nica con «finalidad de policia y buen gobierno» (3. Jde 27 de junio de 1945). La cau-a
impositionis es en la multa la infraccion a la orden de policia, orden que puede ser
directamente declarada por la norma (Ordenanza, Lev, Bando, Reglamento, ete.),
en cuyo caso la multa es la sancién a la infraccion legal; v a la orden concreta, en
cuyo caso supone la sancién a la desobediencia. En el primer supuesto, la infraceién
puede producirse, o bien por hecho posilive, por ejemple, especulacion abusiva
(S. de 11 de marzo de 1930, L. de 20 de abril de 1877, arte. 12 y 24; R. D. de 8 de
septiembre de 1878, arts. 5.0 v 95; L. de 26 de julio de 1883, art. 19; R. D. de 8 de¢
mayo de 1884, arts. 4.0 y 8.o; R. D. de 30 de septiembre de 1885, arts. 100-102:
R. D. de 24 de mayo de 1891, arts. 114-116: R. D. de 3 de febrero de 1893, art. §.0:
L. de 27 de marzo de 1900, art. 18; R. D. de 19 de febrevo de 1901, ave. 107: L. de
17 de mayo de 1902, art. 31; R. D. der 3 de septiembre de 1004, R. O. de 2 de julio
de 1904, etc.), o por via negativa, es decir, abstencién por no cumplir obligaciones
administrativas impuestas legalmente (carencia de pesas y medidas, S. de 19 de fe-
brero de 1930; falia de etiquetas, $. de 17 de marso de 1941). Fn general, puede
decirse que lo que se castiza es la condneta, y por ello no hay posibilidad de sancio-
nar eomo sucesion de fallas, sino como falta ininterrumpida (S. de 28 de diciemhre
de 1934) las abstenciones.

Para el supuesto de multa por desobediencia, debe ir precedida de un requeri-
nmiento o intimaeién al cumplimiento (S. de 23 de junio de 1933 y de 9 de enero
de 1930).

l.a sancién de multa por razén de policia general es distinta de la mulia por
razéon del servicio publico, la sancién por falta Je servicio, basada en el control v
vigilancia en la prestacién del mismo, pero no cn razones de orden publico general
(S. de 9 de febrero de 1932, Auto de 6 de octubre de 1909, S. de 16 de junio de 1916,
S. de 22 de junio de 1934, S. de 10 de abril de 1935, S. de 24 de abril de 1935, S. de
15 de abril de 1941, S. de 8 de mayo de 1941, 8. de 19 de mayo de 1941, 3. de 27 de
mavo de 1941, S. de 31 de mayo de 1941, S. de 24 de junio de 1941, S. de 6 de junio
de 1941, S. de 14 de junio de 1941, S. de 16 de junio de 1941, S. de 17 de junic
de 1941, S. de 20 de junio de 1941, S. de 24 de junio de 1941, S. de 30 de junio
de 1941, Circ. de 21 de mayo de 1938), va que en estos casos la Administracién vela
por la normalidad o regularidad del servicio, hasado cn los términos de la conce-
sion bilateral (S. de 25 de abril de 1935, S. de 16 de octubre de 1935, S. de 14 de
octubre de 1935, S. de 18 de diciembre de 1935), basandose, pues, en un régimen de
policia especial (Policiu de Ferrocarriles, de 23 de neviembre de 1877; R. O. de 6- de
mayo de 1892, R. O. de 2 de enero de 1908, R. O. de 31 de octubre de 1901, R. D. de
13 de noviembre de 1922, R. D. de 15 de agosto de 1927).

F) La multa implica actuacion del poder discrecional.

Existente el poder sancionador, la Administracién es libre de actuarlo o no en
el caso concreto de una infraccién administrativa (S. de 10 de octubre de 1930).
(Vid. MoxTaNE, L'inertie des’ pouvoirs publics, pig. 470.) Los Ayuntamientos —dice
la S. de 22 de abril de 1930—, en materia de policia urbana, tienen facultades dis-
crecionales, salve que infrinjan preceptos legales. La S. de 11 de mayo fundamenia
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esta discrecionalidad en tratarse, en ¢l caso de la multa, de acto de gobierno. En
el mismo sentido afirinatorio de la discrecionalidad, la S. de 30 de junio de 1932,
11 de octubre de 1900 y 13 de abril de 1908. Como decia THitRs, «’Etat doit étre
réput¢ honnéte homme, il faut lui faire juridiquement confiance». Esta discreciona-
lidad no quiebra, sin embargo, la oblizacion Jde seguir el procedimiento sancionador
marcado por la Ley, de tal modo que si se infringié la norma de procedimiento
debe anularse la sancién de multa (8. de 20 de octubre de 1932). Las faltas de pro-
ceditniento quedan convalidadas, como en general, por la aquiescencia o, en su caso,
por la falta de protesta en via administrativa (S, de 12 de mayo de 1930 y S. de
25 de junio de 1931). De otro lado, si bien no hay normalmente acceso al recurso
jurisdiccional, se cstablece normalmente el régimen de reposicion y alzada (S. de
11 de mayo de 1918), obligandose en muchos casos la motivacién del acto sancionador
para abrir posibilidad de recurso jerarquico (S. de 16 de noviembre de 1933).

G) La superposicion de policius suncionadoras.

El supuesto de superposicion de policias se da también en materia de multas,
siendo éste el caso mas frecuente del principio examninado por LIET-VFAUX y que se
deja hecha mencién en el texto. Asi, la S. Jde 16 de enero de 1930: «Las atribucio-
nes que los Avuntamnientos tienen en materia sanitaria no se oponen a que la accién
del Gobicrno cjerza las facultades inspectoras, pues, ademas dJdel precepto citado,
dispone el art. 151 del Estatuto munieipal que la coordinacién entre la competencia
municipal y la del Estado ha de mantenerse, entre otros servicios que alli se men-
cionan, en lo referente a los sanitarios, y por tanto, la accién inspectora del Go-
bierno, realizada por medio del Gobernador, en cuanto se refiere a la Sanidad, es
un deber que estd obligado a ejercitar, y al hacerlo procede, como siempre se hace
en materia de Sanidad, discrecionalmente, sin mas limites que la responsabilidad de
quien use de tales atribuciones.» Puede darse el caso de que la impugnacion siga tra-
mites distintos; en tales casvs, cada sanciéon debera seguir los suyos, sin que exista
acumulacién posible. De otro lado, tales trimites se determinan, no por el objeto
material, materia administrativa, regulado, sino por razén de ia Autoridad que im-
puso la sancién. Asi, la S de 24 de enero de 1943; sobre el tema de superposicién
de policias, desde otra perspectiva original, puede consultarse el art. en la «Virgima
Law Review», vol. 39, 1953, junio, nim. 5, «conflicis of laws aspects of direc action
statutes».

H) Las consecuencias accesorias a la multa.

La mults es una sancion administrativa, y comu tal puede ser accesoria a una
sancién mds importante o llevar, por el contrario, consecuencias sancionadoras acce-
sorias (Nebenfolge, segun MAYER). (Vid. Zanouini, Corso di Diritto amministrativo,
tomo V, Milan, Giuffré, 1952, pag. 12), tales como suspensién de licencias de policia,
revocacién de autorizaciones, suspension de ayudas administrativas, etc. En el régi-
men de Tasas, de que trata especificamente ¢l texto, una prestacién accesoria, impor-
tante de subrayar, es la devolucion del precio cobrade en exceso sobre la tasa: «Al
vendedor hay que imponerle la obligacion de devolver ¢l exceso de precio cobrado a
los compradores» - (S. de 17 de junio de 1931). Este criterio viene asi a susti-
tuir en gran nimero de casos la actio in quanti minoris, de que habla el texto, por
una actuacién administrativa de oftcio, aceniuandose la autonomia de las técnicas de
tasacion frente al Derecho comun.
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RANELLETTI es el principal representante de este criterio: la policia es
la actuacién coactiva del Derecho en forma preventiva (38). FREITAG dice
a este respecto: la policia es el poder administrativo que opera median-
te la coaccién.

¢/ Paulatinamente, la idea de policia se va desligando de la idea de
orden coactivo, para centrarse en la noecion finalista de apartamiento del
peligro. Los autores de la ciencia de la policia, SECKENDORFF y BERG, dcfi-
nian la politica como la actividad publica de eliminacién del Storer—-ei
perturbador—segun medios discrecionales (39). Bill DREws (40) y W. JEL-
LINEK siguen, entre muchos otros, este criterto. Un edicto francés de mar-
zo de 1667 indicaba que la police consiste a assurer le repos du public et
des particuliers et a purger la ville de ce qui peut causer des desor-
dres (41).

En Espafia, LOPEZ OLIVER seiala que el fin de la policia es contener
a los subditos en la obediencia y reprimir a los que turban la paz y el
orden publico (42).

Asi, 0. MAYER (43) indica cémo la nociéon de policia, que en el De-
recho actual se libera de todo peso politico, aparece como la combina-
cion de su fin especial, hacia el cual debe tender esa actividad, con las
formas concretas que le sirven de medios. La policia es la actividad

(38) Istituzioni di Diritto pubblico, parte generale, Milano, Giuffré, 1933, pagi-
nas 80 y ss.

(39) En este mismo sentido, el pelizro e: definido por KNaUTH : «Gefahr ist eine
die erkennbare, objektive Moglichkeit eines Schadens enthaliene Sachluge, der nach
verstindigen Ermessen vorzubeugen isty (Rudolf Kyautu und K. WacNer, Landes-
verwaltungsordnung fiir Thiiringen von 10 juni 1926, Weimar, 1927, pag. 58). Dentro
del jus politiae, entendido como fase histérica, la eliminacion del perturbador se
verifica de modo directo, de tal forma que es el propio perturbador el destinatario
del acto administrativo de policia. A consecuencia de haberse intermediado la idea
de generalidad de la norma, hoy se ha producide uwa coriosa inversién de términos.
Asi, estas técnicas de policia tienen como destinatario, primevo, al perturbador even-
tual (prohibicién de policia), configurindose el destinatarie del acio administrativo
de policia como el no perturbador (autorizacién, licencia, permiso), de tal forma
que estos actos suponen remocién de limites, limites gqne son puestos a los pertur-
badores eventuales, es decir, a la zeneralidad de los administrados.

(40} Bill Dnews, articulo Polizei, en el Handwirterbuch der Precussischen Ver-
wultung, de BiTTER, tomo II, pag. 280, 1928.

(41) En F. OLivierR-MARTIN, Histoire du Droit francaise des origines a la Revolu-
tion, 2.2 ed., Paris, 1951.

(42) Op. cit.,, CXX y CXVII.

(43) Poder de policia y poder tributario, tomo I, pidg. 8, Derecho administrati:
vo, Buenos Aires, ed. Depalma.
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del Estado que tiene por fin la defensa del buen orden de la cosa pu-
blica, mediante los recursos del poder de ia autoridad, contra las per-
turbaciones que las existencias individuales pueden ocasionar. En este
sentido se habla en nuestra legislacién tradicional de la policia y buen
gobierno de los pueblos (44), del buen orden, seguridad, decencia y po-
licia (45), implantados y conseguidos mediante los autos de buen gobier-
no y policia (46). En este sentido tedrico, corresponde a esta directriz
la definicién de la policia dada por OLIVAN (47), ligando el término con
la dnica nota definitoria de la seguridad y el orden piblico. La mayor
parte de la doctrina espaiiola, francesa e itaiiana siguen también este
criterio delimitador.

d) De esta idea, ya restringida, de la policia administrativa, se pasa
prontamente al concepto de policia del Estado liberal, que suele coin-
cidir, en gran parte, con la nocién aun conservada en todo un sector de
la doctrina del Derecho administrativo clasico. Asi, HERRNRITT (48) lega
a Ja conclusién de que la técnica de policia administrativa no puede al-
canzar a limitar o restringir los derechos de los particulares. Hauvriou,
en el mismo sentido, al comentar una serie de arréts del Conseil d’'Etat,
indicaba cémo la norma de policia s¢lo podia concebirse como una auto-
rregulacién de lo publico, como el hecho de que la Administracién po-
dia en todo momento regular y ordenar su actividad interna, pero nun-
ca regular la esfera de los particulares ni limitar sus derechos e intere-
ses patrimoniales,

Por este orden de consideraciones, el Consejo de Estado anulé la or-
den del Alcalde de Paris sobre medidas y tipos de saneamiento de aguas.
y declaré nula la orden de otro Alcalde intimando a cesar actividades

(44) Ley IV, 1it. XX1I. libro VII, Nov. Recop. (1777).

(45) Ley XI1I, uit. XXII, libro VIT, Nov. Recop. (1786).

(46) Ley XVII, tit. I, lib. HI, Nov. Recop., y Ley XX, lib. III, tit. XIX.

(47) De lu Administracién pitblica con relucién a Espafia, pags. 36 y ss., en
R. FerNinper pe VELAscO, Resumen de Derecho administrativo y de Ciencia de la
Administracion, ed. Bosch, Barcelona, 1930, pag. 153. Este autor liza la nocién de
policia a dos notas definitorias: la primera, por razén de fin, la conservaciéon del
orden piblico; la segunda, la utilizacion policial de la coaccién: «la policia es una
manifestacion de la coactividad de)l Estado» (op. cit.,, pag. 154).

(48) Rudolf Hermann HEermnritr, Grundlehre des Verwaltungsrechts, 1929, pa-
gina 330, define Ia policia como «Zwangstiitigkeit znr Abwebr der auf den verschiede-
nen Gebieten der inneren Verwaltung sich ergebenden Gefahren fiir die geordnete
Emwicklung des Gemeinwesens».
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nocivas a la salud piblica del propietario de un inmueble. En ambos
casos el Consejo de Estado dijo que las tacultades de policia no alcan-
zaban a limitar o restringir los derechos de parliculares y que en todo
caso la Administracién hubiera podido apercibir de responsabilidad, u
efectos de reclainaciones, caso de producirse el daiio temido.

kista concepcion de la policia administrativa no tiene nada que ver,
como podria en principio parecer, con la dislincion entre policia pre-
ventiva y represiva, que era aceptada por c¢i Dereclic administrativo
liberal. Hasta tal punto se acentia en la doctrina y en la jurispruden-
cia la imposibilidad de que por policia administrativa se limiten o res-
trinjan situaciones juridicas privadas, que en 1306 R. von MoHL llega a
identificar la policia administrativa con la justicia preventiva (Polizei als
Preventivjustiz) (49).

La idea, por el contrario, se entroncaba con ei llamado principio de
las materias reservadas a la Ley. «En ningin caso tienen facultades las
autoridades administrativas para alterar, ni en la sustancia ni en la for-
ma, derechos civiles, a no ser por causa de utilidad publica, con las
condiciones y por los procedimientos establecidos en las leyes» (50). En
definitiva, esta concepcion de la policia, como técnica a través de la
cual la Administracién dejaba incolumes las situaciones juridicas pri-
vadas, sin actuar ni un plus ni un nminus sobre las mismas, obedecia al
deseo de hacer de algun modo compalibles las dos ideas contradictorias
de las materias reservadas y del poder de la Administracién. Al confi-
gurar el imperio administrativo, y en concreto a la policia, como «la
mais inmoral de todas las institucionesy, al decir de E. Lasouraye (La
police, la plus inmorale de toutes institutiones) (51), es logico que la
esfera de autonmomia privada cobre prevalencia y que se refuerce todo
poder limitador a la funcién policial.

La idea de la policia administrativa se iba quedando sin contenido.
Pronto, con MERKIL (52) se empieza a hablar de crisis de la idea de

(49) Robert von MoHL, Die Polizetwissenschaft nuch den Grundsitzen des Rechts-
staates, 3.5 ed., 1866, tomo I, pags. 76 y ss.

{50) D. de 13 de marzo de 1873.

(51) LasouLaYE, L'Etat et ses limites, Paris, ed. Charpentier, 1863, pag. 62.

(52) Adolf MERKL, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien, Springer, 1927, pag. 242, v
en Wandlungen des Rechtsstaatsgedankens, en el «Oesterrechisches Verwaltungsblaty,
1937, pags. 174 y' ss. Vid. también, segin criterios analogos, profesor Otto KoLLrREUTER,
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poligia. En efecto. no sélo conceptualmente, sino en cuanto técnica
auténoma, eliminada la idea de limitacién de derechos sin indemniza-
cién. la nocién de policia se pierde y se engloba entre las técnicas indi-
ferenciadas de Derecho piiblico. Asi, Ia idea de finalidad es comin al
fin propio del Estado, a mas de tratarse de una idea metajuridica. La
idea de coaccién, sin mas, tampoco es elemento definitorio bastante, va
que. en dltimo término, la coaccién acompaiia a una multitud de téc-
nicas juridicas y politicas. de las cuales sélo una parte cabe concebir
como policia. Apunta MERKL, de otro lado, que la distincién entre lo
que es prevenir vy lo que supone sancionar. se traduce en una diferencia
de cantidad o intensidad de aplicacién de técnicas coactivas. pero que
no implica diferencia sustantiva bastante para servir de criterio defini-
torio. De este modo. concluye MERKL. fracasan todas las notas concep-
tuales que tradicionalmente se utilizan. para construir sobre ellas una
idea de 1a policia administrativa que responda a los criterios clisicos de
toda definicién, género préximo y diferencia especifica. Parece. pues, en
conclusién, que la idea de policia obedece a un concepto metajuridico.
de caracter volitico. que no se deia reducir a una clasificacién concen-
tual ligica. ;Es. pues. imnasible tal delimitacién conceptual, y hay. nor
tanto. aque renunciar a la policia como catecoria del Derecho administra-
tivo? No parece gue la contestacién hava de ser afirmativa a este interro-
aante. Es nreciso. sin embargo. para alcanzar el concento juridico. nr
necesario renlanteo de la cuestién. desde su pronia origen histérico del
orden oiiblico hasta sus 1iltimas manifestaciones. en las Maradas nalic
cina esneciales. aue. nese a su caricter esvecial. nermiten aleanrzar una
idea clara. nrecisa v diferenciada de lo aue sea la policia adminis.
trativa.

5.—La idea del orden piblico.

Para este necesario replanteo, es oportuno partir de la misma idea
matriz del orden piblico. El concepto de la policia general. identifi-
cado a la idea de policia de seguridad. nace ligado al orden piblico v
a la seguridad piblicas, en cuanto la policia supone tanto como el me-

Deutsches Verwaltungsrecht, ed. 1938, pareafo 25, pags. 120 y sz.. y Robert NeBINCER,
Reichspolizeirecht, 2.2 ed., 1944, pégs. 28 y ss.

37



JOSE LUIS VILLAR PALASI

dio técnico que hace posible al Principe cumplir con la funcién de ase-
gurar la paz piblica. «La policia mira al gobierno v el buen orden y
forma una parte esencial nara mantener el Estado en sociedad v en jus-
tician; la policia comprende, en este sentido, «lo necesario para hacer
reinar la justicia v mantener la paz y la tranguilidad publica» (53). Los
edictos franceses tel sizlo Xv atribuven a la policia el fin de donner or-
dre et provision an fait public du pays (54). Desde esia perspectiva. el
orden piblico y. en consecuencia, el jus politize, venia a ser justifica-
tivo de la misma idea de soberania en el Fstado absoluto. LOCKE, al
hablar de las prerrogativas regias (Second Treatise on Civil Gobern-
ment. can. XIV, paraf. 160). explicaba eémo este poder facultaba al
Princive to act according to discretion for the public good withount the
prescrintion of the Iaw and sometimes even against it. No siempre esta
paz piithlica se lied a las funciones del poder politico; sélo cuando la
trezua. de la pax Domini se pasa a la pax publica. impuesta por el Prin-
cine, empieza a nacer la idea germinal del Estado. En este momento.
la conservacién de la paz implica no sélo una facnltad de mero impe-
rio o de mera jurisdiccion, sino un poder de la jurisdiceién plena, de
tal modo que a la nocidn de policia no se nieza la virtualidad de mo-
dificar las situaciones patrimoniales privadas de un modo interno. pu-
diendo actvarse. en cvanto al patrimonio del sithdito, a través de la
imnosicién de la calonnia. la molta. la mulctae penae certatio, con efi-
cacia non ohstante. es decir, incluso en contra de los derechos adquiri-
dos. BRACTON indicaba aue ea quae jurisdictionis sunt et pacis, et en
quae sunt justitioe et paci annexa ad nullum pertinent nisi ed coronam.
La conservacién del orden v la paz. el poder de policia en dltimo térmi-
no. es cousnhstancial a la Corona. nec o Corona separari poterunt cum
faciant insam Coronam.

La policia se lica de este modo. por via zeneral. a 1a conservacién del
orden. a la temporalis tranguillitas civitatis, de ave habla el Aquinen-
se. ouedando eonivarada a la fancidn esencial del Fstado. en sineular v
mis destacadamente pro conservationc pacis et auietis publicae, v
asi se dice Princibum munus est curare ut subditi in pace et granquili-

(53) LOPEz Ouiver, op. cit., CXX.
(54) Ouvier-MarTIN, Histoire, op. cit., trayendo a colacion el edicto de Luis XI
de 30 de enero de 1467.
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tate vivant. La potestas politica o policia se basa en su propio concepto
sobre las ideas del orden piblico, de la paz publica (55).
La paz o el orden piiblico no es entendido como algo que baste con-

(55) Cfr., sobre la pax publica y la policia, Tractatus de competentis jurisdictionis,
auctore Didaco Antonio FrancEs pe Urruricoym, Lugduni, 1667: «Princips supre-
mus habet in se oeconomicam et politicam potestatem, quae necessaria judicatur pro
conservatione pacis et quietis publicae, respectu quaruncumque personarum», pi-
rrafo 40, pag. 155. El concepto de paz y la seguridad. como idea matriz de los finas
del poder piblico, se remonta a la eloryr, de ARISTGTELES. Asi, Bopin: (Tres filiae
themidos se coniplexu mutno fovent 2woria , Bumosdvy . sforvm id est aequa lex jus-
titia pax (Finis juris en Juris universi distributio, auctore Joanne Bodino, Col. Agrip-
pinae, MDLXXX, 15). El concepto de orden pithlico tiene un ascendiente en las
discusioncs medievales sobre la paz v la tranguilitas civium, que Marsilio de Pabua
definia asi: « .. erit tranquilitas bona dispositio civilatis aut regni qua poterit una
quaeque suarum partium facere perfecte operationes convenientes sibi cecundum ra-
tionem et suam institutionen» (Defensor Pacis. 1. pag. 8). La politia (op. cit., paci-
nas 55, 73, 108, 337). Vid. LacArpe, Marsile de Padove. Paris, Presses Univ.. pag. 160.
Vid. también LOPez ove ONATE, La certeza del Derecho. Coleccién Cicucia del Pro-
ceso, Buenos Aires, 1953, paps. 80 y ss. Vid., sohre el problema. la Ley 2, tit. XTI
{De las Treguas de la Partida VII, acerca del apremio de la seguranga). En Francia.
Peaumanotr (Ed. Salmén, nims. 1681, 1692, 1694), sobre los asseurements par force
de justice. En Inglaterra, la «King’s Peace» de 1n Carta de Enrigue 11, «(Pacem firmam
in toto regno meo pono et teneri a modo praecipion (citado por Porrock and
Matrraso, History of English Law. 11, pag. 464, nota i).

La paz piblica pasa a ser causa justificante del impuesto en Purresnorr (Tributa
nihil sint alind atque merces quam singuli pendunt civitati pro defensione salatis ac
bonorum suorum), J. LockE (Two Treatises of government, London, 1689, pag. 1401,
MoxTESQUIEU (pour avoir la surété et pour jouir son bien agréablement), v. Scwro.
ZER (potestas cameralis pro pace).

Es también a través de la implantacién forzada de la paz del Rey, por donde se
consigue también otro artificio de declaracion de dominio piblico. En este sentido,
véase la glosa a la Ley 7, tercera Partida, tit. 29: «Viae communes sunt omnibus
quodam jure naturae et legibus gentium... propter hoc prohihentur a nemine occu-
pari. . via regia nominatur ad significandum ejus communitatem, pro tanto sie appella-
ri quod debet esse libera cuilibet transeunti innoxie, ratione humanae societatis.»
En Inglaterra, segiin Bracron (fragmento 144): «Sicut fuit in pace domini Regis in
tali loco, vel sicut jvit in pace domini Regis in chamino domini Regis.» Porrock
(op. eit., II, pag. 464, nota 2) afiade a esta glosa: «Precedents from the thirteenth
century suggest that in this process of generalization the king’s high-ways were an useful
channel. Often the apellor is supposed to be on the King's High-way when he was
assaulted, and this assertion, though it has already become a mere retorical ornament,
has assuredly had a past history; appellors have been suffered or encouraged to de-
clare that deeds were done on the high way wich really were done elsewhere and
the specially roval roads arc losing their prerogative.» De este modo, el primer
antecedente del dominio pihlico sobre los caminos obhedece al establcecimiento de
un criterio espacial, identificable de la paz regia. El argumento para lograr esto <o
ve claramente en LoYsesu, en su Traité des seigneures (cap. 9, nim. 73): al Prin-
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servar. sino, por el contrario, como un fin que hay que conseguir, como
algo que hay que imponer. Se habla asi de la aplicacién del orden a la
comunidad, de la impositio ordinis in civitate, llegandose a identificar
esta finalidad con el mismo fin del poder piiblico, et talis impositio ordi
nis est ipsa res publica (56). SANTo ToMmAs, al hablar de los fines del Es-
tado, colocaba como fin primordial ut bonam vitam instituat, y sélo des-
pués atribuia al Poder la responsabilidad ut institutam conservet.

La idea de orden preformado es tomada por el Estado liberal del
jus politiae. SECKENDORFF hablaba va del orden piublico como de una si-
tuacion estatica —la guter Stand des Gemeiniwesens—. MONTAIGNE iden-
tificaba policia con la observancia de las leves. Ahondando un poco, am-
bas nociones se identifican, si se piensa en la fuerza mitica atribuida a
la Ley, en cuanto factor de conformacién social admitido.

- Nuestra doctrina no llegé a esta identificacién. Asi. cuando BOBADILLA
v Foroxpa hablan de 1a policie ciudadana, indican que se dirige a la con-
servacién del orden. pero también al buen encanzamiento .de los hom.

bres (57).

cipe compete la guarda del orden piblico, la representacion, por tanto, de las cosas
del piiblico. Es asi que los caminos deben ser del piblico, luego competen al Rey.
Esta atraccion de los caminos al dominio del Rey se justificaba hajo argumentos, no
de dominio, sino de poder eminente. Asi, PRoupnon (Traité du domaine public.
ou de la distinction des bienes, ed. 1843, A. Dijon. Preface, nig. 3) arzumenta que
con este arbitrio de poder no se incrementa el dominio fiscal, sino que se limita
todo a lu sustraccion de los caminos del imbito del dominio privado (choses, qui son
mises par l'autorité publique en dchors de toute possession privée), sometiéndose al
poder {«maticres qui sont exclusivement soumises au pouvoir administratifs, id., pa-
gina 5) ¥ no al dominio de la Adminisiracién. Por ello se aplica en principio el
argumento wpraescriptio temporis juri publico non debet obsistere» (L. 6 Cod. de
operibus publicis, lib. 8, tit. XII), pero se¢ admite Ja prescripcién extraordinaria, no
de! dominio, sino de la funcién (DUxNop), hasandose en la degradacion del dominio
(PrROUDHON, op. cit., pag. 262, t. 1), es decir, en Ia tacita desafectacion, llegindose
a decir que donde cesa el oficio debe cesar el heneficio. Asi, en la prescripcion del
camino se trata como desafectacion de la funcién (ad. ex. caminos de los sefiores
feudales, transversales, etc. Vid. ProupHox, 1, piaes. 265 y ss.). Debe consultarse, so-
bre este aspecto del tema, la definitiva monografia de E. G. pe ENTerBiA, Sobre la
imprescriptibilidad del dominio piblico, en la Rev. Apwén, PUsL. nim. 13, 1954,

(36) Sobre la impeositio ordinis, vid. en Santo Towmais «et hoc, ideo quia impositio
ordinis in civitati et talis impositio ordinis est ipsa res publicav. En Lacanrog, op. cit.,
pag. 157.

(57) BomapILLA, op. cit., pig. 12. El término de policia se utiliza en esta époea
en un triple sentido :

a) Como rowtetz, segun ARISTOTELES,

b} Como gobernacién de muchos o gobierno popular (Bosabiira, t. I, pig. 8).
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Teniendo esto presente, es de tener en cuenta, sin embargo, que la
idea del orden publico, en cuanto nota que de suyo v sin mayor amplia-
cién pueda permitir una definicién de la policia administrativa, no sirve
tampoco. El propio RANELLETTI (58) reconocia, al hablar de la policia
de seguridad, que la idea del orden publico pasaba a ser. en definitiva.
un concepto en blanco, subjetivo. esencialmente histérico v relativo. El
Oberverwaltungsgericht de Prusia definia el orden piblico en funcién de
las concepciones que en cada momento tuviere la comunidad sobre los in-
tereses generales protegibles (59). Asi se concibe hoy. junto al orden pu-
blico entendido al modo tradicional. en funcign de la paz v tranquilidad
ptblicas. el orden piblico econémico. que justifica, por razén de fin. toda
Ja materia administrativa de intervencién econémica (60). Claramente se
observa, sin embargo, que la adjetivacién «econémica» implica algo tan
sustantivo como el orden piblico.

Debemos pasar. pues, a la idea de policia administrativa partiendo de
una originaria idea finalista —todo lo que contribuve a la conservacién
del orden piblico— hasta una reciente idea de técnica juridica especial.
La policia pasa a ser, aparentemente, una técnica indiferenciada en cuan-
to al fin de orden piblico: puede servir incluso a fines de fomenta.

De este modo, la metitesis que opera Maguiavero, de la expresién Repiblica. se ope-
ré simultdneamente respecto a la palabra policia.

~) Como policia administrativa en el senmido ut supra.

(58) RANeLLETTI, La polizia di sicurezza. en Primo Trattato completo di Diritto
amministrativo, a cura di V. E. Ortavvo, vol. TV. Milano. 1904; Cfr. también Ales-
<andro GrorpoLi, Sul concetto di ordine publico. en Scritti Giuridici in onore di
Santi Romano, vol. I, Cedam, 1940, pags. 71 y ss., dice: «L'ordine publico abbraccia e
comprende anche beni ad interessi di alto valore sociale che nen sono protetti speri-
ficamente dal diritto.» Asi, en el mismo sentido. ¢! texto sohre la definicién del con-
ceoto de policia. Temistocles CAVALCANT: (Instituciones de Direito administrativo, vo-
lumen II, paz. 153) y José DUARTE, Aplicacao da pena, pena-base {en «Revista Foren-
sen, 1942). El concépto de policia que se expone tiene su importancia en cuanto en
las legislaciones del Common law supone un limite a Tas materias reservadas. Asi, el
segundo pdrrafo de la Seccién Primera de la décimocuarta Enmienda a la Constitn-
cion americana dice: «No State sball make or enforce any Taw which shall ahridge
the privilegies or immunities of the United States: nor shall any State deprive any
person of life, liberty or property. without dae process of law nor deny to any
person within its jurisdictions the equal protection of the laws.»

(59) Asi. en la r:solucién de 9 de noviembre de 1933. en WERNER, op. cit.. pa-
gina 182. .

(60 G. Rieert. L’ordre public économique. Paris, 1927, en los Etudes Geny, ¥
del mismo, Aspects juridiques du capitalisme moderne, 2. ed., Paris, Lib. Gral. de
Droit, 1951, pags. 232 y ss. -
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Recuérdese, ad exemplum, la obligacién de sembrar semillas selectas, que
se actlia por técnicas de policia. Asi, la prohibicién —queda prohibido—-
v la limitacién concreta pasan a ser las técnicas normales de la policia.
La idea de su finalidad actia o puede actuar, mo obstante, para delimitar
el contenido posible del poder de policia, pero no para definirlo. una vez
va concretado su alcance.

En este sentido, FRACOLA define 1a policia, desde el punto de vista del
poder de policia, como la facultad de imponer limitaciones a-la activi-
dad y a la libertad de los particulares, limitaciones dirigidas a prevenir
los dafios que provengan de la misma actividad de los particulares (61).
Estas limitaciones pueden estableccrse, en efecto. por un doble camino:
o por via de la Ley, o dejando a la Administracién la tarea de precisar
el mandato al sitbdito, mediante 6rdenes concretas de policia. que restrin-
jan la esfera de poder de los particulares (62). Fl1 poder de policia. en
cuanto poder de limitacién, debe basarse, como toda la actividad admi-
nistrativa, en la Ley. A este respecto, la Ley puede:

a) O bien establecer directamente las restricciones impuestas a la 13-
bertad o propiedad de los particulares de un modo preciso y concreto. de-
finiendo los actos prohibidos y los obligatorios. En tal caso. la policia
administrativa s6lo alcanza a una funcién de control encaminada a la
observancia de la norma y a la vigilancia de las conductas individuales.
impidiendo la infraccién legal, concediendo autorizaciones en casos espe-
cificos y tomando las medidas necesarias para impedir los daiios que 1a
Lev directamente quiere evitar. Tal es el supuesto de la policia en el Es-
tado liberal.

b) En otros casos la Ley solo es genérica, sefialando los fines que de-
ben ser hechos cumplir por el poder de policia administrativa, al cual
incumbe entonces la valoracion del interés colectivo que hay que prote-
ger, v la fijacion del alcance de la actividad de policia. La Ley se tra-
duce. en tal caso, en norma de apoderamiento a la Administracién. El
poder de policia no es, como en el caso anterior. totalmente heterénomo.,

(61) Fracora, Manuale di Diritto amministrativo, Nipoles, ed. Humus, 1948, pa-
gina 217.

(62) De VarLes, Elementi di Diritto amministrativo, 2.2 ed. Padova, Cedam, 1951,
pags. 310 y ss. Vid. también M. S. GIANNINL, Lezioni di Diritto amministrativo, Mi-
lin, Giuffré, vol. T, 1950, péigs. 74 y 75; Pietro VircA, La potesta di polizia, Mil n.
1954, Giuffré, passim.
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es decir, fijado y autorizado fuera del propio poder administrativo, sino
que el acto concreto de policia se fundamenta, en cuanto a su legalidad.
en una doble fuente : en la Ley y en la norma de policia. Cuanto mas vaga
sea la delimitacién legal —que puede llegar hasta ser simplemente la
mencién de competencia atribuida a la Administracién por razén de
fines— (63), més se pierde el caricter heterénomo de la actuacién de
policia.

c) Por iltimo, en casos de urgencia o dc grave necesidad piblica, Ia
autoridad de policia tiene facultad de adoptar procedimientos totalinente
auténorios, indispensables para la tutela del orden publico.

De este modo se distinguen formas diversas de cubrir el momento de
autoridad, reservandolo a la Ley o a la Administracién, segiin los casos.
Cabalmente, las formas modernas del poder de policia se traducen. seziin
esta perspectiva. en un progresivo incremento de la autonomia de la nor-
ma policial y en una quiebra del principio de reserva exclusiva a la Lev
del momento de autoridad. La jurisdiccién norteamericana, que es signi-
ficativa, a estos fines, por su acentuada valoracién del principio de segu-
ridad juridica. distingue claramente estos dos aspectos de privacién en
ahstracto : el taking puede suponer el taking over (expropiacién). o bien
el taking atav (eliminacién del dafio). En el primer casn se da indem-
nizacién, asi como en todos aauellos que implicuen limitacién (the pu-
blic has taken an easement in the propertv) o servidumbre administrativa
(public nuisance, as an exercise of the power of eminent domanin).
En el secundo caso. el poder de policia (police power) gue suree en la
historia de la jurisnrudencia americana por creacién del Chief Justice Ta-
ney, contra la tesis de los vested rights generalizada por John MARSHALL.
versa sobre una prohibicién general o concreta de un uso nocive de la
propiedad o de la Lihertad. de tal modo gue no se opera aqui una anro-
piacién del bien (a takine). sino una mera frustracién de su uso (a frus.
tration of an easement) (64). Esta distincién es la que cabalmente ha

(63) Asi sncede, por eiemplo, en la censura de publicaciones no periddicas. cuvo
poder de policia no se fundamenta en la Tev de Imprenta. sino zenéricamente en la
Lev de Orden publico. En GAscON v MARIN, Tratado de Derecho administrativo, Ma.
drid. Reus, 1943, 1omo 5, pic. 433, mencian de laz disposiciones cxceocionales del
poder de policia, lizindolas a los casos de suspensién clicica de ~arantias.

{64} Vid. Omnia Comercial. Co. v. United States. 261, U. S. 304. 13 S, eot. 437.
67 L. ed. 773 (1923): Atwater & Co. v. United States. 275, U. S.. 188, 191. 485 «ct. 90,
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de permitir una construccién légica de la policia, en cuanto técnica ju-
ridica. A esta consecuencia, que choca al parecer con sus propios prin-
cipios fundamentales de la seguridad juridica. se ha intentado dar mny
distintas explicaciones. Asi. la denegacién de indemnizacién a la ruptura
del contrato por poder de policia se pretende basar en la privacién de
derechos verificada por acto general (no claim for compensation from ge-
neral legislation); en el beneficio que reporta a la comnnidad esta pri-
vacién de derechos (no compensation is required since each member of
the community is to be presumed beneficted by that which promotes the
public welfare); en el caracter de privacién incidental, no directa (in-
jure suffered onlv incidental to the legitimate exercise of government
powers), etc. De hecho, 1a misma doctrina norteamericana ha llegado a
la conclusién de que esta falta de indemnizacion por las medidas de po-
licia s6lo puede encontrar su plena justificacion en la imposibilidad real
de abonar las indemnizaciones. imposibilidad que se liga a una necesaria
reserva de poder, en el Estado, aparte de la ley e independiente de la
misma. De este modo. el jus politiae viene a ser a modo de los restos
heredados del antiguo Estado absoluto. Esta es. en definitiva. la tesis
del Chief Justice Tanev, en el caso Peirce versus New Hampshire,
mayo de 1847.

Siguiendo este hilo de nensamiento. la nolicia administrativa conser-
va. indudablemente. una vinculacién con el elemento de 1a finalidad. de
conservar el orden piiblico; pero. a efectos de sv definicién. van preva-
leciendo sobre este elemento teleoldoico los elementos del resultado v de
la técnica juridica utilizada. La policia administrativa. tal como la con-
firura el Derecho administrativo francés de finales del sinlo nasado. se
establece para conservar un orden nreformado de la vropiedad v de 1a
libertad. orden aue es la nropia Sociedad anien delimita v configura.
de tal modo. aue estos derechos v estas sitvaciones narticulares resultan
dados 2 la Administracién. En su evolucién histérica. la nolicia admi.
pistrativa se encuentra con ave este ordev de la propi=dad v de 1a 5.

79 T.. ed. 229 (1927). Vid. E. FREUND, Administrative npwers over persons and »ra.
nertv. 4 Comparative survev. Chicaco. 1028 Del mismo: Police Powers, en la
Cvelon, of Taw and Proced.. vol. 8. nig. 864: v en el val. 22 de esta obra. el artienlo
de Marcraty con el titula Pnlice Power NicHovs, ILaw of Eminent Domain. 92.2:
edicién. 10V7: GraNT. The Hirher Law Backeround of Eminent Domain. en «Wiccnn.
sin Law Reviewn. 67 (1931): Lewis Owrcrr. Valuation under the lawe of Eminent Do
moin, «The Michie comp. Law Publisherse. Charlottesvilles. 1036. nigs. 1-44,
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bertad supone la atribucién de una tarea conformadora, produciéndose
asi, en ultima instancia, el resultado aparentemente contradictorio de
que la policia de la propiedad y de la libertad se actiia mediante res-
tricciones y limitaciones a este orden de derechos, con la primera fina-
lidad de protegerlos, configurandolos, en definitiva, segin los fines del
Estado. Siguiendo este criterio, la policia actia técnicas de atribucicn
de un minus a la situacion juridica del particular, frente a las técnicas
de fomento que implican en todo caso atribucion de un plus. De este
modo, es el resultado de la actuacién adminisirativa en uno y otro caso
—policia o fomento—, lo que importa primariamente para delimitar
ambas técnicas, segin se amplie o restrinja la esfera propia del subdito.
Por otra parte, no es solamente el elemento del resultado el que de-
limita a la policia, del fomento. La técnica del minus, la restriccién, se
opera a través de la coaccion admunistrativa, en tanto que la atribucion
del beneficio. la ampliacion de la csfera propia del particular se opera
por via de aceptacién voluntaria por parte de éste. De este modo, la
idea de finalidad, dJistinta en la policia y en el fomento, continia ope-
rante, pero se destaca, sobre la distinciéon basada en los fines, la dife-
rencia por razén de la técnica de coaccion o voluntariedad, ¢l elemento
del resultado, de restriccion o ampliacién en la esfera auténoma del sib-
dito. Esta atribucién de un minus actuado por policia administrativa no
implica, desde otra perspectiva, una definitiva minusvalencia de la pro-
piedad y de la libertad, sino que la Administracién, en puridad de tér-
minos, sélo actia en este caso una poda, un cercenamiento de usos anor-
males e ilicitos, quedando intangible y en definitiva protegido el nicleo
esencial y normal del contenido licito de este orden de derechos.

6.—Tasacion y policia de abastecimientos.

Una calificacién normal para la técnica de tasacion de precios es la
de considerarla como una orden especial de policia administrativa, en

sentido estricto (63). Las Leves 11-14 del ftulo XIX, libro VII, de ia

(65) En este sentido, SANTAMARiA pE ParenEs, Curso de Derecho administrativo.
Madrid. 1911, pag. 450. Guaita MarTORELL, palabra Abastos, en la Nueva Enciclope-
dia Juridica, Seix, vol. 11, pag. 39; Gascon v MARIN, Tratado de Derecho administra-
tivo, 8.3 ed., Madrid, 1945, tomo II, pag. 437; La materia administrativa, Madrid, 1921,
pag. 197; Rovo ViLuaxova, Elementos de Derecho administrativo, 21 edicién, Valla-
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Novisima Recopilacién, dictadas por Carlos 111, se refieren en este sen-
tido a las reglas de buena policia entre los mercaderes. LOPEZ QLIVER ha-
bla en el siglo xviir de los Tribunales de Policia, que cuidan de la se-
guridad, limpieza y precio cémodo de las cosas (66). SORIA, en su Tratado
de la tasa del pan, habla de la policia de abastos. FORONDA habla de la
policia de los viveres; COLMEIRO, en la Historia de lu Economia Politica,
recoge la expresion, gque pasa de este modo a tomar carta de naturaleza
en nuestro Derecho administrative. Al estructurarse el Derecho admi-
nisirativo come sistema cientifico, la policia de abastos y, en general, la
policia en materia de intervencion econdmica, pasa a configurarse conto
una de las llamadas policias especiales (67). En este scntido se distingue
entre una policia general y una policia especial. La primera tiende a
asegurar el buen orden social, por medios preceptives —cura avertendi
mala—; la segunda tiende a satisfacer necesidades precisaz para la colec-
tividad, en actividades concretas y especificas de los administrados. Las
policias especiales implican upna actividad mucho mis intensa. En este
sentido, LEROY indica que si el dominio de la policia general se ha ex-
tendido en superficie cubierta, se ha restringido, por contrapartida, en
profundidad, eun tanto que en el caso de las policias especiales, por «l
contrarijo, el proceso es inverso, competencia concreta y especifica. pero
intensidad de actuacién. El objeto de la policia gencral es, de otro lado,
una actividad indiferenciada de los administrados, en tanto que la po-
licia especial se refiere exclusivamente a una actividad concreta, desig-
nada y especificada por la Ley. La diferencia entre ambas estriba de este
modo en la distribucién entre una policia de derecho comun, como dice
LIET-VEAUX —police de droit commun— y una policia de excepcién.
Es cierto que la funcién administrativa de policia carece de una indeter-
minacién racional a priori —rationelle Unbestimmiicit— (68) en cuanto

dolid, 1948, pag. 694; L. Lorez Rond, Intervencionismo administrativo en materia de
subsistencias, en el «Boletin da Facultade de Direito da Universidades de Coimbray,
fasc. I, 1944, vol. XX, suélese distinguir entre policia de subsistencias —policia clasi-
ca-— y policia de abastos, englobandose en esta dltima todas las nuevas técmicas de
intervencion de esta matetia.

(66) Op. cit,, paz. 68. Sobre el tema, en su aspecto historico, vid. el curso 1944.45
de OLIVIER-MARTIN, La police économique.

(67) Cfr. LausabEre, Traité élémentaire de Droit odministrativ, Paris, 1953, nu-
mero 1009, 9. Lier-VEAUX, A propos de la santé publique, polices zénérales et poljces
spéciales. en «Revue Administrativen, 1952, pags. 593 y ss.

(68) En Franck, Deutsches Verwaltungsrecht, pag. 389: (rationelle Umbestimmthei
des polizeilichen Amtes».
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al ambito extensivo cubierto; pero puede tener una determinacién uni-
taria por razén del fin. En este sentido, las normas de policia, sea ésta
general o especial, se dirigen a conservar el buen orden libre y esponta-
neamente formado de la comunidad. Tal era la interpretacién de los
creadores de la ciencia de policia. kn la técnica de tasacion, lo que se
pretende es cabalmente forzar y violentar este orden libre, verificando
en cierto modo un ataque al patrimonio privado, para hacerle entrar
en un cauce artificial méas ajustado a las necesidades reales de la comu-
nidad. Lo que se intenta no es conservar la forma del orden econémico
espontineo, sino conformar, por el contrario, este mismo orden, segin
unos canones de justicia distributiva (69), confirmando asi este caso espe-
cial de policia lo dicho sobre el caracier conformador de esta técnica.
Por otra parte, la policia de tasacién de los precios es en si misma indi-
fercnte; puede dirigirse, bien a di~minuir e! precio o bien a aumen-
tarlo, sirviendo o pudiendo servir en ciertos casos como técnicas de
fomento administrativo (70).

La distincién de policia general y policias especiales tiene un carac.
ter artificial (71) sélo justificado por razones histéricas: el resurgimien-

(69)  Cfr. Georges Renarp, Notions trés sommaires de Droit public frangajs, Pa-
ris, Sirey, 1920, pag. 16. René Savatier, Du Droit civile au Droit public, & travers
les personnes, les biens et la responsabilité civile, Paris, Soufflot, 1950, pags. 49 y 69,
califica estas medidas como conquista de la propicdad colectiva sobre la propiedad
individual. W, WeBER, en Zur Problematik von Enteignung und Sozializierung nach
neuem Verfassungsrecht, califica en general de Eigentumsbindung, vinculaciones del
dominio a todas las prestaciones que por imperio administrativo —Pflichtbindungen---
se impongan a la propiedad (en «Neue Juristische Wochenschrift», 1930, pag. 402).
También en el mismo senido GiFsg, en el «Deutsche Wirtschaftszeitung», num. 82,
pag. 13, sobre la Verordnung de precios de 13-10-51. Franz WiEAcker, Die Enteignung,
en el Deutsches Verwaltungsrecht, de Franck, 1937, pag. 451, Eigentumsbeschrick-
ungen. SCHEUNER, HUBER y Maunz prefieren Ja denominacién paralela de «Stindische
Eigentumsbindungen». Cfr. ScHEUNER, KEigentumshindung, en el «Reichsverwaltungs-
blatt», 1936, pag. 9; Maunz, Die Enteignung im Wandel der Staatsverfassung, 1936,
pig. 21; Hammax incide en esta doctrina (op. cit., pdg. 404), tratando el tema bajo
la ribrica «Beschicinkungen der wirtschaftlichen Titigkeit und Sachgebrauchs». Esta
concepcion esta muy extendida, sobre todo en las decisiones judiciales. (Cfr. FiLapgLro
Azevevo, Vote no Supreme Tribunal Federal, en la «Revista de Direito Adminis-
trativo, vol. 2, pag. 68.)

(70) Vid., por ejemplo, O. de 23 de marzo de 1946; «precios que permitan
mayor beneficio a fin de fomentar el cultivor. Aparte de todos los precios politices
de ayuda, actuados coactivamente.

(71) Tiene, sin embargo, una remota raiz histérica. En los edictos de Luis XI, en
Francia, se distingue entre la haute police, dirigida al maintien du bon ordre, y la
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goria juridica y en las técnicas de la policia de seguridad (72). Del
mismo defecto adolece la clasica distincion de MONREAL eutre la policia
politica y la administrativa, que obedece a idéntico criterio. Mas ajusta-
do a la realidad de la legislacion positiva seria, frente a esta distincion,
estructurar la diferencia entre la policia de la iibertad y la policia de la
propiedad, distincion que es posible entroncar, de otro lado, con la afir-
macién de las llamadas «materias reservadas» a la Ley. PREsuTTI (73)
separa ya las formas de policia segun se dirijan a la limitaciéon de la
propiedad o de la libertad, por razon de las distintas técnicas utilizadas.

Asi es posible ya concebir las tasaciones de precios, como pertene-
cientes al ambito de la policia de la propiedad. De otro lado, es inte-
resante destacar c6mo la relacion juridica entre la Administracién y el
particular, surgida por acto de policia de la propiedad, no es de tracto
sucesivo o continuado, sino de indole y naturaleza transitorias.

El acto de policia no engendra, en efecto, relacion juridica continua-
da entre la Administracion y el subdito. Recuérdese la eficacia del acto
de tasacion se refiere a la relacién inter privatos. Tal continuidad, de otro
lado, resultaria incompatible con la funcién de urgencia que a la técnica
de policia ataiie. Como ha dicho RENARD, «la policia es la expedicién apre-
surada de los negocios que urgen, por via de autoridad, sin debate, pero
pero bajo beneficio de cnmienda ulterior. Esta es la manera fuerte, el
orden seguido de ejecucién inmediata, sin interposicién de discusion ni
de juicto. La discusién y el juicio vendran mas tarde, después de realiza-
da la ejecucién. La justicia juega con relacion a las operaciones de policia,
el papel de un control posterior, que llegara eventualinente a una repara-
cion a este respecton. La policia pasa, de este modo, a encontrar otra
justificacién paralela en el viejo aforismo de GABRINIUS, propter pericu-
lum morae multa permittuntur.

police o basse police, en materias de puentes, caminos, ctc. En esta distincién no se
entronca, sin embargo, la diferencia entre policia general y policias especiales, que
obedece dogmatica e histéricamente a otras razones.

(72) Asi la policia especial de Sanidad emplea, por ejemplo, técnicas de la po-
licia general, en cuanto se aplica a la libertad de las personas, y técnicas nuevas en
lo que afecta al dominio privado. Cfr. el texto.

(73) Presurm, Istituzioni de Diritto amministrativo, tomo 1, pags. 248 y es. Vid.,
sobre el problema, con caricter general, H. EcK, .4dministrativa frilketsberévanden.
Bidrag till studiet av rittsikerhetsmomenten socialritten. Upsala y Stockholm, 1943.
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7.—La tasa como limitacion dominial.

Desde otra 'perspectiva se considera la tasacion de precios como una de
tantas formas de restringir la propiedad por causa de utilidad publica. La
Sentencia de 27 de marzo de 1930 la considera como una restriccién a
la propiedad; a su vez, toda restriccién tiene como punto de partida
una debilitacion de caracter general inherente al dominio, que excluye
su efecto pleno y total en una u otra direccion, y hacer resultar asi, en
favor de un tercero, un beneficio juridico garantizado, un derecho en el
sentido amplio de la palabra (WINDSCHEID)., Parece que existen, sin em-
bargo, argumentos en contra de esta calificacién. En el caso de las tasa--
ciones, existe una privacion del contenido econdémico del derecho, por
cuanto el precio oficial se fija conscientemente por debajo del precio
que, dada la rareza o escasez del producto, alcanzaria en el mercado
libre. La finalidad social, pasando de la proteccién al propietario de los
productos —tesis de la expropiacién en sentido clasico— a la tutela del
consurnidor, se ve ain maés claramente si se observa que en muchas ta-
saciones existe discriminacién de precios, no en funcién de su valor real,
sino en consideracién a la capacidad econémica de cada grupo de con-
sumidores. De otro lado, en la limitacién del dominio parece que se
trata s6lo de un pati —Duldungspﬂicht-—, en tanto que en la tasacién
se fija ya, por imperio administrativo, el objeto (precio) de los negocios
juridicos inter privatos, aparte de que, a efectos economicos, se obliga
indiscriminadamente a la venta —a través de la penalizacién de almace-
namiento— (74). Los legistas clasicos espanoles rechazaban er este sen-

(740 Respecto al deber de prestacion, el art. 13 de la Ley de 30 de scptiembre
de 1940 castiga la inutilicacién intencionada. Por pura necesidad econémica, el cas-
tigo al acaparamiento debe seguir a la tasacidn, que de ctro modo quedaria frustrada
en su finalidad. Cfr., en Inglaterra, la Ley de Eduardo VI contra los regrators, fores-
tallers and engroscrs (revendedores, monopolistas y acaparadores), en Eli F. HExs.
«:HER, La época mercantilista, Méjico, Fondo de Cultura, 1943, pag. 304. Jacobo Cria.
clo (Observationum, lib. XXVIII, . III, 1659), al habla de la vis tuxationis (pagz. 38,
cap. XII, «De taxationis verbo quod proprium est Jurisconsultorum, et locus M. Ca-
tonis ermendatus»), liga a esta técnica no sélo la tasacién del precio, sino también
la obligacion de vender. El mismo CARDENas califica a la tasacion de venta forzosa.
En la legislacién vigente, la técnica de correccion ez, de un lado, la sancién penal,
calificando de delito el acaparamiento (Ley de 4 de cnero de 1941, Ley de 11 de di-
ciembre de 1942, O. de 26 de junio de 1943, Decreto-Ley de 15 de marzo
de 1946, Decreto-Ley de 30 de agosto de 1946, Decreto de 27 de septiembre
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tido la calificacion de las tasas como servidumnbre: ideo vero non pro-
prie servitute, sed velut servitutem esse diximus, quie de natura servi-
tutis est pati, non exigere.

La diferencia entre el valor en el mercado y el precio tasado supone
una expropiacién del contenido econémico sin indemnizacién (75). En

de 1946, Decreto-Ley de 27 de septiembre de 1946, O. de 31 de octubre de 1946,
0. de 13 de diciembre de 19461, y de otro lado, la incautacién de los productos
acaparadus. El 2caparamiento s¢ define ne sélo como «la retencién de los productos
fabricados, substrayéndose a la ventan (art. 1.0 de la Ley de 26 de octubre de 1939)
o la ocultacién a la masa general (S. de 9 de julio de 1947), la subsiraccion a la dis-
tribucién y el consumo, ordenados por el Poder piblico en atencidon a las necesida-
des colectivas {S. de 7 de marzo de 1950y v la tencneia de mercancias anormal en
cantidad (S. de 21 de abril de 1951 y 30 de abril dec 1951}, sino también como la
«negativa a vender» (art. 3, letra ¢); O. M. de 21 de septiembre de 1942
Son materia gubernativa punible la retraccion de vertas (Circ. nam. 4 de 3 de mayo
de 1939, Circ. de 2 de noviembre de 1939). La técnica de las reservas (0. M. de 27 de
enero de 1950) implica en este senlido una autorizacién para no tender y, por tanto,
una exculpacion del delito de acaparamiento (S. de 21 de abril de 1951). Cfr. sobre
el problema de culpabilidad las Sentencias de¢ 9 de julio de 1947, 12 de mayo de 1948,
30 de abril de 1951, Adelgisso Ravizza, IT reato di accaparamento, en la «Rivista Pe-
nale», 1921, pag. 177, y J. Rivero, Répression pénale et répression udministrative ta
propos de la résistunce aux vérifications du contréle économique, C. E. de 15 de
junio de 1951), en «Droit Social», enero 1952, pags. 5 y ss. Picrre Garraun, L'Etat
actuel de la législation et de la jurisprudence frangaise relative a Unccaparament, a la
espéculation illicite et aux coalitions, en ¢l «Bulletin mensuel de la Société de Lé-
gislation comparée», 1924. J. MiRQUEZ AzZCARaTE y E. JIMENEZ AseNsi0, Delitos con-
tra el régimen legal de Abastecimientos, Madrid, Jordan, 1917, Desu-Brioer., Histoire
du marché noir, Paris, 19417.

(75} En cuanto a la privacién cconomica que implica la tasa, las Sentencias del
Tribunal Supremo de 7 y 13 de diciembre de 1940 han puesto de relieve que el pre-
cio debe estimarse abusivo a los efectos de la legislacién de tasas, aunque de hecho
no sea remunerador, e incluso (S. de 30 de junio de 1943), aunque el precio de venta
sea exactamente igual al de compra, siempre que se sohrepase el precio legal. Del
mismo modo, la Orden Circular de 15 de mayo de 1939, respccto al bloqueo de
precios. Francisco de CARDENAs (Ensayo sobre la historia de la propiedad territorial
de Espaiia, Madrid, s. f., vol. II, pags. 200 a 245, Libro IX, cap. Il) engloba las
técnicas de tasacién bajo la nibrica «De la expropiaciéon indirectan. De hecho,
bajo el término de expropiacién indirecta, no se entiende un mismo concepio en
los sistemas administrativos. Ni el francés es igual al aleman ni éstos al italiano,
en la califiacacion de lo que es la expropiacion indirecta. De todos modos, parece
oportuno, cabalmente, por esta falta de unidad de criterio, seguir el marcado por
Cirpenas, de honda tradicién en Espaiia. Este criterio de considerar la tasacién como
una expropiaciéon indirecta es general entre nuestros juristas clasicos. Asi Lorez Dxza
{Gobierno de la Agricultura, Madrid,, 1618).

LinpEMAN, en Recht der Grundstiickspreise, D. V. Bl., noviembre 1952, pag. 653,
considera que las tasaciones de precios <on unas eferiivas expropiaciones en sentido
material. En el mismo sentido dice KoHLER, Pflichiteil und Preisstopp, en la «Neue
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todo caso implica un ataque, una emprise, como ha dicho Haurlou, a
la propiedad particular. En este aspecto la calificacion de la técnica de
tasacion como una mera limitacion del dominio —que paralelamente
tampoco implica indemnizacién— (76) obedece, ademas, a una identi-
dad de consecuencia juridica, ya que de otro modo, y sin otra justifica-
cion, .toda la actividad de la Adminisiracion en materia de intervencion
econémica vendria a confundirse con las limitaciones a la propiedad,
perdiendo asi su caracter sustantivo.

Desde el punto de vista de la Administracién, la técnica juridica uti-
lizada es técnica de policia de la propiedad; mas desde la perspectiva
del particular, destinatario del acto de policia, se traduce en una efec-
tiva limitacién de su propiedad. Este término, limitacién del dominio.
es anfibolégico. La doctrina alemana distingue a este respecto entre limi-
tacion de fronteras (Begrenzungen) v limitacién contingente (Beschrink-
ungen). Las tasaciones de precios suponen, no limites absolutos. sino li-
mitaciones administrativas. Asi, para apreciar hasta qué punto la medi-
da policial de tasacién produce una limnitacién al dominio, es necesario

Juristische Wochenschrift», 1951, pig. 548: Wirtschaftlich wirken sich die Hochst
preise bei Grundstiicken als Teilenteiznung aus. Kommt ein Zwang zum Verkauf
hinzu, wie bei Enteignungsverfahren, so wiirde die Vergiitung nnr des Stoppreiscs
ciner Teilkonfiskation des Wertes gleichkomrmien. Hurer hacia notar en 1936 que las
tasaciones implicaban de rechazo la transformacién obligatoria de cosas en dinero
—Zwangsumwandlung einer Sacke in Geld— y que ésta es justamente la caracteris-
tica de la expropiacién (em el «Zeitschrift fiir die gesammte Staatswissenschafty,
tomo 26, 1936, pags. 454-474). Wieacker habla respecto 2 la tasacion de la implicita
consecuencia de una «erhebliche Minderung der Wirtschaftlichkeit» (op. cit., pa-
gina 400).

Es lo cierto que no se trata de una mera fijacion declarativa del precio, sine que
ticne la tasacién eficacia constitutiva del precio, cuando un efectivo deber de pres-
1acién, de transferencia forzada ad incertam personam, consecuida a través de la pe-
nalizacién del acaparamiento. Naturalmente esta tesis se refiere sélo al resultado eco-
némico, no a la naturaleza juridica de¢ la instituciin. MEexias la llamaba invitus
emptio venditio. HERMOSILLA (op. cit., pig.-358) explica: «Si universitas frumentum,
ver nierces emit, et corrumpuntur, ut in dammum civilas extet, cives compelluntur
emere, licet eis necessariac non sunt», y afnade, apovindose en BarRTOLO (glosa cura
carnis), RoLanpo, Jason y AVILES: Tempore necesitatis, etiam viliore pretio quam
justo, merces ad victum necessarias, domini ad vendendum cogi possust (pag. 361).
Adviértese que estas frases se deslizan al tratar de la tasacién de precios (lex taxans).
Covakrurias hablaba en estos casos de que la tasa producia que «mercium venditores
compelli ad elemoynam faciendamy.

(76) Cfr., en este sentido, Gustavo VicNoccH!1, Saggio di una teoria delle limi-
tazioni amministrative nel quadro del Diritto pulblizo, Médena, 1953.
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distinguir entre los usos normales, las limitaciones normales y los usos
y limitaciones anormales. Tal distincién es, ademas, necesaria para pre-
cisar el alcance de la policia, en cuanlo técnica juridica. A e.te efecto,
la distincién se establece entre la limitacion, que implica una delimita-
cién y sefialamiento de fronteras a la propiedad individual, y la restric-
cion, que supone la prohibicién concreta de un uso anormal. A su vee,
la idea de restriccion legal al uso permite comprender el porqué la ii-
mitacion operada por via de policia administrativa no conlleva indein-
nizacién. Esto es logico, ya que la confiscacién de valor que implica toda
restriccién sélo debe llevarse aparejada la indemnizacion cuando el daro
se inflinge a un interés legitimo, pero no cuando prohibe un ejercicio
abusivo del dominio.

Asi puede afirmarse que existen, como ha puesto de relieve ViGNOc-
CHI, una serie de particulares situaciones limitativas que justifican un
trato auténomo y unitario, como limitaciones administrativas, en cuan-
to sirven de instrume ato de regulacién y discipiina de derechos, actuadas
coactiva y autoritariamente con finalidad de cumplimiento de funcién
publica.

8.—La tasacion como medida atenuada frente a la transferencia coactiva.

Las tasaciones de precios pueden englobarse por razén de su finali-
dad politica junto con los impuestos v las transferencias coactivas. Cuan-
do la rareza del producto deja de ser extremada, de la técnica de las
transferencias se ha pasado paulatinamente a la técnica de mera tasa-
cién. De este modo la tasacién pasa a constituir, a un tiempo, el comien-
zo y el final del control econémico del mercado. Este paso de uno a otro
procedimiento es exigido por el principio de proporcionalidad —Ver-
haltnismdssigkeit der Abwehr— que se cierne sobre toda la actividad
administrativa. JAsoN DE MAYNO decia, respecto de la expropiacién, en
este mismo sentido : Ut procedat quando alias publica utilitas sequi non
potest, nisi privato auferetur dominium.

Como ha dicho FLEINER al explicar este principio, «la Administra-
cién no debe disparar con cafiones cuando quiera malar gorriones» (77).

(77) Die Verwaltung soll nicht mit Kanonen nach Spatzen schiessen... Der poli-

zeiliche Eingriff muss den Verhiltnissen angemessen, er mmss verhidltnismiisig sein:
FLEINER, Verwaltungsrecht, pag. 404; Herrngir explica el principio: «was repariert
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MAYER anade que el fundamento del poder de policia en el derecho na-
tural exige que la defensa esté en proporcién con la perturbacién, fijan-
dose de este modo la medida de la potestad administrativa.

La tasacién de precios implica, al igual que las transferencias coacti-
vas, un deber administrativo ob rem. Son aplicables a la tasacién las
mismas reglas de este cariacter que se lizan a la transferencia coactiva.
Distintamente de las transmisiones forzosas, no es va aqui el Estado
el tnico comprador, si bien la finalidad que en ambas se persigue es
idénticamente : la de proteccién al consumidor. En definitiva. se debe
recordar que en las transferencias coactivas la Administracién es un
mero intermediario, siendo el destinatario el mismo que en la tasacién.
el consumidor. Justamente. es oportuno traer a colacién que nna de las
diferencias sustanciales de las nuevas técnicas de transferencia con la
clisica expropiacién forzosa es la de que en ésta la adquisicion coactiva
es un medio de incrementar el dominic niblico. uno de los modos de
adquisicién del mismo. de que disnone la Administracién. Por el con-
trario, en la transferencia coactiva no adgniere definitivamente. sino cue
lo hace sélo (en los casos de Administracidn. intermediario forzoso) con
Ia finalidad de desprenderse inmediatamente de lo adquirido. Cabal-
mente, en las nuevas formas que por ampliacién de su finalidad origi-
naria va aceptando la exnropiacién forzosa tradicional. se punede obser-
var el mismo fenémeno. Incluso en la técnica clasica de la exnroniacién
forzosa se deia sentir el influio de una nueva consideracién: la tutela
directa del particular puede llesar a ser utilidad piiblica, si bien. a fin
de no violentar la expresion. se ha hecho uso de expresiones paralelas:
.interés social. interés piiblico. etc.

9.—Fl acto administrativo de tasacion.

La tasa implica un acto administrativo de naturaleza constitutiva.
Sin embargo, la situacién juridica creada en los particulares afectados

werden kann, so]l nicht demoliert werden», en Ostereichisches Verwaltunasrecht, pa-
gina 40: PerrIN (Oesterreichisches Verwaltungsrecht, Wien. 1951, Staatsdruckerei
pagina 24): Es gilt der Grundsatz der Verhaltniemiissizckeit der Abwehr, es darf
in Rechte des einzelnen nur soweit eingegriffen werden. als es der Sachlage
nach, zur Beseitigung der Storer notwendig ists. Al principio de proporcionalidad
puede ligarse también el Mamado principio de oportmidad (Oportunititsprinzip. o
Prinzip der Zwecksmiissigkeit). Cfr. Sigurd TLiENaPrEr, Das pflichtmissige Ermessen
der Polizei im Rechtsstaat. en «Die Polizein. mayo 1953. pdgs. 83 y ss.
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no origina un derecho administrativo irrevocable, sino que, por el con-
trario, se configuran estas situaciones administrativas como derechos y
obligaciones determinadas a precario. frente a la Administracion, de
tal modo, que la variacién de la tasa no es una revocacién de un acto
administrativo anterior, sino el propio ejercicio del poder de tasacion.
Como decia BALDO, taxationis vis et potestas deambulatoria est. En los
términos actuales de tasacion, los precios se fijan «para la campanay,
es decir, para el ciclo de producecién o con fecha de vigencia predeter-
minativa (78), o bien, mas generalmente, sin indicaciéon de plazo de vi-
gencia, con lo cual éste dura hasta la moditicacién del precio.

No es, pues, revocacion, por cuanto. aunqgue el acto mutado fué per-
fecto, valido y eficaz, no creé derechos a favor de los destinatarios del
primer acto. De otro lado. no se trata de creaciéon de un vinculo frente
a la Administracién, sino. por el contrario, de atribuir los derechos de
los particulares consumideres con las obligaciones a cargo de los pro-
ductores. La Administracién, en este aspecto, permanece fuera de la
relacion juridica como un tercero de la misma a quien esta atribuido
sélo el control del cumplimiento. De ahi que la ejecutoriedad del acto
administrativo de tasacién sea pura cjecatoriedad en la obligacién na-
cida en los particulares, es decir, ejecutoricdad de vigencia. o eficacia
juridica, en cuanto con ella los érganos administrativos adquieren com-
petencia para ejecutar otros actos nlteriorecs, necesarios para la actuacion
del primero (control, multas, etc.). De otro lado, la fijacion de la tasa
no tiene solo por objeto una mercancia detcrminada. sino a esta mer-
cancia, en un determinado instante. ya que lo relevante es la regula-
cion del mercado en cada momento. Por ello puede existir infraccién
a las tasas en la venta de un producto futuro a la tasa actual o. al con.
trario, en la venta de una mercancia actual a la tasa futara. De este modo,
la venta entre particulares puede perfeccionarse dejando la determina-
cién del precio a.lo que resulte de la tasacién en el momento de la
perfeccién del contrato. si la mercancia existe en ese momento. verifi-
candose de este modo una restriccion administrativa a Ia designacidn de
precio por tercero (art. 1.447 del Codigo civil) v a la Nan-ada nor HEDE-

(78) Asi, la Cire. de 13 de mayo de 1942, que fijo precio tazado al accro, vale-
dero bhasta el 30 de junio dec 1942, En otrus casos. se fija o] precio para un plazo
menor del afio. Asi. Ta Cire. de 24 de mavo de 1950, sobre precios de verano en la
carne.
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MANN clausula del precio (Preisschlissel) (art. 1.448 del Cédigo civil).

Esta conclusién es obligada dentro de la propia técnica de tasacién,
ya que lo que ésta pretende es la regulacién del mercado en cada mo-
mento, y de otra forma quedaria al arbitrio de los particulares la elec-
cién de tasas antiguas o de tasas fuluras que, conocida o previsiblemen-
te, fueran superiores a las presentes en el momento de perfeccion del
contrato, con lo cual quebraria toda la eficiencia de la técnica (79).
Justamente este criterio de eficiencia de la tasacién como fin de la nor-
mna pr,voca la consecuencia de que, cuando los precios han quedado li-
bres, la tasa no obliga a los contratos celebrados bajo su imperio, pero
no consumados en tal intervalo (S. de 27 de marzo de 1950}, restituyén-
dose asi en este supuesto con toda su vigencia el principio pecta sunt
servenda. -

De otro lado, la tasa supone, a todos los efectos juridicos, el precio
legal, v el precio justo extendiendo su eficacia al ambito penal, de tal
modo que no existe delito cuando se promete ei precio del mercado libre
y se paga el precio tasado inferior a aquél. Esta conclusién es exigida
no por la estricta aplicacién de la normativa penal, sino por la finalidad
de conservar la eficacia de la técnica administraliva, que llega de este
modo a hacer variar las soluciones de otras ramas del Derecho, produ-
ciendo la perpiejidad de los penalistas en cuanto al interés juridico que,
en definitiva, intenta tutelar el tipo penal de la estafa, que tradicional-
mente se delimita como el delito de engaiio —Téduschung fremdes Ver-
trauens, segiin MEZGER—. No obstante existir en tales casos efectivos
engaiios, la solucion estrictamente penal es inaplicable, por cuanto im-
plicaria tutelar un interés que otra legislacién, la administrativa, ha de-
clarado fuera de la Ley (80).

{(19) Cfr. ad exemplum oficio circular niim. 639 de la Comisaria General de Abas-
tecimientos y Transportes: precio de salida de fabrica v precio de servicio del pro-
ducto. Es cabalmente este criterio de eficiencia, como norma de interpretacién fina-
lista (el fin de la norma de intervencién es Ja efiviencia) y volumarista (la Adminis-
tracién no puede querer otra cosa, sino la eficiencia de sus normas), lo que lleva a
la conclusién de irretroactividad de las tasas, y no la aplicacion de los principios
formales del Derecho, como quiere Ripert (Le declin du Droit, Paris, 1948, pag. 158)
{Vid. Conseil d’Etat 26 de febrero de 1947. «Gaz. de Lisieux», S. 1947).

(80) Vid. August WivmeR, Schutzbediirfnis, Schiitzwiirdigkeit, Strafwirdigkeit
Beitrag zur Beurteilung von Schwarzmarktdelikten, en «Deutsche Rechts Zeitschrifty,
abril 1948, pags. 116 y ss.; FiscHER, Der Betrug auf dem schwarzen Markg, en «Recln
und Zeit», Heft 3, 1918; WIMMER, Die listige Sachverschaffung auf dem schwarzen
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La técnica administrativa de la tasacién provoca también curiosas
reacciones en el campo civil de la contratacién. El justum pretium como
idea juridica surgié para hacer respetar. a través de la receisién, el equi-
librio econémico de las partes, pero a favor del vendedor. Con la tasa-
cién se lleca a lo mismo, pero a favor del comprador. a auien se atri-
buve actio aestimatoria para reclamar diferencia en mds (81). En algin
caso, sin embargo. el Tribunal Supremo se ha inclinado por la nulidad
total. estimando. .ues. implicitamente la conditio ob turpem causaw
{art. 1.255 del Cédigo civil). En este sentido. la Sentencia de 26 de mavo
de 1949, con la conclusién de proceder [a devolucian integra del preecio
pacado: «la obliracién de devolver el nrecio recibido nace de la Ley.
aue al disnoner la nulidad del contrato impone la devolucién de In
recihido por razén del mismo. puesto aue de otro modo. v toda vez que
lo nulo es lo ane carece de eficacia para producir un efecto, si se esti-
mase ane el vendedor podia lecalmente quedarse con lo entreeado como
nrecio. resnltaria ane la Lev disponia, con evidente centradiceidon. que
el acto prohihido no produijese ningiin ~fecto v. al mismo tHemno. pro-
dniese el muv imnortante indicado de anedarse el vendedor con 1o reci-
bido. Por ello debhe devolverse la totalidad de lo reecibido v no sélo el
imnarte de la tasacién». Sicue el mismo eriterio 1a Sentencia de 17 de
abril de 1947 v disrosicién aclavatoria de ia Fiscalia de Tasas de 12 de
inlin de 1942, Con esta conclusidn se romne el princinio ceneral del de.
recho de contratacién civil. seciin el cual in turpi causa melior est con-

Markt. Zur Abarenzuns von Vermszen und Néticungsdelikten, en «N. Z.». abril 1949,
En el idioma. estos delitos sin sancién han dado Jurar a términos de arcot esvecial.
Schieher en Alemania. generalmente en Hannover v Hamhurzo: el Spitzer. vy en Kiln.,
el Tramnler. Las soluciones aportadas por los penalistas son marzinales, castizande
este hecho por al7o aue cs su pura circunstancia. En este sentido se ha dicho que es
procedente 1a aplicacién del tino lezal de amenazas v coacciones. Otra solucién pro-
puena el castizo comiin -—Gleichschaltune von Titer und Opfer-- de comprador v
vendedor. Pero la leaislacidn espafiola sélo penaliza al comnrador cuando naca ol
precio suverior a la tasa v no cuando promele este precio v parza el de tasn. En la le-
gislacién espafiola, la falta de_sancidn en los casos que el texto apunta. se produce a
través de la falta de tivicidad, yva que el delito de estafa se tipifica. no sélo por el
engafio doloso. sino también por el perjuicio iniusto patrimonial (Sentcneias de 17 cne-
ro de 1929, 16 septiemhre 1930. 21 diciembre 1930, 28 ceptiembive 1912, 15 ociubre 1945,
etcétea), faltando este iltimo elemento del tipo lezal.

(81) Cfr. MoRreNo MocHorx (La legislacion de tasas v el contrato de comupraventa,
en la «Revista General de Legislacién y Jurisprudencian, 1946, pic. 465), apovindose
¢n el argumento analdgico de los arts. S15. 615, 851 v 817 del Cédizo eivil.
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ditio possidentis. Sin embargo de este criterio, en lo que afecta al De.
recho sucesorio hay que aceptar como mas plausible la reclamacion in
gnanti majoris. Los legistas clasicos esparnoles se plantearon también el
problema paralelo del precio en el retracto, cuando no mediase accién
de nulidad: Si emptor pretium ultra taxatum in lege regia pro faneca
tritici solvisset, an illud retrahens idem praestdre debeat, vel satis sit
pretium a lege taxatum dare; pregunta a la cual MEXIA respondia: inte-
grum pretium restituendum esse. K] precio fijado por tasa lleva a la
consecuencia de no proceder la subasta. incluso la judicial, por encima
del miximo legal, Nlegando incluso a hacer improcedente la propia su-
basta (82). De otro lado. ¢i celebrado un contrato sobre mercancia no
intervenida. antes del cumplimientio v después de la perfeccién. se es-
tablece tasacién, serd la tasa el precio v no el libremente pactado. dan-
dose asi un grado de retroactividad media v considerindose el cumpli-
miento inmutado del contrato o la anulacién del mismo por razén de
variacion del precio. como materia sancionable o infraccién al régimen
de tasas (cfr. Cir. 7 de junio de 1939 (83). Antorio GOMEZ decia res-
pecto al problema: wnde quod ultra pretium taxatum fuit solutum et
si laesio non sit ultra dimidium, tamguam indebite solutum potest
repeti, aplicando la tesis del Derecho romano. pero a la inversa.
Desde un punto de vista estrictamente administrativo. la tasacién
implica un acto general. en cuanto e} destinatario no es un concreto v
especial administrado, sino un grupn de ellos. indeterminado. aunque
determinable. Por su contenidon, el acto de tasacién es una declaracién

(82) Orden de 26 de abril de 1941, Resol. de 21 de junio de 1943, art. 1.0, D. de
2 de abril de 1948.

(83) Cfr.. sobre el impacto de estas técnicas de tasacidn, en las valoraciones del
Derecho sucesorio. R. KoHNer. Pflichtteil und Preisstopp., en «Neue Juristische
Wochenschriftn, julio 1951. pia. 548; Atseer, e Schétznung der Grund und Ge-
biindewerte. 4 Aufl, 1950. pics. 99 y ss. Sobre el problema en general, vid. FriFmann,
Die Verordnung iiber die Grundstiicksverkehr. en «Deutsches Recht», 1942 pie. 1075
v ss.: PritscH, Preisiiberwachung und Rechtsfolzen im Grundstiicksverkehr, en
«Deutsche Justiz», 1942, paes. 463 y ss. TINDERPMANN, Das Recht der Grundstiickspreise.
en «Deutsche Verwaltuneshlatts, noviembre 19532. pag. 653. DippPer, Zur Frage des
Preisstops bei Grundstiicken. en «Neve Juristische Wochenschriftn. HexseLiNgs, Die
Einwirkung der Marktordnung auf die Giiltickeit von Vertriigen, Berlin, 1942: Dr
MARTIN, Ripetibilite della prestazione effettuata in dependenza di un negozin giuridico
illecito, en «Giur. Cassaz. Civ.e, 1947, TIT, pie. 1205: Tialo T.utrEmi, Effetti della
inosservanza delle disposizioni di vendita dello merci. er. «Nuova Rassegna», 1 ortu-

bre 1953, pags. 1488 v 1489.
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de voluntad y no una mera notificacién de conocimiento, ni un puro
accertamento con finalidad constitutiva de una obligacién de prestacién
del particular, sino que sustituye parcialmenie la voluntad negocial de
los particulares por la voluntad de la Administracién en cuanto al pre-
cio (84), como acto quc produce una mutacién en el estado juridico exis-
tente en ciertos sujetos de derecho. La tasa uinplica el precio justo, 1inico
legal, a todos los efectos, no sélo civiles. sino también frente a la Admi-
nistracion. Para ésta el unico precio reconocible es el tasado. La Sen-
tencia de 6 de julio de 1935 indica a esle respecto: «Seialadas las ta-
sas por el organismo competente, después de allegar todos los elementns
de juicio necesarios, atendidas las necesidades publicas y la situacién de
los mercados, a dichos tipos han de atenerse los interesados, vendedores
v compradores. Es claro que compras realizadas sobre el precio de tasa.
que constituyen positivas infracciones, no pueden servir para fundamentar
derechos. ni menos para que sean reconncidos. porque falta. v antes bien
surge en contrario, el precepto administrativo que ampare lo que se
demanda.»

10.—Las nuevas clasificaciones de bienes.

La técnica de tasacién lleva consigo implicita una depurada clasifi-
caciéon de los productos. segin calidades, definiendo previamente qué es
lo que puede entenderse legalmente como tal producto. Frente a la Ad-
ministracién econémica, pues, la antigua distincién. tomada del Dere-
cho patrimonial civil. de bienes muebles e inmuebles, ha quedado total-
mente insuficiente. Los distintos grupos comerciales o categorias y cali-
dades de bienes, no solamente tienen una virtualidad declarativa, sobre
cuya declaracién se aplique, unos de otros precios, sino también mu-
chas veces eficacia constitutiva e independiente de la tasacién. En este
sentido sé6lo tienen derecho normalmente al nombre genérico de la mer-
cancia los productc: que reunan determinadas caracteristicas materia-
les v no rebasen los mirgenes de tolerancia. No es ya sélo el margen
de tolerancia sanitaria, sino el margen de calificacién misma del pro-
ducto y. consecuentemente. la aplicacién necesaria de la tasa segin el
tipo de mercancia (Sentencia de 27 de octubre de 1948). De otra lado. no

(84) Vid. Giuscppino TRreves, Gli atti amministrativi constitutivi i rapporti fra
privati, en la «Rivista trimestrale de Diritto Pubblico», Milin, Giuffré, abril-junio
1954, nim. 2, pags. 314 y es.
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se permite normalmente la produccién de bienes fuera de las caracte-
risticas reglamentarias de estas especificaciones (I). de 31 de diciembre
d 1941, art. 1.°), evitandose, a través de esta standardizacién de los pro-
ductos todo derroche de inversiones, concediéndose usualmente un mar-
gen de tiempo para la liquidacién de los productos fuera de los standards
legales (art. 5.°, Orden de 30 de diciembre de 1944) e imponiéndose la
obligacién de producir tipos nacionales (Cir. de 25 de noviembre de
1940) a precios econémicos. Econémicamente la medida provoca una
necesaria standardizacién de los prodnctos, que deben acomodarse a una
de las categorias de la clasificacién oficial, dando lugar a que agudamen-
te haya llamado la direccion estatal de los gustos, segiin modelos, utility,
como los denominan las Regulations britanicas, con la finalidad primor-
dial de eliminar inversiones superfluas. La clasificacién formal de loa
bienes segin el Derecho civil ha dejado paso a una ordenacién de las
clases de bienes seglin un criterio material y en funcién de su utilidad
general directa o indirecta. Se distingue asi entre productos bisicos. mer-
cancias intervenidas (‘controlled goods), materias primas (raw materials),
hienes en el interior o en el exterior del pais. etc. De este modo, se
hace paralelo el orden juridico a la propia vida juridica, eliminando
las abstracciones. inconsecuentes con la vida econémica actual. En defi-
nitiva, estas abstracciones, bienes muebles e inmuebles, tuvieron en su
dia un origen finalista. por razén de la importancia econémica en el tra-
fico y, consignientemente, por la necesidad de una normativa y una tutela
juridica distintas. Por esta razén, decia el Derecho intermedio preciosa
bona pro inmobilibus aestimantur. Hoy, sin embargo, csta distincién dico-
témica ha perdido vitalidad, pasando a ser un mero concepto. cuva ener-
gia se ha pretendido reforzar a través de ficciones (83). De otro lado, Ia
Ley administrativa de intervencién, por razén de su fin y en miras de
su eficacia, no puede seguir el estilo legal de la abstraccién (86).

11.—La fijacion del precio legitimo como problema organizatorio.

La fijacién del justo precio en materia de tasacién sigue a su vez
una serie de criterios o técnicas distintas. Fn principio, la facultad de

(85) Cfr. Fritz von Hirpet. Richtlinie und Knsuistik im Aufbau von Rechtsord-
nungen, Berlin. 1942, passim.

(86) Cfr. DuBkrcr, Le controle des priv en France, Paris. 1947: ealifica a cste
gistema de «mera ficcién juridican, por su necesaria cenversion en la tasacién directa

59



JOSE LUIS VILLAR PALASE

fijar justo precio se atribuve tnica v exclusivamente a la Administra-
cién, en quien delega el Estado el poder de control del mercado —Ila
Preishoheit——, pero a su vez se han admitido una serie distinta de téc-
nicas internas de tasacién, dando cada vez mavor entrada a la fijacién
de estos precios a través de entidades descentralizadas (87). con lo cual
se consigue. en primer lugar., una flexibilidad y agilidad necesaria para
esta especial actividad administrativa en materia econémica, v en se-
gundo término se posibilita la organizacién de estas entidades. de modn
que tengan acceso a las mismas, dentro de su organizacién. los particu-
lares interesados a quienes la tasacién afecta. La fijacién por Juntas pro-
vinciales o por Sindicatos o por grupos econémicos, y. en general. a tra-
vés de lo que puede englobarse hajo la nibrica general de corporaciones
de Derecho publico (88). ha sido de esta forma un procedimiento de
arbitrar a modo de una fijacién contradictoria de los precios. si bien de
modo mucho mas eficiente que las antiguas técnicas de tasacién bilateral
contradictoria del justum pretium en sentido estricto.

12.—Las técnicas de tasacion.

La técnica de tasacién implica. necesariamente. una solucién de emer-
gencia que por su misma naturaleza ha de ser circunstancial. Con ella.
como ha dicho Picor, sélo pueden salvarse periodos en que las difienl-
tades econdmicas son extremadamente agudas, pero la soluciéon desde
un punto de vista econémico v juridico sélo conserva su eficiencia y sus<
razones de justicia en periodos de escasez. Con la tasacién, en efecto, des-
de una perspectiva econémica. se lleza necesariamente a la reduccién
del dividendo nacional. Y. de otro lado. se provoca de modo directo un=
inmovilizacién de inversiones, perdiéndose asi toda posibilidad de trans-
ferencia a distintos campos de inversién vy produciéndose. como ha dicko
KEYNES. a la larga, una distorsién de los esquemas de la demanda —dis-

de los precios (on. cit.. pag. 36). Sobre la ficcidn v su vso en DNerecho. cfr. BoHMER.
Grundlaeen der biirgerlichen Rechtsordnune. Tiithineen. 1951. J: C. B. Mohr. nir. 2.

(87 En Francia. en 1939, el Comité Central des Prix. En Inclaterra. el Food
el Reichskommisar fiir die Preisbildung. En Estados Unidos, 1a antizua Office of Pri-
ce Administration.

{88' En Francia, al Comité Central. des Prix sucedié en este sentido. en 1916,
las Commissions Paritaires de Contrdle (arrété de 8 de marzo de 1946) y los Offices
Professionnels.
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dica Pi1coU, «si el Estado adoptase la no intervencion en los precios,
gravando posteriormente los beneficios extraordinarios en lugar de ir
a la regulacion de los precios, aliviaria con ello la presion fisca) que re-
cae sobre los ricos, haciendo que recayese d¢ un modo indirecto y mis-
terioso sobre las espaldas de los pobres. Y si el deseo del Gobierno es
el de no exigir a los pobres mayores cargas en concepto de escasez, salla
a la vista que en tal caso no puede recurrirse al método de precios -
bres» (89).

La tasacion de precios implica, necesarianiente, una serie de técnicas
de compensacién, a fin de salvar las dificultades que con su presencia
en el mercado y con la alteracion del movimiento libre de la demanda
y de la oferta se produce, variando los criterios de compensacion segun
las técnicas de tasa que se sigan. De todos modos, y aunque el precio
no resulte fijado viliore pretio, la técnica empleada, en cualquier caso,
responde al imperium administrativo. La propia naturaleza politica de
los fines del Estado confiere necesariamente caracter politico a los pro-
cedimientos adoptados para conseguirlos, ya que, aun cuando el ente
publico se atenga al principio del sinalagma o al principio del coste,
en el desenvolvimiento de su actividad, su decisién no es fruto tanto de
un célculo econémico euanto de un calculo politico, actuando asi por el
motivo sencillo de no encontrar razones politicas que aconsejen actuar
de otro modo. En este aspecto, la Administracion puede optar por una
serie de distintas modalidades de la tasacién.

a) Un primer sistema consiste, simplemente, en la congelacién de
los precios en una fecha determinada (técnica de inmovilizacién o blo-
queo de precios) (90) —systeme de bloquage, freezed prices—. Para es-

(89) A. C. Picou. La Economia del Bienestar, Madrid, Aguilar, 1946, pag. 196.

(90) Este sistema fué primeramente seguido por el R. D. de 21 de junio de 1920,
en la antigua legislacion de subsistencias, y modernamente en el Decreto de 13 de
octubre de 1936 y D. de 2 de enero de 1937; O. de 5 de septiembre de 1936; O. de
10 de junio de 1938; O. de 17 de noviembre de 1936; O. de 19 de diciembre de 1936;
0. de 23 de diciembre de 1936. Cfr. en el mismo sentido de congelacién y bloqueo
de precios, art. 10; O. de 26 de junio de 1952 {cemento), O. de 8 de agosto de 193G
{yute), D. de 21 de agosto de 1938 (trigo), Ordenes de 7 de julio de 1938, 28 de sep-
tiembre y 7 de octubre del mismo afio (produccién sidericgica), 0. de 13 de julio
de 1938 (metalirgica), O. de 27 de abril de 1938 {fletes). En Inglaterra, Orden de
agosto de 1916, prohibendo la venta de maquinas a precios mas altos que en julio
de 1915. Esta disposicién muestra la cvoluciéon de que habla el texto. En mayo de
1917 ¢l bloqueo de precios se dispuso fuera con relacion al existente en cada locali-
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torsion of the patterns of consumption. Sin embargo, son la tnica solu-
cion ofrecida al Estado ante circunstancias de excesiva escasez. En estas
condiciones, es posible lograr una solucion justa segin un doble cami-

dad, dando luego lugar a la regulacion por mirgenes. En Alemania, la Preisstop-
verordnung de 26 de noviembre de 1936, prohibiendo las subidas de precios (Erhéh-
ungsverbot), a partivr de una fecha tope (Stopjahr).

Se da normalmente una téenica de transicién entre ¢l bloqueo y la fijaciéon de
mirgencs que suele adoptar la forma de fijacién de precios por promedios en afios
normales antcriores. Asi ha sucedido en Espafa (Cfr. Circ. nim. 10 de 28 de junio
de 1939) estableciéndose el precio por el promedio comprobado 1931-1936. De la fija-
cién por promedios se pasa rapidamente a los porcentajes ad relationem sobre  los
mismos promedios. (Cfr. Circ. 21 de agosto de 1939). Por una razén distinta, la
naturaleza contractual basada econémicamente en la rompensacién de fuertes ganan-
cias el comienco, v pérdidas posteriores, es éste también el criterio de las inmovili-
zaciones en las tarifas concesionales del R. D. de 12 de abril de 1924, sobre sumi-
nistro de energia eléctrica, agua y gas. Es el sepuido en la congelacion de reniis
en los arrendamientos urbanes que pasa rapidamente a ser ¢l sistema intermedio de
precio ad relationem. En Suiza, Verfiigung 2 de septiembre de 1939. Clr. sobre el
problema general de los alquileres y de los sistemas de control econémico sobre los
mismos. Dr. RoQUETTE, Mietzinshildung als Rechtsproblem, en «Deutsehes Rechin,
octubre 1942, pags. 1433 y ss. Como sistemas posilbles en esta materia, enumera lc-
siguientes :

a) Fijacién del precio de alquiler por Tribunales c¢speciales (Mieteinigungsimter:,
cuyo ejemplo lo da la Ley alemana de 1914.

b) Precio legal (gestzliche Miete), en parte sélo comparable al sistema expuesto
en el texto de los margenes. Se fija un precio base {Grundmicte) sobre el que giran
una serie de adiciones (Zuschlige). Este es el sistema utilizado por la Ley prusiana
de 9 de diciembre de 1919 (Hichstmietenanordnung), derogada luego en 24 de marzo
de 1922, Continta predominando la idea de control judicial, ya que el Juez es quien
fija el alquiler {Richtmicte).

¢) Sistema del coste y del valor de utilizacion (Gestchungskosten und Nutzungs-
wert), seguido por la Preisverordnung de 13 de julio de 1923, ya comparable plena-
mente con la técnica de los margenes.

d) Precio inmovilizado (Stopmiete und gerechte Miete). Es el sistema que utilizo
va la Ley espafiola de 1785 sobre arriendos rusticos. En Alemania, la Preisstopgesetz,
que prohibia elevar los precios sobre los de 30 de noviembre de 1936.

e) Precio normalizado (Genorinte Miete). Es el sistema francés actual de la Ley
de arrendamientos de 1 de septiembre de 1948, imitando la Ley alemana de 15 de
noviemhre de 1940. Toma en cuenta la superficie ocupada (Grosse der Wohnfliche).
con una serie de coeficientes, segun situacion de la casa, piso, etc. Asi, la Ley fran-
cesa citada, en su art. 27, define «la valeur locative d'un local est égale au produit
de la surface corrigée. pour le prix de base du méire carrén. Este precio sc deno
mina en la propia Ley «le prix scientifiquen.

f) Precio ad relationem. Parte de la técnica de congelacién de precios, corre-
gida ¢n una serie de adiciones al precio originario, segiin coeficientes legales. Es ¢l
sistema de la vigente Ley espafiola sobre arrendamientos nrbanos.

g) Precio estabilizado, o escala mévil de precios, que en definitiva viene a im-

62



PODER DE’ POLICIA Y PRECIO JUSTO. EL PROBLEMA DE LA TASA DE MERCADO

no. O bien el establecimiento de impuestos especiales sobre beneficios
extraordinarios y anormales, o bien. por el contrario, la aplicacién de
técnicas de tasacién. Con ambos procedimientos se elimina la anormali-

plicar una técnica mas depurada de la fjacion del precio ad relationem para man-
tener el verdadero precio real. Es el adoptado ad exemplum en nuestra vigente Legis-
lacion sobre arrendamientos rasticos. (Cfr. sobre esta materia, en Inglaterra, Ley de
7 de junio de 1923; Bélgica, Ley de 7 de marzo de 1929; Holanda, Ley de 31 de
mayo de 1937; ltalia, Decreto de 10 de mayo de 1939; Francia, Leyes de 22 de di-
ciembre de 1946, 9 de abril, 30 de agosto, 5 de septicmbre, 28 de noviembre de 1947;
31 de diciembre de 1918, 12 de junio de 1919, 8 de agosto de 1950). En estos casos
se da, ademas, otro aspecto de expropiacion indirecta, por la iransformacién de un
derecho personal en una situacién juridica real, por las llamadas en el Derecho posi-
tivo espafiol prorruogas forzosas, que mas que tales prérrogas de un contrato, conli-
nuadoras del mismo, suponen lo gque la Ley francesa ha denominado con mayer
acierto un mantenimicnto de ocupacién —mawntien duns les lieux —, resolviéndose asi
por via de intervencion legal en el contrato el viejo tema del Derecho personal o real del
arrendamiento, que llega a ser de este modo una cierta copropicdad quad substantiam
(Miteigentum quoad substantiam} (Vid., en este sentido, BoroTHA, Das Wolnungs-
seigentumsgesetz 1949, pag. 15; HARMANN, Wohnungseigentumsgesetz, 1949, en «Neue
Juristische Woclenschrifty, 51, pags. 282 y ss.; HEDEMANN, Wohnungseigenium, en
«Juristische Rundschaus, nium. S1, pag. 226; Pewrcanoe, Mietpreisbilduung und Miet-
preisiitberwachung fiir neues Wohnungen, en «Neue Juristische Wochenschrift», ni-
mero 51, pags. 89 y ss.). Para DIESTER estas técnicas implican una colisién de propie-
dades —Zusamentreffen zweier Eigentumssphiren—, mais bien que una copropiedad
econémica, ya que los intereses son enfrentados y no paralelos (W ohnungseigentum
und Dauerwohnrecht, 1951, pag. 14). Para WEITHAkER (Das Wohnungseigentumsgesetz,
en «Juristische Zeitschriftn, 1951, pdgs. 161 y ss.) supone una divisién funcional de
la propiedad —funktionelle Teilung des Eigentumns-— (Vid. también Pikavo, Der Wi-
derstreit zwischen &ffentlichem und privatem Interesse im Grundstiicksverkehr, en
«Deutsche Notarzeitschrift», 1952, Heft 6). El mismo eriterio se ha seguido univer-
salmente : Gerhard HeiMBoLD, Das Hausmietverhilinis als faktisches Vertragsverhiltnis,
Masch, Dis. Freiburg, 1947 (Cfr. PrLan1oL-BoULANGER, Traité élémentaire de Droit
Civil, 4.» ed., 1950, t. II, sobre la transformacion por via legal del métayage en fer-
mage); Hans, Das Wolnungsbewirischaftungsgesetz, en «Neue Juristische Wochens-
chrift», 12 de junio de 1953, pag. 841; en la misma revista, 1953, pag. 857, Dr. BREETzZ-
KE, Der Tatbestand und die Vorausselzungen des Mieterschuizes.

En todos estos sistemas se respeta siempre la competencia judicial. Se trata, en
definitiva, de precios judiciales, como los llama KrieGer (Richipreise), por cuanto su
proteccién se abandona a los érganos jurisdiccionales. Junto a ellos, las nuevas téc-
nicas de intervencién han ido creando otra serie de sistemas, ya puramente adminis-
trativos, en cuanto administrativamente encuentran su proteceién (arts. 10 y 12 de
17 de octubre de 1940, arts. 24 y 25 de la 0. de 13 de diciembre de 1940, arts. 13
y 15 de la L. de 25 de noviembre de 1941), y es la propia Administracién quien
determina el precio, revisindose éste en su caso, ante érganos administratives (L. de
30 de noviembre de 1942). Con esta técnica, ya plenamente administrativa, e eli-
minan las dificultades que suscita la doble proteccién —judicial y administrativa—
de las técnicas anteriores (Cfr. KURT-KLEINHRAM, Zweispuriger Rechtsschutz als Pro-
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dad del beneficio de especulacién o del beneficio absoluto, pero una )
otra tienen distintas consecuencias desde otrc punto de vista. Como in-
tablecer esta medida basta simplemente con promulgar la disposicién

blem moderner Gesetzgebung, en «Deutsche Rechts-Zeitschrifty, febrero de 1948, pa-.
ginas 46 y ss.).

La difercncia entre los sistemnas anteriormente enumerados y estas técnicas nue-
vas radica no sélo en la cuestion de competencia, sino tambic¢n en el caracter y cuan-
tia de los precios. Estos se fijan, en estos casos, del mismo modo que en el supuesto
de precios en mercado, como dice FISCHER-DESKAU, Mic!preisgestaltung fiir neugeschaf-
jfenen Wolinraum, en «Die offentliche Verwaltungn, febrero 1931, pags. 67 y ss.:
Cfr. también Dr. Hervann WANDERSLEB, I ohnungsbau 1950-51 in der Bundesrepublik,
en «Recht, Staat, Wirtschaft», 3.¢" tomo, Diisseldorf, Schwann, 195]1, pags. 423 y ss.
Peters, Preisiiberwachung und Preisbildung bei Mieten und Pachten, en «Der Be-
triebsbheratern, ano 3, 1950, Heft 3. Vicenzo Porwri, Limiti ¢ metodi nel controllo
dei prezzi, en «Riforma Sociale», Turin, mayo-junio 1934). Pero teniendo en cuenta
que la Administracion sabvenciona directa {art. 6.0 de la Ley de 25 de noviembre
de 1944, 35 del Decreto de 8 de septiembre de 1939, Iey de 19 de abril de 1939,
Decreto de 21 de abril de 1950) o indirectamente a través de préstamos (Ley de 9 de
noviembre de 1939, 27 de diciembre de 191/, art. 8. de la Ley de 25 de noviembre
de 1939, 27 de diciembre de 1947, Orden de 15 de junio de 1949}, exenciones tribu-
tarias (Orden de 26 de julio de 1945, Ley de 25 de junio de 1935), preferencias en
los suministros de materiales intervenidos (Decreto de 18 de junio de 1941 y 5 de
julio de 1945,, el precio de coste, mas el beneficio reconocido, es respecto al consu-
midor —inquilino—- inferior "al mercado, sin que a través de ellos sc pretenda
irrogar dafio al propietario. Rige aqui el sistemna ‘de precio politico, a través de finan-
ciacion administrativa, fijandose el alquiler segin la técnica de los costes, mas los
servicios extraordinarios (Ordenes de 27 de noviembre de 1941 y de 27 de noviembre
de 1942), segun el coeficiente por superficie ocupada (Ley de 25 de noviembre de 1944,
Reglamento Orden de 31 de marzo de 1948, art. 5.0 de la Ley de 10 de noviembre
dc 1942), dando asi por resultado una tasacion de tope mdximo (Ley de 10 de no-
viembre de 1942) o de rentas miximas (Ley de 25 de noviembre de 1944} inferior al
precio objeto de la cosa. Este sistema es, de otro lado, universal (Cfr. FISCHER,
op. cit. sobre los Kosten und Bewirtschaftungskostensystem). Segin los datos de la
Comisiéon Econémica para Europa de la O. N. U., la aportacién del Estado para la
construccion de nuevas viviendas ha supuesto el 43 por 100 de la financiacién total
en Alemania Occidental, el 53 por 100 en Dinamarca, el 68 por 100 en Francia, el
78 por 100 en. la Gran bretana, el 84 por 100 en Holanda, el 80 por 100 en Noruega,
el 37 por 100, en Suecia y el 30 por 100 en Suiza. En Bélgica, la Ley BRUNFAUT de
15 de abril de 1949 lace mencion explicita al precio politico, estableciendo que el
Estade asume, con subvenciones a fondo perdido, el desequilibrio que pueda pro-
ducirse entre la rentabilidad de las inversiones (alquileres a precios politicos) y la
de los costes.

Se¢ conserva, de todos modos, una de las caracteristicas de la tasacion, la de fija-
ciéon promediada y de antemano del precio, de mode que éste no se calcula caso
por caso, sino de modo general, por el alquiler del prumedio (Cfr., ademas de la
legislacién espafiola citada, el Durchschnittsmiete de la Mietenverordnung alemana,
num. 48, de 20 de noviembre de 1950). M. FeuiNer y H. FiscHep (¥ ohnraumsbercirt-
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oportuna. Es ésta la técnica que se ha utilizado en los primeros momen-
tos con el fin de atajar la especulacién. Como se dijo en la O. de 15 de
mayo de 1931, para «mantener un nivel fijo de precios, atajando los
abusos», ya que «uno de los faclores que influyen de un modo mas de-
cidido en la detraccion del consumo de articulos de primera necesidad
es la creencia general de un aumento de precio que hace considerar la
mejor inversién del dinero, en mercancias, lo cual produce su revalo-
rizacién» (91). Sin embargo, no es una tecnica definitiva, dentro de la
propia contingencia de la tasacion. La Administracion se encuentra con
que desconoce el exacto valor que tenian cada uno de los productos en
el momento anterior en el cual se inmovilizan los mismos. Es imposible
comprobar si ha existido infraccién y, por tanto, especulacion excesiva.

b) Por esta razon, prontamente sustituye a este procedimiento el
de la fijacion de precios de modo unilateral por la Administracién.
Entre cl sistema de congelacién de precio y el de fijacion discriminada
del precio de cada articulo, se dan una serie de procedimientos inter-
medios de transicion. Asi la posibilidad, dentro del bloqueo de precios,
de que el particular, productor o distribuidor pueda solicitar de la Admi-
nistracion, justificando los motives, la alteracién en su caso singular del
nivel congelado de los precios (92). No obstante. este proeedimiento es
largo v dispendioso, ya que es necesario establecer las precisas distin-
ciones entre los productos, e incluso depurar al extremo la técnica entre
las distimas localidades o enire mayorisias vy minoristas. Este sistema,
sin embargo. es el que prevalece en definitiva en las circunstancias de
tasacion. Para los productos industriales es ¢l procedimiento que en Iu-
glaterra se denomina reasonable price; en Alemania, el genormter Preis
o Normalpreis, con margen autorizado (Preisspanne): en Estados Uni.
dos, el power to fix margins; en Francia, de la rente fixée (93). y en Espa.
a. técnica de los mdrgenes o de los beneficios autorizados (94), Esta

schaltungsgesetz, Kommentar, Miinchen-Berlin, ¢. H. Beck, 1933) hablan en estos
casos de bloqueo de rentas de «expropiaciones materialesy (FEnteignung durch woh.
nonsamtliche Massnahmen, 8, 1 anm., 5 a-c, -op. cil.).

(91) Preambulo 0. M. de 6 de azosto de 1942,

(97 Cfr. O. M. de 13 octubre 1936.

(93) Cfr. DuskeRGE, op. cit., pags. 15 y ss.

(989 A este sistema, vigente v muy generalizado en la actualidad, responde la
politica Nlamada de mdrgenes comerciales (D. .. de 8 de febrero de 1952, art. 5.e,
nim. 3), escandallos (0. de 4 de acosto de 1939) o heneficios legitimos (0. de 26 de
junio de 1942), que.implica para el productor una ganancia predeterminada. Es el
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sistema francés de la rente fixe (Cfr. Henri LAUFFENBURGER, Intervencién del Estadp
en la vide econémica, Méxice, Fondo de Cultura, 1945, pig. 241). Argentina ha uti-
lizado también el nombre de margenes comerciales (mirgenes de comercializacién)
{Resoluciones del Ministerio de Industria y Comercio), Leyes 12.830 y 13.906. Esta
técnica del margen licito fué la seguida normalmente en las tasaciones de la Edad
Moderna. Asi, decia BosabiLta (op. cit., tomo II, pig. 34) que la tasa debia fijarse
«con consideracion de justicia y moderada ganancia, sacadas las costasn. La Ley de
Novisima Recopilacién (L. 6, tit. 11, libro 7) estimaba esta licita ganancia en un
quinto de beneficio (Cfr. MExia, in pragmatica panis, conclusio 4, n.o 24, fol. 71).
Aproximadamente, los margenes suelen calcularse desde el 4 por 100 del coste total (na-
ranja, art. 6.2, 0. 21 de octubre de 1939) hasta el 19,75 por 100 (seda, art. 40, O. M. 5§
de octubre de 1939, art. 4.0). Este sistema es inaplicable directamente a los produc-
tos agricolas. Como indica Victor BoRer (Rapport fait pur V. BORET, sénateur du
nom de la Commission chargée d'étudier le projet de loi relatif aux conventions
collectives dans I'agriculture, Sénat, 1937): «Les produits, issus de la collaboration
de sa propriété ou de la ferme loyée du plan de production qui y a été apliqué et
du travail qui a été fourni, ne se vendent presqne jamais suivant la dépense engagéen
(Cfr., ademas, Karl ScHuLER, Marktregulierung und Marl:tordnung in der Weltagrar-
wirtschaft, Jena, 1940) Por esta razon, sélo suele aplicarse la téenica de mdrgenes 2
productos industriales (Cfr., en Francia, Méthode de taxation directe, art. 18 de la
Ley de 21 de octubre de 1940; Alemania, con la distincién de¢ precios fijos,
base y precios directores. En el mismo sistema francés se elizen tres empresas-testigo
(entreprises temoin), cuya contabilidad rectificada (excluvendo gastos no necesarios,
excepcionales o temporales) sirve de base para la fijacion del precio. Cfr. en Espaiia
0. de 5 de febrero de 1943, sobre papel: Q. de 31 de enero de 1940, sobre alimen-
tos, etc., etc. Con caracter general, la 0. de 4 de agosto de 1939, O. de 24 de
septicmbre de 1942, y Circ. de marzo de 1945, regulando el llamado beneficio co-
mercial; 0. de 28 de mayo de 1918, sobre alimentos; R. de 17 de julio de 1950,
sobre esparto; Decretos de 31 de julio de 1946 v 29 de diciembre de 1949, sobre
productos importados; 0. dc 31 de julio de 1930 (alquitran y derivados), C. de 21 de
julio de 1945 (almortas. etc.), O. de 23 de octubre de 1937 (vino), O. de 10 de octu-
bre de 1942 (tejidos algodon), O. de 24 de marzo de 1950 (sulfato aménico), 0. de
12 de abril de 1951, Resol. de 28 de octubre de 1950 (siderurzia), C. de 7 de otcubre
de 1941, O. de 21 de abril de 1950 (cemento), O. de 31 de diciembre de 1941 (re-
molachay, Circ. de 9 de encro de 1942 (purés), Circ. de 5 de octubre de 1942, Circ. de
15 de febrero de 1947 (pastas para sopa), Acuerdo de 1942, Circ. 4 de agosto de 1950,
0. de 5 de febrero de 1943, y Circ. 2 de julio de 1953 (pan), O. de 21 de octubre
de 1939 (naranja), O. de 13 de junio de 1942 (materiales construccién), O. de 24 de
febrero de 1942, O. de 20 de julio de 1950 (madera), O. de 15 de octubre de 1942
(lefias-carbén), Circ. 30 de octubre de 1941 (leche en polvo), 0. de 31 de dicicm-
bre de 1949 y Circ. de 2 de febrero de 1950 (leche condensada), 0. de 30 de no-
viembre de 1939 (lana), Circ. de 18 de diciembre de 1912, Circ. de 13 de agosto
de 1951 (harinas, O. de 25 de abril de de 1945 (estaiio), Resol. 17 julio 1950 (espar-
to), Circ. 17 mayo 1944 (drogas y productos quimicos), 0. 7 febrevo 1945 v Resol. 11
ahril 1951 cobre), O. 13 mayo 1942 (conservas pescado), 0. 31 enero 1940 (cerdo),
0. 22 septiembre 1941 arroz), Circ. 4 agosto 1950 (azucar), Resol. 1 agosto 1950 (azu-
fre), Circ. 22 julio 1942 (boniatos), O. 1 febrero 1950 v Cire. 10 febrero 1950 (calza-
dos), Cire. 31 julio 1951 (almendra y avellana). Sobre la técnica general de escan-
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técnica recibe, ademas, otros nombres : beneficio del almacenisia distri-
buidor (95), margen de beneficio industrial (96). mdrgenes imprevis-
tos (97), beneficios de los distribuidores (98), beneficio del fundi-
dor (99), margen de intermediario, margenes de transformador (100),

dallos, vid. Cire. 265 de la Comisaria General de Abastectmientos, como casos espe-
ciales, la Cire. de 25 de junio de 1918 indica con caricter especial que el precio
de tasa deberd calcularse sumando el coste de los materizles, mano de obra directa
w0 ncargas sociales, gastos generales y beneficios normales. La 0. C. de 31 de mayo
de 19:8 se rcfiere en su caso al margzen comercial. Las 00. MM. de 22 de octubre
de 1636 v 28 de julio de 1939 sizuen el criterio de fijar ¢l precio definitivo, sumando
el precio base, portes y almacenaje, descarca, carga. acarreos, apilado, gasto del
vendedor mavorista. gastes del revendedor detallista, recargzos y bonificaciones (pre-
cios de abonosi. La 0. de 22 dc septiembre de 1911 ordena fijur precio de productor
mavorista y detallista, asi como para subproductos. La 0. de 31 de enero de 1940
suma precio hase de produccion de pastos de transporte, impuestos. securos, mermas
v bencficio industrial. La Circ. de 14 de octubre de 1942 calcula el precio sumando
el precio base. impuestos, gastos de transporte, beneficios comercialets, gartos de al-
macenistas, mermas y depreciaciones. La 0. de 28 de julio de 1939 suma gastos de
aestion. anticipos, zastos varios y beneficios de mavoristas y detallistas. Dado que
la intervencién ha sido ¥ continia siendo general, no se ha segzuido ¢l sistema de
empresas testigo ni la técnica de los promedios, sino simplemente se calculan los
gastos segun los precios tasados. La O. M. de 21 de marzo de 1930 (art. l.o, letra h)
prohibe la acumulacién de los mirgenes comerciales 1~obve precio sulfato aménico).
Sobre ¢l problema que se alude en el tento de las mercancias compuestas, a efectos
de fijacion del margen, Cfr. C. de la Comisaria de Abastecimientos nim. 2359
{Cfr. FuesTes Irurozqui, .dbastecimientos. tasas v transportes. Madrid, 1912, pagi-
nas 161 y ss.. v J. BeLoa FiLHo, Subsidio a determinagao da margen de lucro, en «Di-
vulzacao cooperativistan, num. 36, pag. 4, Rio Janeiro, octubre 1952). Sobre el pro-
blema econdémico de los margenes en el mercado libre, cfr. F. Lunny, Agricultural
Marketing, Mc. Graw-Hill Book Company, Inc. Nueva York, 1951, tit. IIl.

Sobre el precio fijado pueden aplicarse coeficientes de correccion segin lugares
(0. M. de 30 de enero de 1939, art. 1.2}, v como solucion alternativa, la fijacion
de precios discriminados segin zonas de produceién (Circ. 29 de noviembre de 1940,
D. de' 5 de noviembre de 1910, O. de 9 de noviembre de 1940, Circ. de 13 de diciem-
bre de 1940). La fijacién del precio de tasa puede obedecer, sin embargo, a otras mo-
tivaciones; asi sucede con las tarifas maximas en hoteles y pensiones, basadas en
considcraciones turisticas de fomento y proteccién al viajero, que conducen a la cali-
ficacion de estos precios como publicos en el sentido de Einaupr. Cfr. CoTTIER, Neue
Wege der staatlichen Forderung des Fremdenverkehrs, Ein Gegentvarts-und Zukunfts-
probleme des schweizerischen Fremdenverkehrs; Dr. [.. KrapF, Die Intervention des
Bundes im schweizerischen Fremdenverkehr, Berna, 1953: en Espana, Cire. 11 dgos
to 1950, Circ. 30 diciembre 1942,

(95) Circ. 10 octubre 1950 (patata de siembra).

(96) O. de 21 de enero de 1939, art. 6.0 maiz).

(97) O. de 26 de julio de 1950 (hullal.

(98) O. de 20 de abril de 1939 (hilo sisal), art. 3.0

(99) O. de 12 de mayo de 1942 {estafio).

(100) Resol. 10 julio de 1950 (cobre), 27 febrero 1951 y 9 agosto 1950. En estos ca-
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beneficio metaliirgico (101), margenes de moliuracién (102), etcé-
tera. En este sistema el precio justo se calcula de modo que remunere
suficientemenie al productor y evite al mismo tiempo las especulacio-
nes excesivas. kn este sentido, la técnica de los margenes supone la
fijacion del precio de tasa, englobado y teniendo en cuenta «un legitimo
beneficio al productor» (103), «un precio remunerador» (104}, «un pru-
dente beneficio» (105), «que represente el neccsario estimulo para el
productor, con la seguridad de garantizarle un margen conveniente de
beneficios» (106), a fin de que «se traduzca en un incremento de la pro-
duccién» (107). El margen puede fijarse para la venta al piblico con re-
trocesion de margenes a los mayoristas —sistema de los descuentos mi-
nimos— (108), o dejando a la libertad negocial entre éstos y los deta-

sos se distingue un triple porcentaje de beneficios, los margenes de transformacién,
los beneficios comerciales y los margenes comerciales, segiin las fases de produccién-
distribucidn.

(101)  O. de 31 de octubre de 1941 (cobre).

{102) Circ. de 6 de agosto de 1951 (cereales, lezumbres). La Circ. de 17 de
junio de 1950, art. 78, distinguia: coctes de molinracién, beneficio liquido y bene-
ficio comercial (cereales, legumbres).

(103) O. de 12 de septiembre de 1939.

(104) O. de 29 de septiembre de 1940, O. de 2 0de septiembre de 1939, O. de
15 de enero de 1941 y O. de 12 de2 marzo de 1940.

(105) O. de 3 de agosto de 1939.

(106) O. de 17 de marzo de 1942.

(107) O. de 12 de marzo de 1940.

(108) Cfr. sobre el sistema de los descuentos minimos, O. de 31 de octubre de
1939 (aguas embotelladas), 0. de 30 de noviembre de 1939 (alpargatas), O. de 21 de
noviembre de 1939 (aluminio), O. de 31 de octuhre de 1939 (articulos de hierro),
Circ. de 14 de octubre de 1942, Circ. de 3 de octubre de 1941 (bicicletas), O. de
24 de octubre de 1939 (brocas), Circ. de 14 de octubre de 1942 (ciruelas), Q. de 4 de
agosto de 1939, O. de 31 de octubre de 1939 (colas y gelatinas), Circ. de 23 de no-
viembre de 1942 (conductores de electricidad aislada), O. de 24 de diciembre de 1942
(conservas vegetales en harriles de madera), 0. de 30 d¢ noviembre de 1939 y O. de
13 de mayo de 1942 (conservas vegetales), O. de 31 de julio de 1941 (conservas de
pescado}, O. de 5 de agosto de 1941 (dulce de nmembrillo), Resol. 10 enero 1942 (ja-
bon de afeitar), O. de 26 de diciembre de 1941 (lamparas eléctricas), O. de 31 de
octubre de 1939 (llaves para tuercas), 0. de 26 de octubre de 1939 (roscas), Circ. a<
14 de octubre de 1942 (meumaticos), O. de 6 de junio de 1942 (papel;, O. de 24 de
abril de 1944 (tintes y cremas calzados).

El sistema de los descuentos minimos ha sido sustituido en la actualidad por la
discriminacion de los margenes de mayoristas, almacenistas y detallistas. Asi, siguien-
do esa técnica de discriminacién, Circ. 15 de octubre de 1945 y Circ. 28 noviembre
de 1945 (aceite), Circ. 8 abril 1942 (aceite de coco), O. de 5 de febrero de 1943
{arroz), Circ. 10 enero {azucar estuchada), O. 30 noviembre 1939 (aziicar cortadillo),
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llistas (109), la fijacién del margen, o bien margenes en cada etapa, o
margenes especificos. El primer sistema, esto es, la retrocesion de los
margenes, se utilizé por primera vez en Canada, en la iltima guerra

0. de 5 noviembre 1942 (bicicletas), O. 9 abril 1942 (calzado), Circ. 15 octubre 1945,
Circ. 21 agosto 1951 {(carne), Resol. 30 diciembre 1943 (confecciones de algedéni,
Circ. 22 abril 1944 (conservas), O. :le 10 marzo 1944 (chocolate), Circ. 13 noviembre
1942, O. 26 febrero 1942 (chocolate especiall, Q. 1 marzo 1944 (dulce de frutas),
0. 29 marzo 1946 (estafio), O. 12 junio 1942 (foiegras), Circ. 19 octubre 1942 (ga-
rrofa), 0. 19 diciembre 1942 (glicerinai, 0. & febrero 1943 (hilados de alzodén), O. 28
enero 1911 7jabon), Cire. 25 mayo 1945 (leche condensada), 0. 25 noviembre 1942
(lejia), O. 25 mayo 1945 (malta), O. 30 septiembre 1942 (pasa), Circ. 23 julio 1945
(patata}, 0. 29 septiembre 1942 (plomo), O. 23 diciembre 1942 (siderurgia), Circ. 4
julio 1942 (tripas), Circ. 14 diciembre 1942, Circ. 14 septiembre 1942 (yuca), O. 13
mavo 1942 (zumaque). )

(109)  Asi sucede cuando el margen comercial no opera externamente, sino que
es tenido en cuenta de modo interno, limitindose la norma a establecer un prerio
de tasa Gnico, sin esclarecer el sistema por el aue tal precio ha sido calrulado. La
mayor parte de las disposiciones de tasacifon siguen este sistema. Asi, la O. de 22
octubre 1936, O. 4 agosto 1950 (abonoes), Cire. 31 marzo 1944, 0. 14 septiembre 1945,
0. 10 noviembre 1941, Circ. 13 noviembre 1911, 0.. 10 noviembre 1938, Circ. 5 mayo
1944, O. 15 octubrz 1950, O. 4 enero 1950, Circ. 21 enero 1950, Cire. 3 enero 1946,
0. 9 noviembre 1910 (aceite), O. 4 febrero 1943, 0. 13 mavo 1942 (aceits de almen-
dra), 0. 6 noviembre 1945, O. 16 septiemhre 1938, O. 23 octubre 1937 (aceituna),
0. 26 septiembdre 1941 (aceituna aderezada), €irc. 3 mavo 1612 (acero), O. 30 octu-
bre 1945 (alcohol), O. 10 enero 1946, O. 31 enero 1950, O. 8 julio 1942, O. 28 otcubre
1940, O. 20 noviembre 1939, O. 14.noviembre 1939, D. 5 e¢nero 1939, O. 11 marzo
1937, 0. 27 diciembre 1945, O. 24 enero 1945, Q. 12 diciembre 1938, O. 135 abril 1939,
0. 23 diciembre 1941 (algodén), Acuerdo 31 diciembre 1952 (alzodén brute en Ma-
rruecos), O. 21 enero 1944 (algodén brutn), O. 19 azosto 1940, Circ. 17 diciembre
1950, 0. 31 julio 1950 {almendra y avellana), 0. 1 abril 1946, 0. 12 septiembre 1939
{alubiasi, O. 20 junio 1942 (arcilla refractaria). O. 4 agosto 1945, Circ. 14 agosto
1945, Circ. 18 agosto 1951 (arroz), O. 8 mayo 1944, O. 27 enero 1945, Q. 24 diciem-
bre 1942, 0. 16 enero 1933, O. 31 diciembre 1943, O. 10 enero 1916, O. 16 enero
1946, O. 26 diciembre 1950, O. 14 septiembre 1939, 0. 24 noviembre 1939, O. 20 octu-
1939, O. 16 octubre 1940 (azicari, O. 12 febrero 1942, O. 7 febrero 1945 (azufre),
0. 27 septiembre 1940 (bellota), O. 16 octubre 1940 (bicicletas), O. 30 otctubre 1542
{eacahuetes Jde Guineal, O. 28 enero 1941, 0. 7 febrero 1941, Circ. 4 enero 1946, O. 21
marzo 1950 icacaol, O. 25 abril 1944, O. 29 marzo 1950 ‘café de Guinea), Cire. 31
enero 1944, O. 9 agosto 1940, O. 8 octubre 1910 (calzado), O. 100 marzo 1950, O. 30
octubre 1945 {cafia azicar), 0. 22 noviembre 1915 (cifiamo), 0. 6 junio 1950, O. 27
abril 1940, D. 10 agosto 1950, Cire. 21 agosto 1950, Q. 9 enero 1946 (carbén), (0. 28
septiembre 1942 (carnazas), O. 31 octubre 1941, O. 29 Jdiciembre 1945, 0. 31 diciem-
bre 1940, O. 31 octubre 1941, O. 29 diciembre 1045, 0. 31 diciembre 1940, O. 16 di-
ciembre 1950, Cire. ? septiembre 1950, Circ. 29 octubre 1942, Circ. 24 mayo 1950,
0. 18 febrero 1950, Cire. 25 marzo 1950, Circ. 21 mayo 1912, Circ. 27 febrero 1942,
0. 19 junio 1940, Q. 18 marzo 1940, 0. 30 septiembre 1939 (carne), Circ. 26 octubre
1942, O. 1941, Circ. 19 octubre 1942, Circ. 2 azosto 1950, 0. 4 enero 1941, O. 15
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mundial, bajo el nombre de rolling back the squeeze. Puede asimismo
existir la técnica de fijacién administrativa del margen comercial, pero
quedando libre el precio base (110), o viceversa, margen libre con pre-
cio tasado en la base {111) o en la venta al publico (112), de tal modo,
que queda libre la retrocesién de margenes. Puede, de otro lado, deter-
minarse el margen por empresas-tipo o per calculo, segin modelo, o
por target cost si el resto de materias primas estd también tasado, dan-

diciembre 1937 (cerdo), D. 28 abril 1950, O. 27 octubre 1039, O. 5 agosto 1939,
D. 10 agosto 1950, D. 13 mayo 1953, Circ. 2 julio 1953, D. 11 septiembre 1945,
Circ. 12 junio 1945, O. 6 octubre 1944 (conservas de pcscado), O. 30 noviembre 1939,
0. 22 diciembre 1939 (conservas vegetales), O. 30 junic 1938, O. 15 julio 1938, O. 27
octubre 1942 (corcho), O. 7 enero 1941 (cuajo), 0. 1 febrero 1950, 0. 18 febrero
1950 (cueros), O. 4 enero 1940 (desperdicios papel), Q. 19 junio 1940 (despojos re-
ses), O. 31 octubre 1945, O. 8 noviembre 194% 0. 10 diciembre 1945 (envases na
ranjas), Res. 28 octubre 1950 (esparto para usos agricolas), O. 18 abril 1941 (espario
papelero), O. 7 abril 1938 (estafio), Circ. 17 marzo 1942 (estearina), O. 6 junio 1940
(galletas), O. octubre 1941 (girasol), O. 22 fehrero 1941, 0. 28 julio 1941 (glandulas
animales para opoterapia), O. 17 febrero 1941, O. 5 febrero 1941 (glicerina, jabon,
dcidos), Circ. 30 octubre 1941 (guantes), O. 23 marzo 1946 (hahas), Circ. 20 julio
1950 (harina pan), O. 16 mayo 1938 (hilo sisal), O. 27 enero 1941, O. 12 marzo 1940
(jabon), 0. 17 junio 1941, O. 15 julio 1940, O. 28 junio 1940, O. 19 junio 1940,
O. 22 julio 1939. O. 4 agosto 1939 (carne), Acuerdo 1 septiecmbhre 1941 (leche), O. 22
mayo 1945, O. 11 mave 1944 (leche rondensada), Cire. 21 julio 1945, O. 10 agzosto
1939 (legumbres), Acuerdo 26 cnero 1945 (lejias), ). 6 enero 1950 (lenas y carho-
nes), O0. 1 agosto 1941, O. 2 julio 1941, Circ. 21 julio 1950, Circ. 25 octubre 1950
(madera), O. 18 marzo 1946, O. 27 julio 1938, O. 3 agosto 1939 (maiz), O. 23 abril
1940 (material sanitario), O. 24 febrero 1910 (metalurgia), Q. 9 diciembre 1938 (na-
ranjas), O. 23 julio 1941 (opcraciones en industria textil lanera), 0. 21 enero 1942,
O. 16 abril 1945 (orujos), O. 30 noviembre 1939, O. 26 enero 1953 (papel), O. 19
septiembre 1942, O. 7 abril 1945, O. 26 enero 1944, Circ. 10 septiembre 1945, Circ. 25
marzo 1945, Circ. 30 junio 1945, Circ. 24 noviembre 1942 (patatas), O. 5 mayo 1937
(pieles), O. 28 agosto 1939 (piensos). 0. 13 octubre 195, O. 31 ociubre 1942, O. 24
octubre 1938 (pimenton), O. 23 abril 1940 (pinturas). 0. 20 julio 1950, O. 6 mayoe
1947 (piritas), 0. 23 julio 1941, O. 16 octubre 1911 (plomo), Circ. 14 diciembre 1942
(preparados de harinas), Resol. 27 febrero 1945 (productos destilados de la madera),
O. 30 noviembre 1940 (productos farmacéuticos), 0. 21 agosto 1945 (productos de
la rerinaj, O. 15 enero (pulpa), 0. 15 julio 1942 (quese), O. 17 febrero 1953, O. 13
marzo 1950, O. 3 febrero 1945, O. 29 enero 1937, 0. 3 dicicrubre 1936 (remolachal,
O, 1 agosto 1939 {sacos), O. 28 octubre 1941 (sal), 0. 3 fehiero 1944, O. 23 marzo
1944, O. 28 marzo 1953, O. 30 marzo 1950, O. 19 fehrero 1946, O. 12 marzo 1940,
0. 15 enero 1941.

(110) Cfr., en «Information et Documentation», Prix salaries et pouwvoir d’achat,
16 actubre 1948, pags. y ss.

(111) Resol. 10 noviembre 1951 (pgéneros de punto).

(112) Resol. 19 septiembre 1951 (modificaciéon R. de 31 julio 1951) (lana), O. 18
febrero 1953 (abonos nitrogenados).
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dose también el caso de margenes complejos, por promedio de las mer-
cancias que componen el producto final, ete. Como se ve, la técnica ge-
nérica de los margenes ofrece una gama indefinida de modalidades. De
otro lado, esta técnica de los margenes puede suponer, o bien un precio
igual en la venta, o bien un precio discriminado, segin localidades, de-
jandose a los organismos provinciales (113) o a los mismos centrales (114)
la facultad de alterar el precio fijado, teniendo cn cuenta costes de trans-
portes (115), si bien normalmente sélo alcanza esta facultad delegada o
a la proposicién de margenes diferentes o a la disminucién local de los
margenes generales (116). Esta técnica de precios dilerentes, segin lo-
calidades, implica un dificil control, y por ello, y para evitar desigual-
dades perturbadoras en cl régimen de productos (117), esta técnica deja
paso prontamente al procedimiento del precio unificado.

¢) Un sistema intermedio entre los dos expuestos es el de fijar un
precio justo, pero ad relationem, bien respecto a una fecha, aumentan-
do los precios por porcentajes a partir de la misma, o bien respecto
al mismo precio base (118).

(113) Secciones Agronémicas (0. 20 abril 1939) (hilo sisal, art. 3.°). Juntas de
Precios (Circ. 5 enero 1942), «la misiéon de esta Junta consictia en estudiar v propo-
ner a la Comisaria General el precio justo y tniro que haya de regir en toda la
provincia, al puablico, para aquellos articulos en que por una disposicién ministe-
rial o de la Comisaria General se¢ les sefiale un precio bhase. En cuanto a los mar-
genes comerciales de mayoristas y detallistas, propondra también la Junta les justos,
hasta que la Comisaria determinare los generales..w En cuanto al funcionamiento de
las Juntas, vid. Circ. 10 octubre 1942, que aclara la Cire. 27 de agosto 1942,

(114) 0. Circ. de 8 de enero 1941 (modificando ¢l art. 90 de septiembre de 1940)
{Comisaria General de Abastecimientos y Transportes).

{115) Circ. de 14 octubre 1942, Q. 21 septiembre 1942.

(116) Circ. 12 marzo 1945.

(117) Asi, la O. de 19 marzo 1940: «la unificacion de precios permite la propor-
cionalidad debida en ¢l consumo provincial, evitando desigualdades que originan per-
turbaciones en el régimen de la produccion que desvian la otientacion econémica
del Estado y causan, con un aparente beneficio a una poblacién consumidora, note-
rio perjuicio a otra».

(118) Cfr. estos aclos administrativos: Oreste RANELLETTI, Teoria desgli atti ammi-
nistrartivi speciali, 7.2 ed., Milan, Giuffré, 1945, pags. 2 v 3. Cfr. O. de 1 febrero 1943
sobre precio de venta de objetos usados, y 0. Cire. de 21 abril 1942. Todas las téc-
nicas dc tasacién estin ligadas entre si. En este sentido, por ejemplo, la O. M. de
25 agosto 1949 y Ia O. 6 junio 1953, que establecen un precio maximo —precio
base -- sobre el cual, en funcién de calidad (es decir, ad relationem) comparativa, se
aplican una serie de coeficientes regresivos. La técnica del bloqueo de los precios
sigue muchas veces este sistema, congelando los precios antiguos, con un porcentaje
de aumento. Asi, en Francia, los Decretos BLum de enero y marzo de 1947, bloquean-
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La técnica del precio tasado ed reiationem puede obedecer bien a
una técnica auténoma (precios de articulos usados), bien a un procedi-
miento accesorio de la técnica de bloqueo de precios. Y en este caso, a
su vez, puede servir de nivel de precios, por haberse tomado como base
del bloqueo una fecha lejana, o bicn como correctivo permanente del
precio bloqueado (alquileres urbanos).

d) Parecida al precio ad relationem es la técnica "de los precins
vinculados. Puede englobarse bajo este criterio el seiialado en el De-
creto de 10 de julio de 1953 para el trueque de semillas por grano. El
Estado se compromete a vender materias primas a los productores a

do los precios al nivel de 31 de diciembre de 1946, mis un porcentaje del 10 por 100.
De otro lado, la fijacion ed relationem del precio no sélo se utiliza para permitir
aumentos procentuales sobre los precios antiguos congelados, sino también, cuande
la politica de tasacién se estahlece en el boom de la inflacidn, para establecer los
precios mon relacién procentual sobre los vizentes. Asi, la Ley belga VAN Ackrr de
17 de mayo de 1946, auc ordens una haja coactiva del 10 por 100 del precio vizentie
al promulgzarse la Ley. La politica de divisas implica sezuir también, en definitiva,
este criterio. Cfr. Paul Einzic, Exchange Control, London, McMILLAN, y Simdén
Cano, La politica de cambios multiples, en 1a «Revista de Economia Aplicada», mar-.
zo 1950. pigs. 3 y ss., y las necesidades de la postguerra y el abastecimiento de pro-
ductos basicos han exigido en todas partes una politica de control de las divizas
Cano califica a la discriminacién de cambios un gravamen diferencial. Si la relacion
real de intercambio es superior al valor oficial de las divisas, se verifica asi. economi-
camente al menos, unu expropiacién de valor para las exportaciones. Prueba de ello
es la necesidad de medidas compensadoras de la pérdida (cuentas en compensacion,
disponibilidad libce en parte de las divisas producidas, etc.). Esta dltima téenica
compensadora, la ¢pen general licence liritdnica, los bono-délar holandeses, las re-
servas libres alemanas, el porcentaje de disponibilidad francés, es efectivamente una
indemnizaciéon en natura que ne obcdece tanto a las exigencias de mantener el eqgui-
librio econémico del particular exportador (es decir, a la propia idea del justem
pretium), como a un criterio de eficiencia, de no annlar los incentivos de inversién
de un compo, quc es considerado necesario. Otras medidas de compensacion muy
generalizadas son las primas de exportacién. De todos modos, es de tener en cucnta que
tampoco la valuta en mercado libre implica ¢l verdadero precio segin la relacion de
intercambio, sino que supone, como ha dicho I'. W. Mavgr. una supervaloracion —Uber-
wertung—. Francisco de Cirbexas {Ensoyo sobre la historia de la propiedud territorial
en Espafia, Madrid, s. f., tomo I, pag. 232), decia respecto al cavacter expropiatorio de
este control: «La regalia de acufiar moneda y sefialar su valor pertenece Unicamente
al soberano; pero si éste usa de ella arbitrariamente, puede producir, y ha produ-
eido en ocasiones, una verdadera expropiacion de dominio. Cuando se atribuva a
la moneda un valor superior al que corresponde a su peso y lev, todos los que tie-
nen derecho a percibir una suma de dinero se¢ encventran, por el mismo hecho, ex-
propiados de una parte de su fortuna igual a la difeicncia que haya entre el antiguo
y el nuevo numerario.n Es necesario distinguir claramente estos casos dc control de
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precios que estan en relacion con el precio fijado por este productor para
la venta de sus mercancias.

e) Cuando la tensién de la escasez y, por tanto, de la intervencién
economica se afloja, entra en juego una 1écnica de transicién, la deno-
minada en el sistema administrativo espanol la técnica de los precios re-
gistrados que fijan los particulares v hiomologa la Administracién. A su
vez, este acto de homologacion puede ser, o declarativo meramente, o
constitutivo, segin que la Adminisiracion ienga o no facultades discre-
cionales para aprobar o desaprobatr los precios propuestos. En todo caso,
la técnica de los precios registrados impiica el compromiso de los par-
ticulares que soliciien su homologacién. de no alterarlos eun cierto pe-
riodo de tiempo (119).

f)  Por altimo. como etapa final de transicién hacia la libertad total
de los precios, se suele utilizar el sistema denominado de libertad vigi-
lada, que implica una libertad del precio. pero con la restriccion de
un control administrativo sobre su cuantia, ya que se obliza a que los
precios libremente fijados sean moderados.

g) A distintas perspectivas que la emergente de una escasez circuns-
tancial obedecen los llamados precios politicos, cuya importancia exige
un estudio analitico mas detenido (120). ~

divisas, de las alteraciones en el valor de la moneda. aun cuando estas ultimas sean
producidas directamente por la Administracién. En el primer caso. el daino es corre-
lativo a un beneficio evaluable en su toialidad. y su técnica correclora es de Dere-
cho civil (clausula rebus sic stantibus).

{119, Sobre la técnica de precios registrados. efr., por cjemnplo. cnire la abun-
dante legislacian, la 0. M. de 16 de abril de 1948 cobre concervas de pescado. Los
precios no podrin allerarse en un mes. Se prevé la vuelta al régimen de tasa «si la
libertad no produjese beneficiosos resultadosn. Técnica paralela es la llamada veri-
ficacion de precios (0. 20 marzo 1940).

(120) La técnica de precios politicos, inferiores al costo real, implica el que-
branto mas fuerte al principio de costes mercantiles. Fstos casos son, sin embharzo,
reducibles a la téenica de fijacion del coste, segiin margenes comerciales mesura-
dos. en lo que afecla a 1a empresa. Por el contrario, en lo afecta al puiblico, son
efectivamente precios por debajo del coste real. El décalage econémico entre el pre-
cio para el pidblico y precio para la empresa se llena normalmente a través de la
politica de subvenciones administrativas. FEsta subvencion jneza el papel de una
efectiva indemnizacion por expropiacién del jusio precio. expropiacion que tiene
en ullimo término una funcién dc redistribucién de rentas. en proteceion de los
usnarios, cuando éstos perlenecen a clases econémicas dignas de tutela. Cfr. Juan
Bourors, Essai sur la politique des subrentions administratives, Paris, Colin, 1931;
v el mismo Contribution a I’étude de 'administration auw moyen de subventions, en

la «Revue Internationale des Scienees Administratives», 1952, pag. 321; en la misma
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k) La fijacion de precios base mdximos y minimos tiene la doble
finalidad de ser un soporte de precios respecto al productler v una ga-
rantia de no especulacién, frente al consumidor, partiendo asi de la na-
turaleza de los precios politicos v de la tasacion en sentido estricto. A
este criterio obedecieron, por ejemplo, los acuerdos internacionales sobre
el trigo, firmados en Washington el 5 de marzo de 1918, v el R. D. de
16 de septiembre de 1913, fijando para el trigo una tasa minima esca-
lonada y una tasa maxima.

13.—Leves de delegacion y exclusion de control jurisdiccional.

Las tasactones, y ello es una caracteristica gue distingue la categoria
de la policia administrativa. necesitan, al igual que las transferencias coac-
tivas, de una norma de rango legal que las autorice. Normalmente, como
es caracteristica en la intervencién econdémica, las normas revisten el
caracter de leyes de delegacion, es decir. el acto-regla administrativo
que tase unos determinados productos no es emanado en virtud de clau-
sula de autorizacién, sino que arranca su fuerza y su valor formal de
una Ley de delegacién, alcanzando la misma eficiencia la norma dele-
gada que la delegante. Este sisteina se ha seguido normalmente por la
tendencia de eliminar de revisién jurisdiccional los actos administrati-
vos de control econémico, y en este sentido puede citarse la Ley de Sub-
sistencias de 1916. en Espana, y las Leves de anlorizaciones de 27 de
febrero y 9 de junio de 1935. Parece preferible. sin embargo, el sistema
utilizado en Espafia por la Ley de 18 de marzo de 1944, de excluir va
directamente este acceso a los Tribunales, soslavando asi el problema de
las Leyes delegadas (121).

revista, E. P. SeeloraYERs, Considération sur la subrention hudzétairc comme une
mode de gestion administrative. En alguna decision aislada, el Tribunal Supremo
implicitamente sigue este mismo criterio de considerar la subvenciéon administrativa
conectada a los precios politicos como una forma de indemnizacién y no como una
liberalidad graciosa (S. 30 septiembre 1911, 5 ahril 1946, 26 marzo 1924, 9 noviem.
bre 1904 y 18 octubre 1910), si hien la base positiva del Supremo es la idca del non
venire contra factum propium. Vid., sobre todo el problema de los precios politi-
cos, mi articulo publicado en la REVISTA pr ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 14, 1954,

{121) En Alemania se ha planteado ya el problema de si efectivamente en estns
casos se trata o no de leyes delegadas. Cfr. Hrixs Si:moN, Zur Rechtsgiiltigkeit der
Verordnung P. R. n.> 75/52, en «Deutsches Verwaliungsblatt», 1 abril 1953, paei-
nas 198 y ss. Ignalmente se ha diseutido la validez de la Mietpreisrechtsgesetz de
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14.—FEl principio de expansion de la tasacion.

En materia de tasacién rige, ademas, un principio econémico que
tiene una consecuencia administrativa inmediata : el principio de expan-
sién de la tasacion; como se ha indicado, la taxation appelle la taxa-
tion. Econémicamente, el principio tiene una clara justificacion. Si se
quiere conservar la eficiencia de una tasacién, es necesario regular no
solamente el producto que directamente se pretende tasar, sino también
todas aquellas materias sustitutivas, derivadas o que actiian de materias
primas respecto al producto tasado. Y, a su vez, €l principio contrario :
si las aterias primas indispensables para la produccion de un bien
determinado estin intervenidas, es necesario, por via de consecuencia.
intervenir la distribucién de este producto. El preambulo de la Orden
de 26 de junio de 1942 da un claro ejemplo de este principio: «Las
dificultades de aprovisionamiento de carbén —elemento esencialisimo—,
de euvase. de transporte, elevacién de jornales v cargas sociales, obli-
gan a una directa intervencion del Estado, para procurar sostener la

29.11-1951 (Cfr. BrrTerMAnN, «Juristen Zeitung», 1932, pag. 65; KIEFERSAUER, en la
«Neue Juristische Wochenschriftn, 1952, pag. 245: HamMax, en el «Deutsche Qeffentliche
Verwaltung», pig. 747; en la misma revista, HUsSLrITER, 1952, pag. 750, en sentido
negativo: y afirmando su valor juridico y eu validez, HurartH, en la «Neue Juris-
tische Wochenschrifty, 1952, pag. 957. En el caso de la tasacién de precios, BETTER-
aaxy v Hamuan han afirmado el caricter de gesetzvertretende Verordnung, cs decir,
de Ley delegada. Se trata en este caso de un problema muy positivo, de interpreta-
cion lesal. Solamente me interesa destacar que, para solucionar la cucstion de vali-
dez formal y ejecutoriedad indiscutible del control econdémico, es preferible conlem.
plar ¢l problema dircctamente, como se ha hecho con el sistema espaiol; que con
todas las criticas que puedan formularse contra la ampliacién de lo que los franceses
llamaron agudamente «El paraiso de los actos de gobiernon, ha evitado que pueda
frustrarse toda una politica social de control econdémico.

*  Por muy clara que sca, en efecto, la redaccisn de la cliusula delegaciéon, puede
luego a través de posibles interpretaciones frustrarse la finalidad perseguida. Es pre
ferible, por ello, ¢l sistema espafiol, al socaire de la calificacion de estas medidas
comu «politica econémican norma JI, Circ 10 diciembre 1948, ad exemplum).
Cfr., sobre el problema de la discrecionalidad en la fijacion de los precios, Oskar
Rupp, Preisrecht und Ermessensfreilieit. en «Die Oeffentliche Verwaliungy, julio 1951,
pag. 630, que indica que esta discrecionalidad debe calificarse de discrecionalidad
estimativa o vinculada —pflichtmiissiges Ermessen-—. Contra el acto administrative
de 1asacién sélo cabe una siplica de revision. pur el principio general de eontrol
adminictrativo ——Dienstaufsichtsbeschiwerde—., Es también significativo resaltar c¢émo
en materia de sanciones tampoco rige en estos casos el principio de prohibicién de
la reformatio in pejus (efr. art. 2.0, D. 15 diciembre 1950).
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produccién de cemento al ritmo mis elevado posible, asegurar los sumi-
nistros a los trabajos mas necesarios. sin desatender en lo posible los
de manihesta utilidad, pero que no sean de imperiosa necesidad, v al
mismo tiempo, asegurar un legitimo beneficio a los industriales.» La
Orden de 5 de octubre de 1945 reitera el principio en su preambulo:
«En la crisis de produccion que origina la cscasez de materias primas
fundamentales se considera que son elementos basicos el carbon v la
energia eléctrica. Ligadas entre si estas dos producciones. lo estdn a su
vez con las del acero, cemento y gas, como mis caracteristicas, y a tra-
vés de ellas, con todas las industrias de transformacién y construccién,
asi como las de transporte. El grado econémico de sustitucion o de com-
plementariedad debe indicar al mismo tiempo el zrado de tasacién con-
junta o aislada.» El principio administrativo de la proporcionalidad en-
cuentra, de este modo, su concrecion matematica. La regla econémica
de la expansién tiene asi su traduccién al campo de la actividad admi-
nistrativa.

El principio de generalidad de la tasacién no implica técnica moder-
na. BOERIUS (122) decia va: qui certo et legitimo pretio tenetur nequit
venditione illud excedere, quam vis aliud sit frumentum, aliud panis, aut
farina. El quebranto de la tasa por razén de productos lizados al tasa-
do se calificaba de frauns de re ad rem (123) v recibia por ello la sancién
penal. Tal procedimiento implicaba, a todas luces, una injusticia, por
cuanto la aplicacién extensiva suponia tanto como valorar igual las prime-
ras materias (ue los productos manufacturados con las mismas. Por esta
razon. las técnicas de tasacion modernas se limitan a extender el pro-
cedimiento de tasacion v no la tasa misma. Fste principio econémico
encuentra su aplicacién en las técnicas de tasaciém de precios seguidas
en los ultimos veinte aitos. asi como en los procedimientos para la fija-
cién del justo precio en cada uno de los productos intervenidns. verifi-
cada en atencion a aquellos otros suplenientarios. constitutivos o indis-
pensables para la produccién del mismo. Si un grupo de productos estan

(122) BoEerius, decissione 177, n.e 5; Batoo (d. 1, non duvhium, n.e 10, D, de
legibus): «Prohibilus venderec frumentum extra territorium, non potest vendere fari-
nan aul panem.p

Esta identificacion de la tasa con la prehibicion fué cabalmente la causa de que
se llegara logicamente a la injusticia de que se habla en el texto.

(123) Ignacio LAsarTe v MoLiNa, De decima venditionis et permutationis quae alca-
vala nuncupantur, Madrid, 1599, tomo II, pag. 60.
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relacionados de forma que una tasacién a uno de ellos incrementa el
precio de todos los demas miembros del grupo en la misma proporcion.
puede tratarse el grupo como una unidad econémica a los efectos del
control de precios. Por ello, si el grupo de productos es tal que la elas-
ticidad, en demanda y oferta, para el grupo en conjunto, sea baja, no
s6lo no ocasiona perjuicio extender el campo de actividad, sino que esto
hara efectivamente minima la pérdida de excedentes econémicos. La ex-
pansidn de las tasas se rige, desde este punto de vista de la sustitucién,
por la relacion entre la elasticidad de la demanda para el grupo v la
elasticidad para el producto inico. Si el articulo originariamente tasado
tiene una elasticidad casi nula, pero los otros del grupo tienen elastici-
dad positiva. entonces la elasticidad de la demanda para el grupo en
conjunto sera positiva, y la ampliacién del campo de actividad de la
tasacion seria un error. Por el contrario, si se trata de dos bienes que
son estrechos sustitutivos. en el sentido de que la disminucién de uno
de ellos implica ajustes de sustitucién, mas a expensas del otro que de
las otras cosas en general. la elasticidad debe ser menor que para cada
uno de ellos tomado separadamente, de forma que la extensién de la
tasa para comprender a los dos serd un beneficio. Puede aqui aplicarse
mutatis mutandis lo que HOTELLING ilamaba’ la paradoja de Edgeworth
sobre la tasacion —Edgewortk’s taxation Paradox—; si todo un grupo
de mercancias se producen en competencia perfecta, el sistema de tasas
que hari minima la pérdida de excedentes del consumidor es el que
reduzca el consumo de cada miembro del grupo en la misma propor-
cion (124). De este modo, el principio de expansion de las tasas de pre-
cios no sélo aparece exizido por una finahdad de eficiencia, sino tam-

(124) Cfr. U. K. Hicks, M. A., Hacienda piblica. Madrid, Aguilar, 1930, pagi-
nas 171 y 175. Las conclusiones sobre tasacion de zrupos sustitutivos por impuestos
son extensibles a la técnica de tasa de los precios, va que éstos implican también, en
definitiva, una privacién de valor econdmico en las mercancias tasadas. Sobre la
elasticidad de 1a demanda, cfr. Avoys TwrLE, Elastizitit von Angebot und Nachfrage,
en el «Archiv fiir mathematische Wirtschafs und Sozialforschung», 1935; Isabella
Branp, Die Elastizitis der Nachfrage. Bottrop, 1924;: Vixzr, Cost Curves and Supply
Curves, en el «Zeitschrift fiir National Oekonomie», 1931. Sobre ¢l problema del tex-
to, vid. U. K. Hicks, A Comment, en el «Rev. of Econ. Studies», 1940 y 1944.5.
Sobrc los excedentes del consumidor, vid. U. K. Hicks, Hacienda, op. cit., pag. 165%,
y U. K. Hicks, The four Consumer’s Surpluses, en la «Review of Economic Studies»,
vol. XI, ndm. 1.
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bién por una motivacién econémica del menor sacrificio del productor
y de los consumidores. Otra consideracion econdémica, cual es el nece-
sario equilibrio entre precios agricolas e indusiriales; consideraciéon que,
de rechazo, implica incrementar ain mids la expansién de las tasas, a
virtud del Namado principio de coordinacién de las tasas o principio
de la armonia ponderada. Administrativamente tienen estos aspectos eco-
nomicos su exacta traduccion en Ja diferencia, cast universalmente admi-
tida, entre precios directores de mercancias basicas (pan, carne, hie-
rro, etc.) y precios dirigidos (125); distincion que BoBADILLA va advirtié
al hacer notar que «en el precio del pan es muy conveniente que en todo
tiempo hava tasa, porque es el gobierno de otros precios en muchas co-
sas y que mas el orden es necesarion. Sobre csta distincién se fundamenta
otro principio de tasacién, el de la coherencia de las tasas, con la fina-
lidad de impedir transferencias perjudiciales de las inversiones. A este
objeto, las tasas de los productos dirigidos se fijan sobre la tasa del pro-
ducto director, segiin coeficientes de relacion entre ambos precios en el
mercado libre anterior (126).

{125) Cfr., en «Information et Documentation», Prix salaries et pouvoir d’achat,
16 octubre 1948, pégs. 8 y ss.

{126) Cfr. CEPEDFE, en la «Revue du Ministére de I’Agriculture», septiembre 1947,
sobre ¢l principio de la armonia ponderada de las tasas; MiLuAUD, op. cit., Vid.
0. 19 encro 1940: «... en vista del notorio encarecimiento que desde 1936 han ex-
perimentado los indispensables materiales de fabricacion y que el précio actual... es
desproporcionalmente bajo al de los demdas precios...» Esta armonia implica una pon-
deracién a la vista de la importancia del producto. relacion de demandas conjuntas
y ricsgos de explotacién, todo lo cnal vwroduce, qu: dentro de la téenica de los mar-
gencs tengan éstos que ser muy diferentes entre si, viriando también segin la poli-
tica de restriceién o fomento que se pretende seguir respecto a cada bhien determina-
do. (Vid. O. 23 marzo 1946.) Vid., sobre el principio de armonia, 0. 29 enero 1940: « ..y
con el fin de conseguir que los cultivadores obtengan con esta pauta (tabaco) un beneficio
que les equipare a la mayoria de los demas labradores». 1d. O. 22 fehrero 1946 (carbén).
La O. de 29 diciembre 1945 habla del «equilibrio de precios con los productos agri-
colas y armonia entre el poder adquisitivo de la poblicionn. La O. de 27 julio 1938,
que tasa el maiz, dice: «Para la fijacién de estas precios, se ha tenido en cuenta:
el costo de la produccién, a fin de asegurar la prudencial remuneracion a su cultivo;
la repercusion del precio de gste cereal en el mercado ganadero; Ja escala de precios
asignados al trigo, y la laudable y firme decisién del Gobierno e no elevar el valor
de los productos, respetando el nivel medio del mes de julio de 1936.» La O. de
10 de enero de 1946 establecio la tasa del azicar segiin el promedio del precio para
la remolacha. En otros casos, el principio de armonia ha exicido tener en cuenta
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15.—Las medidas compensatorias y el limite de la tasacion.

La técnica de tasacién impiica el dominio v maniobra de las situacio-
nes de oferta v demanda en condiciones dc fuerte desequilibrio entre
ambas. El precio, en cuanto elemento activo que adectia la oferta y la
demanda reciprocamente dentro del automatisino de la concurrencia, pasa
a ser un elemento pasivo (127), abandonando su situacién clave como
factor de reequilibrio economico. logrindose con la técnica de tasacion
que el precio actiie de factor de aceleracion del proceso de reduccion
de costes en el grupo econémico productor, siempre. naturalmente. que
la fijacién del coste no se efectiie por debajo del coste marginal del pro-
ducto. A este respecto, la tasacion puede responder a ua doble criterio
o bien a la determinacién de un procio remunerador. privando directa-
mente de este modo al propietario sélo del valor de especnlacion, o bien,
por el contrario, a la fijacién de un precio por debajo del remunera-
dor. Esto ultimo sélo se aplica en casos de extrema cscasez v nunca para
productes de produccién continuada, va que de otro modo, al eliminarse
por la tasacién la propension a la inversidn, seria necesaria una medida
compensatoria. En otros supuestos se ha utilizado la tasacién viliore pre-
tto, pero siempre hajo la técnica mas fuerte de las transferencias coacti-
vas o de una especial oblizacion de dar (entreza de moneda de plata,
divisas. ete.). Incluso en el primer caso se verifica una autéutica priva-
cion del contenido econémico por cuanto la tasacién toma en cuenta
exclusivamente el coste medio. el llamado coste de grupo y no el coste
de cada empresa aislada. quedando de esta forina por encima del precio

Yos precios internacionales: asi. la O. de 2t de febrero de 1940: «Segin formula

basada en la cotizacién de los metales en el mercado inglés, expresados en libras.
pero la rama de la Mealurgia del cobre puede snctitnir la 'ﬂudlda cotizacién por
otra de cariecter internacional. .

(127)»  Cfr. Hans Carl !\u'PERIJF.Y. Die Grundprinzipien des ﬂ"irlschaflsverfassungs-
rechts, en «Recht, Staat, Wirtschaft, 3.°7 tomo, Diisseldorf, L. Schwann, 1951, pasi-
na 114. Este automatismo de la concurrencia no implica. de otro lado, una falta
de regulacién y de control. Por el contrario, supone implicitamente, come han puesio
de relicve BOHM v NWPERDEY, unos necesarios presupuestos y parantias juridicas
—notwendige rechtliche Voraussetzungen und Sicherungen— dadas por ¢l Estado. Sin
ellas, la libre concurrencia pasa a inficionarse de un grado mavor o menor de mono
polio. La competencia no es, pues, libre, sino forzada (Zwangskonkurrenz); como
ha dicho agudamente un pensador francés, «la liberté du contrat se dévore elle mémen.
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tasado los precios de las empresas marginales. Con ello se verifica, a tra-
vés de la tasacion y a largo plazo, una eliminacién del mercado de las
empresas marginales (128).

Simultaneamente a la técnica de tasacién estricia, es necesario, sin
embargo, llevar a cabo toda una serie de medidas de compensacién qne
permitan una adecuacion de la demanda a la oferta. En este aspecto la
tasacion de precios se manifiesta como una de las técnicas econémicas
mas dificiles de dominar. No basta la mera disposicién administrativa, o
incluso las medidas de coercion y de potestad, para conseguir una exacta
eficiencia. Es necesario actuar simulianeamente sobre la oferta y sobre
la demanda. Sobre esta ultima la tasacién de precins debe ir necesaria-
mente acompanada de una acciéon de estabilizacion y contenimiento del
poder adquisitivo, puesto que de otro modo, no restringiéndose la de-
manda, la técnica de tasacion perderia toda su eficiencia por la crea-
cién de mercados paralelos con precios discriminados muy superiores a
los de tasacion, fomentandose, de este riodo, lo que POXWFLL 1lamaha
la predatory competition. Por ello generalmente las técnicas de tasacién
han ido acompatiadas. bien de medidas de devaluacién monetaria (asi
en Bélgica, Noruega, Gran Bretafia, Australia, Canada. Estados Unidos y
Suiza), bien de fuertes impuestos sobre los heneficios extraordiarios (Ita-
lia. Espaiia, Estados Unidos). La influencia paralela de estas medidas es
tal, que han permitido en muchos casos prescindir de la tasacién (129).

(128) Cfr. el Antrag des Auschusses fiir Wirtschaft. 1942, nim. 844, «in der Recel
ist unangemessen inshesondere ein Entgelt, der sinkende Kosten der Wiederbeschaf-
fung oder Erzeugung nicht beriicksirhtigt. Bei gesticzenen Herstellunz oder Anschaf-
fungskosten ist es unangebracht, ein Entgelt vorzusehen, wenn die nach Sondersiitzen
berechnete Gewinn oder Handelsspanne nicht anzemcssen gzesenkt istn.

(129) Asi, por ejemplo, en Rusia, la reforma monetaria de Zdanov y la supresion
del racionamiento tuvieron lugar simultineamente por Decretos de noviembre de 1947.
En casi toda la Europa Occidental, por recomendacion de la Economic Cooperation
Adminisiration, se realizaron devaluariones monetarias en la postguerra, con la finali-
dad de cortar alzas peligrosas en articulos de primera necesidad al suprimir el régi-
men de tasacién. Estas medidas eompensadoras tuvirron, segiin datos de la E. C. A.
(Eight Report to the Congress 31 marzo 1956), un evidente éxito: En Suiza los pre.
cios bajaron, tras la devaluacién, un 5 por 100; en Turquia, ftalia y Persia, entre un
2 y un 5 por 100; en Alemania la devaluacion del 21 por 10 permitié el manteni
miento del nivel de precios. S6lo en Holanda, Norueza, Inglaterra y Dinamarca (con
devaluacion del 3 6 5 por 100) y en Francia los precios subicron un 12 por 100 (op. cit.,
pag. 36).

Cfr., en Bélgica, «impot spécial sur les benefices exceptionnelsy, Ley 10 enero 1040;
en Francia, la contribucién extraordiraria «sur les bénefices exceptionnels ou supple-
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Las medidas de devaluacién monetaria implican, del mismo modo
que la tasacién, una privacion de contenido econémico cuando se trata
de contratos perfectos, pero no consumados, privacion que cede, segin
los casos, en favor del acreedor o del deudor (130).

Fundamentalmente las técnicas de correccion apuntan a la elimina-
cion del incremento en la demanda. En esle sentido, la opcién que Picot
seialaba, entre tasacion e imposicién extraordinaria, no es tal opcion,
esto es, técnica disyuntiva, sino, por el conirario, técnica conjunta,

La imposicién de los beneficios extraordinarios es entre todas estas
técnicas correctoras la mas utilizada. Es significativo sefalar cémo esta
forma impositiva aparece justamente en los periodos en que hace simul-
tineamente aparicién la técnica de precios tasados. En Espaiia, al mis.
mo tiempo que se promulga la llamada Ley de Subsistencias, se presen-
ta en 1917 el Proyecto ALBA de tributacién de los beneficios extraordi-
narios. La ¢poca mas reciente de tasacion de precios aparecida
durante la guerra coincide eon la Ley de 5 de enero de 1939, que
crea el impuesto sobre los beneficios extraordinarios y que mantie-
ne su vigencia hasta la Ley de 30 de diciembre de 1939. siendo .
reproducida al estallar la segunda guerra mundial por Ley de 17 de
octubre de 1941 hasta ]la Lev de 31 de diciembre de 1943. La fina-

lidad correctora de esta tributaciéon establecida funcionalmente fren-

mentairesn (Lev de 1 junio 1916, L..30 diciembre 1916, L. 30 enero 1941, L. 30 ju-
nio 1941); Alemania Mehreinkommensteuer (Leves de 27 agosto 1936 y 25 julio 1938);
Estados Unidos, Excess Profits Tax, introducido por la Revenue Act de 8 octu-
bre y Acta de 7 marzo de 1941. En 1917, el cistema fué ¢l de la War Express Profits
Tax, the Declared Value Excess Profits Tax; en Inslaterra. Ta Excess Profits Tax,
introducida por la Finance Act de 1939; en Italia, Ley 1 de julio de 3940; en Suiza,
arrétés federales de 30 agosto 1939 y 12 enero 1940. Ohsérvese la general contempo-
raneidad con las medidas de intervencién econdmica. Cfr. «Bulletin de Législation
Comparée», nim. 3, Paris, 1941 : L’impét sur les bénéfices de guerre et a U'étranger
et la limitation des dividendes en France, en Allemagne et en Jtalie; v en Internatio-
naler Steuerbelastungsvergleich, en la «Schriftenreihe der Deutschen Europa-Akade-
mie», Verlag fiir Geschichte und Politik, Frankfurt am Main, 1952. )
(130) Vid., sobre esta cuestién muy tratada ya por la doctrina, la opinion, que
no he visto citada, de Gabriel Romaxo (op. cit.,, quaestio 1226): «Secunda cst con-
clussio, quod si valor monetae decreverit non ex deterioratione monetae, vel formae,
sed propter Principis voluntatem vel si alias plus valet aureus, vel grossior moneta,
quam valuit tempore promissionis, tunc diminutio cedit ad incommodum creditoris,
itaque est solvere, secundum tempus solutionisn, v quaestio 1207: «Si valor monetae
decrescat propter deteriorationem materiae, vel formae tunc attenditur valor tem.
pore promissionis, non tempore solutionis.»
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te a la tasacién de precios, aparece en la misma exposicion de moti-
vos de toda esta legislacion. Como se dice en el preambulo de la Ley
de 30 de diciembre de 1943, «uno de los principales efectos que se con-
siguieron con el restablecimiento del gravamen por la contribucién ex-
cepcional tobre beneficios exiraordinarios... fué evitar que el anormal
incremento de utilidades obtenido por las empresas pudiera traducirse
en un exceso de medios de pago que, al verlerse en la circulacién, habria
contribuido a aumentar el nivel de los precios».

La tributacién sobre beneficios extraordinarios, por su mismo ca-
racter accesorio a la técnica de tasacion de los precios, reviste el mismo
caracter politico que ésta: la eliminacién de los margenes de beneficios
por encima del nivel normal admisible. En electo, el Estado puede
optar, para hacer frente a los gastos extraordinarios que significan los
periodos de escasez, por un doble sistema: bien por acudir al crédito
a corto término, que ha sido hasta recieniemente la téenica utilizada,
o bien, por el contrario, a establecer un impuesto difcrencial sobre los
beneficios extraordinarios. Ambas medidas contemplan, en definitiva, el
control general de los mercados y de los precios, pero se diferencian ra-
dicalmente por su motivacién politica, coincidente, en Gltima instancia,
con la finalidad general de eliminacién de los margenes anormales de
beneficios (131).

El control de las ampliaciones de capital en las sociedades como con-
trol parcial de inversiones ha sido también usado como medida paralela
de correccion. Todas estas técnicas son puramente transitorias, dando
Ingar a formas de impuestos con vigencia temporal v, cuando es nece-
sario, con eficacia retroactiva, siempre en funcion de la correccion de
la demanda, para prestar eficiencia a las técnicas de intervencién eco-
nomica. En este aspecto, las técnicas de tasacion moderna han sido siem-
pre acompaiadas de fuerte politica fiscal dc redistribncion de la renta
con gravimenes a los-gastos con la finalidad indicada anteriormente de
restringir el poder adquisitivo. De otro lado. la tasacién se manifiesta
como una medida de pura contingencia, estrictamente aplicable a aque-
llos periodos de notoria escasez. En este aspecto. es necesario insistir en
ja falta de fijeza de la intervencién econémica en correlacién con la
falta de estabilidad econdémica del miercado. Como ha dicho BUCHNER,

(131y Cfr. G. K. Hicks. M. A.. Hacienda piblica, Madrid, Aguilar, 1950, op. cit.,
nota 120,

82



PODER DE POLICIA Y PRECIO JUSTO. EL PROBLEMA DE LA TASA »é MERCADO

en el campo de la intervencion econémica no prevalece ninguna armo-
nia preestablecida, pero tampoco ningin caos sin forma (132).
Cabalmente esto nos da la clave de la nueva calificacion del precio
justo. En situaciones de normalidad econdmica, siendo nulo el grado de
nonopolio en el mercado, el precio justo puede identificarse con el pre-
zto de libre competencia, Aun entonces, es decir, en normalidad econé-
mica, esta libre concurrencia no es esponlanea, sino forzada, por la
inevitable tendencia al cuasi monopolio que a todos mercados afec-
a (133). Fundamentalmente la eleccién de las distintas técnicas, que a
su vez la tasacion ofrece como posibles. se determinan por la carestia o
rareza del producto y la intensidad mayor o menor de la téenica de tasa-
+i6n elegida (134), todo ello en funcién del principio dc oportunidad vy
de proporcionalidad. vigente sobre toda la actividad administrativa.

(132 Cfr. Richard BUcHNER, Struktur des Weltiwirtschuft, en «Rechi, Staat, Wirts-
haltn, 3.7 1omo, Diisseldorf, Schwann, 1951, paz. 376: «ITier herrscht keine priistabi-
lisierte Harmonie aber auch kein formloses Chuos.»

(133} Es interesante destacar la prohibicign de monopolios coincidenies hasta el
sizglo x1x con los perivdos en que el justum pretium <o identifica con ¢l valor venal.
Asi, C. de monopolios, R. 1, 2, tit. 7, parr. 7. LasarTe (op. cit., cap. 21, quaestio 40,
s4g. 63): «Monopolia mercatorum prohibita sunt.s Justt (Elementos generales, op cit.,
pag. 123, parr. 267): «Los monopolios, y generalmente todos los privilezios exclu-
sivos, son de tal manera daiiosos al orden cconémico, que no debe absolutamente
sufrirseles, no solainente ¢n el comercio, las manufacturas y las fabricas, si también
:n cualquiera otra especie de trifico.» a actividad administrativa respecto a los mo-
10polios no solamente se aparece como prohibitoria. sino tamhién se centra, en mu-
‘lios casos. en la utilizacion del monopolio --que adquiere entonces caricter de tée-
1ica de colaboracion vy protecciéon— como medida de tutela industrial. Asi, por ejem-
alo, el manejo de los momnopolios v privilesios a las Compafijas de navegaciin en
la época del mercantilismo. Sobre la evoluciin, vid. Fli F. HeckscHEr, La época
nercantilista, Méjico, Fondo de Cultura, 1913, pags. 253-259, 343, 368, 373, 157-168,
269, 517. Desde el sezundo punto de vista, manejo del mononolio como 1écnica de
‘omento, vid. CokE, Institute of the laws or Engzland, 1612, 111, piz. 181: «A mo-
nopoly is an institution, or allowance by the persons, politic or corporate bodies,
or for the sole buying, selling, making. workinz, or using of any thing, whereby
Ny persor or persons, politic or corporate hedies are sought to be restrained of any
‘reedom, or liberty that they had before, or hindred in their lawful trade.» También,
>n el mismo sentido, BLACKSTONE, flommentaries on Lawes of England, London, 1813.
omo IV, pig. 145, en Alfred GiEiss, Kartelle und Monopole, Englund uls Beispiel
Vrl. Recht und Wirtschaft, Heidelberg, 1952, pigs. 3 v «s.

(139 Vid. T. H. KJrLLsTrOM, Gustave Henry Gruck, Jaenpsson, Ivan Wriciw,
El control de precios. Méjico, 1943,
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