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SUMARIO: |. Sobre la existencia en la Constitucion de un modelo o sistema
economico.-2. Unidad o diversidad de modelos o sistemas economicos en la Constitucion espartola:
a) La cuestion del caracter unitario o coherente de la regulacion constitucional de la economia.
b) Acerca de la existencia en la Constituciéon de un determinado modelo econémico: La economia
de mercado.-3. Ef orden econémico en la Constitucion espariola: aj La exclusion de un sistema
o modelo econémico determinado. b) El significado del orden econdomico constitucional.

1. Sobre la existencia en la Constitucién de un modelo o sistema econémico

La Constitucion espanola se pronuncia en diversas partes-de su articulado
" sobre la economia, unas veces para proclamar, como declaracién previa, el
objetivo-de la Nacion espanola de «promover el progreso de la economia
(junto con la cultura) para asegurar a todos una digna calidad de vida»
(Preambulo), otras para’reconocer y garantizar a los ciudadanos espanoles
derechos de actuacion en el ambito de las relaciones econdmicas (por ejemplo,
articulos 33 y 38), y en otros casos para determinar las posibilidades del sector
publico de intervenir en el funcionamiento de la economia (arts. 33.3, 128.2,
130, etc.), asi como los objetivos y fines a los que debe dirigir pnontanamente
su conducta (arts. 40.1 y 131.1, entre otros).

Tales pronunciamientos expresos constituyen ciertamente una relativa
novedad en nuestra agitada tradicién constitucional si tenemos en cuenta que
de las seis constituciones anteriores, promulgadas a lo largo de los siglos x1x

"y XX, solo la de 1931 (Segunda Repuiblica) contiene diversas referencias a la
economia (arts. 33, libertad de industria y comercio; 44, subordinacion de la

¥ Este articulo es la primera parte de un amplio trabajo realizado con la ayuda del Centro
de Estudios Constitucionales, de futura publicacion.
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riqueza del pais a los intereses de la economia nacional: expropiacion,
socializacioén, nacionalizacion e intervencion de empresas; 46, legislacion
social en favor de los trabajadores; 47, accion publica en la agricultura, entre
-otros, dentro del capitulo II del titulo III que se denominaba: «Familia,
Economia y Cultura»). Con anterioridad a la Constitucion de la Segunda
Republica sélo se encuentran leves indicaciones en'los textos constitucionales
del siglo x1x. Asi, la referencia a la propiedad privada en el articulo 4.° de la
Constitucion de 1812 (sin perjuicio de la declaracion de libertad de comercio
y de industria establecida por el Decreto de las Cortes de Cadiz de 8 de junio
de 1813, art. 9.°); la contenida en el articulo 25 de la Constitucion de 1876
en relaciéon con los extranjeros, o la menos especifica a que hacia referencia
el articulo 12 de la Constitucion de 1876, al reconocer la libertad de profesion
en orden a su eleccion y aprendizaje. Ni la Constitucion de 1837 ni la de 1845
(tampoco el Estatuto real de 1834) se pronuncian ni siquiera indirectamente
sobre el tema. No obstante, a lo largo del siglo x1x y asimismo del xx se van
a dictar importantes disposiciones legislativas reguladoras de la economia,
bien sectorialmente, bien con un objetivo de mayor amplitud. Podriamos
destacar, entre otras, y con el solo animo de ilustrar el fenémeno aparente-
mente paradojico, los Decretos de 20 y 29 de enero de 1834 restaurando la
libertad de comercio, las dos leyes financieras liberales de 28 de enero de
1856, sobre Bancos de emision y sociedades de crédito, la Ley de Ferrocarriles’
de 3 de junio de-1855 (1) (sin olvidar el desenvolvimiento de la «politica
arancelaria» entre los principios irreductibles del librecambismo y del
proteccionismo) (2), y, ya entrado el siglo xx, la leglslacmn proteccionista en
materia de industria (Ley de 14 de febrero de 1907, Real Decreto de 18 de
Jjulio de 1915 y la Ley de 2 de marzo de 1917) y la legislaciéon intervencionista
- en matenia de subsistencias (Ley de 18 de febrero de 1915 y Ley de 11 de
noviembre 1916) (3).

Durante mas de un siglo en nuestro pais no se plantea la necesidad de
plasmar en los textos constitucionales formulas garantizadoras del desenvol-
vimiento de las actividades econdmicas. Superada la etapa en la que estas
actividades se declaran libres frente al intervencionismo tradicional de los
Gremios, a la que responden los Decretos citados de las Cortes de Cadiz, la
libertad de iniciativa econdémica no encuentra en el Estado obstaculo alguno
para su existencia y libre desarrollo. El modelo social que inspira los sucesivos

(1) Vid TorTELLA CASARES: Los origenes del capitalismo en Espana. Banca, industria y
ferrocarriles en el siglo XI1X, 2.2 ed., 1982; NADAL J.: El fracaso de la revolucion industrial en Espana
1814-1913, Barcelona, 1978.

(2) FaBIAN ESTAPE: «Proteccionismo, autarquia y libre cambio. Perspccuva historica y
situacion actual», en Ensayos sobre Economia espanola, Barcelona, 1972, pp. 291 y ss.

(3) ROLDAN Y GaRcia DELGADO: La formacion de la sociedad capitalista en Espana:
1914-1920, vol. 1, Madnd, 1973.
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procesos constituyentes se fundamenta en los principios de propiedad privada
v libertad de actuacion econémica que se han consagrado en la legislacion
civil y mercantil, verdadero derecho fundamental en la materia (4).

Este planteamiento quiebra en nuestro pais con la Constitucion de 1931,
en la que, siguiendo la trayectoria de otros que le precedieron (la de México
de 5 de febrero de 1917 y la del Reich aleman de 14 de agosto de 1919, mas
conocida por la denominacion de Constitucién de Weimar), se incorpora una
idea o principio de conformacion del orden social, asumiendo el Estado un
papel protagonista en la consecucion de una serie de objetivos y de fines que
rompen la tradicional exencidon que venian disfrutando los derechos de
contenido patrimonial. Asi, se limita la libertad de inciativa econdémica (art.
33) y se somete en unos términos sumamente amplios la propiedad privada
a las exigencias del interés general (art. 44) (5).

Con estos antecedentes, tras la segunda guerra mundial algunas Constitu-
ciones de los paises beligerantes incorporan en su articulado declaraciones
generales, calificativos y preceptos especificos a través de los que se desarrolla
la funcién estatal de correccion o de transformacion de ciertas manifestacio-

“nes del orden social tradicional que se consideran han de corregirse. Surge, asi,
en el ambito de la ciencia del Derecho constitucional la incégnita acerca de
la existencia junto a la Constitucion politica, constituida por los mecanismos
institucionales de la limitacion del poder y de la participacién (en términos
de Loewenstein), de una Constitucion econémica (o de un Derecho constitu-
cional econdémico) constituida por las normas constitucionales destinadas a
disciplinar las relaciones econoémicas o, en términos generales, el funciona-
miento de la economia nacional, regulando el comportamiento tanto de los

(4) Como senala CLAVERO SALVADOR: «El liberalismo del primer modelo constitucional habra
de encontrarse, de existir, en otro campo que en ¢l politico: en ¢l campo exactamente civil. Mediante
¢l se queria establecer un sistema politico que bastase para fundar, y que sirviese para defender, un
modelo social de propiedad privada y de mercado liberal»; «Evplucion historica del constituciona-
lismo espanol» (temas clave de la Constitucion espanola, Ed. Tecnos), Madrid, 1984, p. 65. Tal
situacion se prolongara durante ¢l sistema politico de la Restauracion (vid., pp. 98 y ss.).
GIORGIANNTI se ha referido a este mismo fenomeno del significado «constitucional» del Derecho
privado «Il dintto privato e suoi attuale confini», Rivista Tle. di Diritto e Procedura Civile, 1961,
pp. 398 y ss.

(5) JIMENEZ DE AsUA, como Presidente de la Comision de Consmucxon de las Cortes,
explicaba al respecto que «antes era el Derecho Constitucional Derecho adjetivo; el sustantivo era
el privado», micntras que ahora «a causa del ensanchamiento del perimetro y horizonte» de su parte
de Declaracion de Derechos. «esta en plena evolucion sustantiva el Derecho Constitucional». En
suma, hoy mas que parte dogmatica ha de denominarse parte sustantiva la de dicha Declaracion,
o parte verdaderamente fundamental del propio edificio juridico cimentado en la Constitucion,
ocupando el lugar precisamente que hasta el momento correspondia, en ¢l mismo sistema
constitucional, a los Codigos civil y mercantil o «Derecho Privado», que hasta entonces venia
siendo el «Derecho sustantivo», también en tal sentido constitucional. Cita tomada de CLAVERO
SALVADOR: Evolucion historica..., cit., pp. 125-126.
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particulares como de los poderes publicos (6). Es usual, desde entonces, hablar -
de que una determinada Constitucion consagra un determinado modelo o
sistema econdmico, extremo éste especialmente polémico en la Republica
Federal de Alemania, en la que consecutivamente y en base a los pronuncia-
mientos de la Ley Fundamental de Bonn (Grundgesetz) de 23 de mayo de
1949, y del Tribunal Constitucional Federal, s mantienen tres posturas
encontradas (7): : o

- la que considera que la Constitucion se inspira en los principios de la
economia de mercado, aunque corregido por la clausula de Estado
social (Nipperdey); ‘

- la que considera que la Constitucion no se define por ningin sistema
en concreto, adoptando una postura neutral (Ding, Kriger);

- la que considera que la Constitucién contiene un sistema econdémico
mixto (Huber).

Como ha destacado la doctrina reiteradamente, las constituciones contem-
‘porineas han ampliado el 4mbito tradicional de su telos, no limitandose al
establecimiento de las reglas por las que deba desarrollarse el proceso politico
o manifestarse la voluntad estatal, sino incorporando ademas, con mas o
menos exactitud, proyectos de reforma del orden social, principios y valores
que deben medir la accion del Estado, funciones y deberes que han de ser
cumplidos por los ciudadanos, lo que permite hablar de constituciones
«ideolégico-programaticas» por contraposicion a las «utilitarias» o ideolégica-
mente neutrales (8). En nuestro pais, ha sido Lucas Verdi quien ha destacado
este nuevo planteamiento, tratando de extraer un significado preciso a la
expresion empleada por el preambulo de la Constitucion segan la cual la
‘Nacion espanola proclama su voluntad de «establecer una sociedad democra-
tica avanzada». De acuerdo con el Profesor Lucas Verdu, la expresion citada
viene a manifestar una decision politica constituyente, que se desarrolla a
través de diversos preceptos de la propia Constitucion y que, en si misma,

(6) Sobre el particular, dié cuenta del nuevo concepto en nuestro pais, MARTIN-KETORTILLO,
S.: «Presupuestos politicos y fundamentacién constitucional de la planificacion administrativa»,
Revista de Administracion Publica, nim. 50 (1966), pp. 127 y ss. Con posterioridad, LOJENDIO E
JIRURE: «Derecho Constitucional econémicon, en Constitucién y Economia. Madrid, 1977, pp. 79
y ss. :

(7) Para una exposicién de sintesis sobre la situacion del problema en la doctrina alemana, vid.
PAREJO ALFONSO: «Las competencias constitucionales econoémicas en Alemania Federal», en La
distribucion de las competencias econémicas entre el poder central y las autonomias territoriales en
el Derecho comparado y en la Constitucién espanola. Madrid, 1980, pp. 173 y ss.

(8) LoeweNsTEIN, K.:' Teoria de la Constitucién, 2.2 ed., Barcelona, 1979 (traduccién de
Gallego Anabitarte), pp. 151-153 y, especialmente, pp. 211-213. «En todos estos casos, sefiala el
autor, la estructura ideolégica posee mas que un mero caracter declarativo. Tiene un completo
sentido normativo y enfrenta a la practica constitucional con la tarea completamente nueva de
enjuiciar el proceso politico en su conformidad con estos valores y premisas ideologicas» (p. 213).
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«tiene un valor interpretador y transformador de la Constitucidon y se
equipara a la funcioén transformadora que compete al articulo 9.2» (9). El
marco ideologico programatico de la Constitucion espaiola vendria definido
por el Preaimbulo y los titulos preliminar y primero, sin perjuicio de los
preceptos normativos concretos contenidos en cada uno de ellos que vienen
a desarrollarlo normativamente (10).

Dentro ya del texto articulado de la Constitucion esparfiola es, sin duda,
el articulo 1.1.° el que plasma con una féormula que ha hecho fortuna en el
Derecho aleman las auténticas intenciones del poder constituyente manifesta-
das en el preambulo, al establecer que:

«Espana se constituye en un Estado social y democratico de
Derecho, que propugna como valores superiores de su ordena-
miento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el
pluralismo politico.»

Como puede verse, la Constitucion espainola se enmarca dentro de las
constituciones que no son neutrales ideolégicamente, por lo que incorpora en
su articulado diversos proyectos o alternativas de transformacion, de reforma
o de progreso del orden social, de la misma manera que en ella se garantizan
y se protegen manifestaciones concretas de dicho orden, tal y como esta
configurado en el momento. constituyente, incorporandose como tales al
ordenamiento constitucional. De esta forma se reconocen a los ciudadanos
derechos fundamentales cuya existencia y ejercicio individual vienen configu-
rando el orden social a la vez que se introducen en el régimen juridico de tales
derechos, limites o condiciones a su libre ejercicio o se le reconoce al Estado
la posibilidad de actuar a través de diversos medios para contrarrestar las
situaciones de desigualdad o de desequilibrio que puede provocar un
predomlmo excesivo de la iniciativa individual.

Es en este contexto donde se sitian las declaraciones consmumonales a
que haciamos referencia al principio, que tienen como comun destinatario la
economia, en un sentido amplio. Tales declaraciones se extienden, practica-

(Y) «Constitucion espanola de 1978 y Sociedad Democratica Avanzada», Revista de Derecho
Politico, num. 10 (1981), p. 14.

(10) La formula politica de la Constitucion que expresa los valores o la ideologia fundamental
de la sociedad se sintetiza de la forma siguiente en el preambulo:

- Techo ideoldgico: Justicia, libertad, seguridad, bien de los esparoles, imperio de la ley,
derechos humanos.. .

~ Organizacion juridica: Estado de Derecho.

- Estructura sacioeconéomica: Orden econdémico y social justo; promocion del progreso de la
cultura y de la economia para asegurar a todos una digna calidad de vida; establecer una
sociedad democratica avanzada.

Ibidem, p. 13. Vid. asimismo del mismo autor: «El titulo I del anteproyecto constitucional (La

formula politica de la Constitucion)», en Estudios sobre elaProyecto de Constitucion, pp. 11 y ss.
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mente, a todo lo largo y a lo ancho de la Constitucion, siendo dificil incluso
su enumeracién completa. A grandes rasgos los pronunciamientos mas
importantes sobre la materia pueden ser los siguientes:

a) Preambulo:

Apartado primero: «Garantizar la convivencia democratica dentro de la
Constitucion y las Leyes conforme a un orden econémico y social
justo».

Apartado segundo: «Consolidar un Estado de Derecho que asegure el
imperio de la Ley como expresion de la voluntad populam».
Apartado cuarto: «Promover el progreso de la cultura y de la economia
para asegurar a todos una digna calidad de vida».

Apartado quinto: «Establecer una sociedad democratica avanzada».

b) Titulo preliminar:

Art. 1.1.°% En cuanto a la declaracion de Estado social y democratico de
Derecho y a los valores superiores del ordenamiento juridico.

Art. 7.°. Reconocimiento de los sindicatos y de las asociaciones
empresariales.

Art. 9.2.° Mision de los poderes publicos de promover la libertad, la
igualdad y la participacién de todos los ciudadanos de forma real y
efectiva. )

c) Titulo primero:

82

Art. 10.1.% Referencia a los principios y valores que constituyen el
fundamento del orden politico y de la paz social.

Art. 28.1: Derecho de asociacion sindical.

Art. 28.2: Derecho de huelga.

Art. 31.1: Deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos.
Art. 33.1 y 2: Derecho de propiedad privada y sometimiento a su
funcién social.

Art. 33.3: Potestad expropiatoria publica.

Art. 35: Derecho al trabajo.

Art. 37: Negociacion colectiva y medidas de conflicto colectivo entre
trabajadores y empresarios. ' '
Art. 38: Libertad de empresa.

_Art. 40.1: Objetivos econdomicos generales de la politica econémica de

los poderes publicos.
Art. 45.2: Proteccidon del medio ambiente.
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Art. 47.2: Participacion publica en las plusvalias de'la accién urbanis-
tica. '

Art. 51.1: Proteccién de los consumidores y usuarios.

Art. 51.3: Regulacion del comercio interior por ley.

Arts. 36 y 52: Reconocimiento de los Colegios y demas organizaciones
profesionales.

d) Titulo séptimo

Art. 128.1: Sometimiento de la riqueza a las exigencias del interés
general.

Art. 128.2: Iniciativa econdmica publica. Nacionalizaciones e interven-
ciones de empresas.

Arts. 129.1: Participacidon ciudadana en organismos publicos cuya
funcion afecte a la calidad de la vida o al bienestar general.

Art. 129.2: Participacion de los trabajadores en la Empresa. Fomento de
las sociedades cooperativas y del acceso de los trabajadores a los medios
de produccion.

Art. 130: Modernizacion y desarrollo de determmados sectores econo-
micos.

Art. 131.1: Planificacion estatal de la actividad econdmica general.
Art. 132.2: Naturaleza demanial de determinadas zonas, bienes y
recursos nacionales.

e) thulo octavo

- Art. 138.1: Principio de solidaridad. (Art. 158.1: Garantia de un nivel

homogéneo de prestacion de servicios en todo el territorio nacional).-
(Art. 158.2: Fondo de compensacion).

- Art. 139.2: Principio de unidad econoémica.

A esta enumeracidon no exhaustiva habria que anadir los diversos

preceptos constitucionales, contenidos en el capitulo IIl del titulo I, que
reconocen derechos sociales a obtener determinadas prestaciones del Estado;
los que se refieren a los presupuestos publicos, en cuanto instrumento
ineludible de redistribucién, y de correccion de las desigualdades sociales,
aunque la Constitucion no se refiere expresamente a este importante extremao,
y, por ultimo, los preceptos que distribuyen entre el Estado y las Comunida-
des Auténomas las competencias en materia econéomica (arts. 148.1, 149.1 y
3 especialmente).

Como puede verse, la enumeracion de preceptos es sumamente ampha y
heterogénea. Su misma diversidad plantea al jurista dos importantes cuestio-
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nes. De una parte, s1 nos encontramos ante preceptos que tienen una misma
naturaleza y fuerza de obligar y, de otra, si del conjunto de declaraciones
constitucionales se deriva un modelo o sistema econdémico por el que la
Constitucion ha optado frente a otros posibles.

La primera cuestion trata de un tema tradicionalmente polémico, aunque
en nuestro pais ha encontrado iltimamente aportaciones decisivas. Sin entrar
ahora en una exposicion detallada del problema hay que recordar que la
cuestion queda planteada desde el mismo momento en que las Constituciones
no se limitan a recoger los mecanismos e instituciones propios del Estado de
Derecho, sino, como se ha sefialado con anterioridad, ademas incluyen
diversos pronunciamientos acerca del orden social y econdmico sobre el que
la sociedad descansa y al que pretenden transformar. A la hora de calificar

'€stos nuevos preceptos constitucionales, algunos autores consideran que no se
trata de auténticas normas juridicas, sino de declaraciones politicas o, a lo
sumo, de caracter juridico pero carentes de una auténtica proposicion
normativa especifica, consistiendo casi siempre en el sefalamiento de
criterios interpretativos, fines y objetivos que orientan e informan el
comportamiento de los organos del Estado a la hora de hacer las leyes,
aplicarlas o interpretarlas (11). Esta corriente doctrinal ha tenido acogida en
nuestro pais a propésito de determinados preceptos de la Constitucion
espanola.” Aunque no se puede generalizar ya que las opiniones se vierten
sobre preceptos concretos, es Garrido Falla quien representa hasta ahora la
linea de pensamiento anteriormente expuesta de una forma mas contundente.
Como ha senalado este autor, «por el simple hecho de que un precepto se
incluya en un texto constitucional, no queda, sin mas, convertido en norma
juridica. Es necesario, ademas, que tenga “estructura logica” de norma
Juridica: Que sea una orden, mandato o prohibiciéon —con la correspondiente
consecuencia por su incumplimiento- o, en definitiva, que delimite esferas de
correlativos derechos y deberes entre sujetos. Lo demas es pura retorica
constitucional»; (12). Frente a esta linea de pensamiento, Garcia de Enterria
ha mantenido el caracter normativo de todos los preceptos constitucionales.

(11) Debe recordarse aqui la postura mantenida por FORSTHOFF, respecto a la constitucionali-
zacion del término Estado social y su contraste con el concepto de Estado de Derecho, que alinea
a este autor entre quienes se mantienen escépticos frente a las normas que reconocen derechos
sociales 0 que establecen objetivos y fines de actuacion a los poderes publicos en relacion con el
orden social o econdmico de un pais. Vid. «Concetto e natura dello stato sociale di diritto», en Stato
di diritto in trasformazione, traduccion italiana de la obra Rechsstaat im wandel, Stuttgart, 1964,
pp. 31 y ss. Sobre el mismo tema, puede verse Problemas actuales del Estado social de Derecho en
Alemania, que reune dos conferencias dadas en el Centro de Formacién y Perfeccionamiento de
Funcionarios, Madrid, 1966, pp. 27 y ss., especialmente, p. 31, como conclusion. En contraste in
totum el trabajo esclarecedor de BACHOF: Jueces y Constitucion (traducciéon de BercoviTz
RoDRriGUEZ-CANO), Madrid, 1963 (pp. 27 a 33, especialmente). Cfr. CrisaFuLLL: «Efficazia delle
norme costituzionali programmatiche», Rivista Trimestrale de Diritto Pubblico, 1951, pp. 357 y ss.

(12) Comentarios a la Constitucion, Madrid, 1980, p. 590 (en igual sentido, p. 28).
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Seglin este autor, «no todos los articulos de la Constitucién tienen un mismo
alcance y significacion normativas. pero todos rotundamente enuncian
efectivas normas juridicas... sea cual sea su posible imprecision o indetermi-
nacion» (13). Con posterioridad, el Tribunal Constitucional ha venido a
ratificar esta Gltima tesis en diversas sentencias, manteniéndose el criterio de
que «la Constitucion, lejos de ser un mero catalogo de principios de no
inmediata vinculacion y de no inmediato cumplimiento hasta que sean objeto
de desarrollo por via legal, es una norma juridica, la norma suprema de
nuestro ordenamiento, y en cuanto tal tanto los ciudadanos como todos los
poderes publicos... estan sujetos a ella» (14).

La conclusion anterior es especialmente importante de cara a la interpreta-
cion de los preceptos constitucionales anteriormente citados que se pronun-
cian sobre distintos aspectos de la economia nacional. De acuerdo con la
misma, todos ellos constituyen normas juridicas que vinculan tanto a los
ciudadanos como a los poderes publicos, aunque dentro de ellos la propia -
Constitucion distinga diversos niveles de proteccion, que van desde el acceso
directo al propio Tribunal Constitucional hasta la tutela directa del Juez
ordinario en caso de violacion de alguno de aquéllos. Propiamente, pues, en
ningin supuesto de los mencionados la Constitucién se limita a efectuar
recomendaciones, 0.a dar consejos politicos a los drganos del Estado, cuando
de comportamientos de éste se trata. Antes bien, se trata de mandatos
imperativos cuya singularidad estriba en que la norma constitucional utiliza
proposiciones finalistas o de resultado para los poderes publicos que implican -
necesariamente una medida de comportamiento o de actuacion, cuya deter-
minacion no se encuentra siempre en la propia norma, sino atribuida a los
propios Organos que actian. Asi ocurre, por ejemplo, con la figura de la
planificacion publica estatal (asimismo, en relacion con la que aprueben las
Comunidades Auténomas en el ambito de su competencia), a que se refiere
el articulo 131.1.° de la Constituciéon. Como se vera en su momento, dicho
- precepto atribuye al Estado la posibilidad de planificar la actividad econémica
general en un marco de fines y de objetivos socio-econémicos que por
diversos preceptos constitucionales (art. 9.2.° y 4.° especialmente) le resultan

(13) Recuerda al respecto la observacion de LERCHE, segun la cual la Constitucion no encierra
tanto normas imprecisas como «Derecho concertado», lo cual es importante a efectos de su
interpretacion., «La Constitucién como norma juridica», en La Constitucion espanola de 1978,
Madrid, 1979, pp. 116-117. Asimismo en el Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, 4.2 ed., Madrid,
1983 (en colaboracidon con Fernandez Rodriguez TR), pp. 109 y 110. Puede verse, asimismo, una
version corregida y ampliada de aquel trabajo en La Constitucién como norma y el Tribunal
Constitucional, Madrid, 1982, 2.2 ed.

(14) Sentencia 16/1982, de 28 de abrit (BJC 13, p. 337). Asimismo, pueden verse, entre otras,
la Sentencia de 15 de junio de 1981 (BJC 6, p. 266), la Sentencia de 31 de marzo de 1981 (BJC 3,
p. 182) o la Sentencia 80/1982, de 20 de diciembre (BJC 21, p. 61).
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vinculantes. Junto al efecto habilitante que el mencionado precepto contiene,
la norma vincula el uso de la planificacién con la consecucion de los fines y
objetivos mencionados, 1o que viene a recortar el poder dispositivo del
Estado, garantizando su empleo como criterio prioritario en tales supuestos
y excluyendo la posibilidad de su utilizacion para otros no previstos (al menos
con los efectos previstos).

Junto a este tipo de norma, otros preceptos de la Constitucién reconocen
derechos de actuacién econdmica a los ciudadanos (arts. 33 y 38),.intereses
legitimos de participacion a determinados sujetos (arts. 51 y 129), poderes
normativos o de actuacion econdémica al Estado (extensivamente al sector
publico) (arts. 33.2, 51.3 y 128.2); definen principios generales que deben
informar y presidir el funcionamiento de la economia nacional (arts. 138 y -
139), o reservan de forma originaria a los poderes publicos ambitos de
actuacion que quedan excluidos a la iniciativa privada (art. 132), etc. En todos
estos supuestos, las normas constitucionales se manifiestan siguiendo una
estructura normativa tradicional, conteniendo, pues, poderes juridicos, que se
traducen en pretensiones juridicamente garantizadas frente a terceros (caso de
los derechos fundamentales de los ciudadanos), mandatos imperativos para
los poderes publicos o para los propios ciudadanos, prerrogativas o potestades
de actuacion para los primeros, etc. ‘

Despejada la primera de las cuestiones inicialmente planteadas ante la
diversidad de preceptos constitucionales referentes a la economia nacional,
queda pendiente una segunda: ;Es posible deducir de todos ellos la existencia
de un modelo o sistema econdomico determinado por el que ha optado la
Constitucion? La pregunta es especialmente compleja y va a ser inicialmente
contestada en forma de hipoétesis de trabajo, de manera que su confirmacion
o rechazo dependera de un analisis posterior del problema. La hipotesis de
trabajo se formula de la siguiente manera:

a) La regulacion que efectua la Constitucion de algunos aspectos de la
economia nacional es parcial y no se apoya en una opcién previa sobre alguno
de los sistemas o modelos economicos que tiene teoricamente formulados la
ciencia econdmica, de forma que los preceptos constitucionales que se han
senalado mas atras puedan ser considerados como el desarrollo juridico de
alguno de dichos sistemas.

b) La Constituciéon reconoce y tutela intereses econémicos que no son
homogéneos (propiedad privada y funcion social; propiedad privada y
expropiacion; libertad de empresa y planificacion; libertad de empresa €
intervencion empresarial, etc.), a la vez que formula mecanimos y condicio-
nes para la composicion, equilibrio y armonizacion de los mismos. De tal
manera que bien mediante el principio del interés econémico prevalente, bien
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mediante la concurrencia y convivencia de los intereses econdémicos en un
medio objetivado (el mercado). presidido por la competencia y el orden
publico econdmico, o. bien a través de la informacién, la participacion o la
negociacion, la Constitucion define un orden econémico que no tiene
necesariamente que ajustarse a un modelo o sistema econémico determinado
conforme al cual debieran, ademas, medirse o valorarse la regularidad de las
actuaciones o comportamientos de los sujetos econdémicos.

¢) En cuanto tal orden, seria procedente seguidamente cuesuonarse sila
Constitucion, al contrario de lo hasta ahora sefnalado, encierra en sus
determinaciones varios sistemas econdmicos posibles, y no uno exclusiva-
mente, de forma que puedan ser puestos en practica indistinta y alternativa-
mente segun la fuerza politica en el poder. Ante esta alternativa, hay que
sefialar que el orden econémico definido (de forma incompleta) por la
Constitucion no permite la exclusion de alguno de los elementos esenciales
que lo constituyen, so pena de incumplir principios y preceptos constituciona-
les que vinculan a todos, lo que sucederia si en cumplimiento de un programa
politico determinado se marginara a alguno de los sujetos econémicos
protagonistas, se incumplieran determinaciones constitucionales, o se dificul-
tara con medidas coyunturales el normal desenvolvimiento de las relaciones
econdémicas.

d) Dado el caracter unitario de la Consmucnon su consideracién como
norma u ordenamiento, y no como conjunto de disposiciones dispersas y
descoordinadas, la idea de la existencia de un orden econdmico exige una
interpretacion constitucional sistematica de los preceptos que lo regulan,
cualquiera que sea su ubicacion y su contenido. Por otra parte, y dado que
la definicion constitucional del orden econdmico es necesariamente incom-
pleta, queda su posterior desarrollo y evoluciéon no sélo en manos de los
organos politicos del Estado, sino asimismo de las propias fuerzas sociales y
econémicas que actiian en el mercado, por lo que seria de gran trascendencia
la observancia en todo caso de un principio de /ealtad al orden econémico
constitucional, en su doble vertiente de respeto a sus postulados y de
desarrollo progresivo de sus principios.

2. Unidad o diversidad de modelos o sistemas econémicos en la Constitucion

La regulaciéon que la Constitucion espanola dedica a la economia ha sido
hasta ahora objeto de un amplio tratamiento doctrinal en nuestro pais, tanto
cuantitativa como cualitativamente. En unas ocasiones los estudios se vierten
al hilo de comentarios, analisis o ‘estudios globales sobre la Constitucién, en
otras se trata de notas o articulos aislados sobre el tema, siendo por ultimo
las menos las que analizan dicha regulacion desde la monografia juridica.
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Quiza de todos ellos se pueda obtener la impresion de que. el objetivo
principal de la mayoria de los autores ha sido intentar desentrafiar el modelo
o sistema econdémico incluido en el texto constitucional, lograr clarificarlo
dando sentido a los preceptos dispersos de éste que se pronuncian sobre la
cuestion. El resultado de este empefio por ahora es desigual. En unos casos,
las conclusiones que se obtienen provocan el desaliento, cuando no el rechazo
0, incluso, una cierta indignacion. Ello es debido a lo que se califica como una
«regulacion -ambigua»; «equivoca», «contradictoria», «insegura» y hasta
«incoherente» y «peligrosa». En otros casos, se considera que la Constitucion
ha tomado partido claramente (bien expresa o implicitamente) por un
determinado modelo o sistema econémico (casi todos los partidarios de la
economia de mercado, con diversos matices). En otros, no se opta por
ninguno en concreto, bajo la idea de que la Constitucidon hace posible la
puesta en practica de diversas alternativas. Asimismo, hay quienes, en fin,
consideran resueltamente que dentro de la Constitucidon conviven dos
sistemas opuestos o dos opciones diferentes, cuya convivencia o es imposible
o es dificil o quedara resuelta por las urnas cada cuatro anos (15).

Concretando un poco mas este balance provisional, se puede senalar que
son mayoria los autores que se inclinan por considerar que en la Constitucion
existe un modelo econdomico. Esto determina, pues, un concreto sistema en

“cuanto que las normas que regulan los principales aspectos de la economia
nacional responden a las caracteristicas propias de uno de los sistemas
econémicos que rigen en ¢l mundo, el de economia de mercado, con sus
distintas matizaciones y con sus concretas y diversas manifestaciones.
Mantienen esta posicion los siguientes autores: Alzaga Villaamil, O.; Arifo
Ortiz, G.; Baena del Alcazar, M.; Cazorla Prieto, L.; Duque Dominguez, J.;
Entrena Cuesta, Ramoén; Font Galan, J.; Garrido Falla, F.; Lopez Rodo, L.;
Martinez Val, J.; Menéndez Menéndez, A., y Serrano Carvajal (16).

Frente a esta linea doctrinal, otros autores adoptan un criterio mas
relativista. Huyendo de posiciones dogmadticas, consideran que la Constitu-
cién ofrece un marco referencial lo suficientemente amplio como para que
sean posibles diversas alternativas, lo cual, senalan, ha sido incluso un
objetivo .perseguido por las fuerzas politicas que participaron en su elabora-
cion. Tienen cabida en esta linea doctrinal la que podriamos denominar

(15) Esta ultima afirmacion es de LOPEZ RoD6, L.: «El modelo econdémico de la Constitucion»,
en Administracion y Constitucion. Estudios en homenaje al profesor Mesa Moles, Madrid, 1981, p.
454. Conclusién terrible la del autor que pone de manifiesto su pesimismo ante la posibilidad de
deducir de la Constituciéon un régimen econdomico coherente.

(16) Las obras en las que los referidos autores manifiestan sus opiniones sobre ¢l modelo
econémico de la Constitucion aparecen citadas sucesivamente en las notas préoximas.
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«teoria del doble momento» en la definicion del sistema econdémico
(siguiendo una expresion de Garrorena. A.) (17). asi como la opinién de
aquellos autores que ponen de manifiesto que la Constitucion es tributaria en
su regulacion de la economia nacional del momento de transicién que vive
el Estado, del periodo de crisis en que aquélla se encuentra sumida y de los
esfuerzos de diverso signo que se producen en todos los paises occidentales
de cara a la transformacion del sistema econémico neocapitalista. En este
contexto, nuestro texto fundamental habria optado por una regulacion
ecléctica, flexible y, en cierto modo, ambigua, que hace en todo caso posible
la evolucion y el progreso hacia formulas y comportamientos econémicos
socializantes o socialistas. Con diversas matizaciones se pronuncian en esta
linea Esteban, J., y Lopez Guerra, L.; Garcia Pelayo, M.; Morisi, M., y Santos,
V. (Vid. nota 16). :

Por altimo y con caracter minoritario, cabe citar a algunos autores que
temprana y decididamente destacaron con diferente acento la existencia de
dos modelos econdmicos diferentes o antagoénicos en la Constitucion, que
fuerzan a los dirigentes politicos a una opcidon en un sentido o en otro. Asi,
Garcia Cotarelo, R.; Garcia Echevarria, S., y Sanchez Agesta, L. En todos ellos .
la version mas atenuada la ofrece el primero citado (18) muy préximo a la
linea doctninal citada anteriormente, siendo la mas extrema la de Garcia
Echevarria (19).

El conjunto de opiniones vertidas por todos estos autores (20) plantean

(17) «No hay, pues, indefinicion, sino -antes bien- una tangible definicion constitucional
articulada en dos momentos: el primero de los cuales implica la aceptacion del modelo social y
econdomico establecido, mientras que ¢l segundo se abre a la constitucionalidad de actitudes o
politicas dirigidas a la superacion de dicho modelo». E! Estado espaiol como Estado social y
democrdtico de Derecho, Universidad de Murcia, 1980, p. 64. .

(18) «El resultado, senala, ha sido un hibrido curioso, que tanto puede presidir la perpetuacion
de un capitalismo prospero (siempre que se resuelvan los factares de crisis), como una instauracion
de un socialismo estatal o, incluso, autogestionario». «El régimen econdémico social de la
Constitucién espanola», en Lecturas sobre la Constitucion espaniola, vol. 1, 2.2 ed., Madrid, 1979,
p. 75. Més adelante matiza, sin embargo, estas afirmaciones, decantandose en favor de un modelo
de economia mixta, que es precisamente, como seiala el autor, el que la Constitucién no menciona
taxativamente (p. 81). .

(19) Después de afirmar que la Constitucion no define un orden econémico (p. 52), sefiala que
existe una contradiccion entre el sistema politico y el orden econéomico (p. 53), concluyendo que
aquélla «plantea un serio problema al recoger en dos articulos, el 38 y el 131, dos sistemas de
organizacion de la vida econdmica totalmente opuestos» (p. 56). «El orden econémico en la
Constitucion», Libre Empresa, num. 8 (1978), pp. 7 y ss. Por su parte, SANCHEZ AGESTA sostiene
que «estan asi yuxtapuestas una opcion de economia liberal de mercado y una opcién de economia
intervenida y planificada que, hasta por su disposicion en parte separada del texto constitucional,
no pueden definirse como un sistema de economia mixta, sino como dos opciones abiertas a una
politica de economia de mercado y una politica de economia socialista. Sistema politico de la
Constitucion espanola de 1978, Madrid, 1980, pp. 121-122.

(2_0) Conscientementg se ha prescindido por razones obvias en esta sintesis de opiniones
doctrinales, de las aportaciones mantenidas por MIGUEL BOYER, VICTORIO VALLE SANCHEZ y CRUZ
MARTINEZ ESTERUELAS sobre el Anteproyecto de Constitucién y recopilados en la Publicacién del
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una serie de cuestiones de singular trascendencia para el correcto plantea-
miento de las hipodtesis de trabajo enunciadas con antenoridad, que vamos a
pasar a analizar a continuacion:

a) La cuestion del caracter unitario o coherente de la regulacion
constitucional de la economia.

Como acaba de senalarse, existe un numero considerable de autores que
dudan de la existencia en nuestra Constituciéon de un régimen (sistema o
modelo u orden) econémico coherente. En lineas generales, esta conclusion se
apoya en las siguientes premisas. De una parte, en la consideracién (a veces
expresada abiertamente, en ocasiones implicitamente) de que el reconoci-
miento y la regulacion que efectua el texto constitucional de la propiedad
privada y de la libertad de empresa (en el marco de una economia de
mercado) son, por su amplitud y precision, incompatibles (0, cuanto menos,
unos obsticulos considerables) con el desenvolvimiento progresivo de las
facultades de direccion e intervencidn que se le reconocen a los poderes
publicos. La medida de esta incompatibilidad es difusa, practicamente no se.
entra a calcular sus posibilidades reales mediante una interpretacion constitu-
cional de sentido, por lo que parece fruto mas de una postura de escepticismo
o de desconfianza, cuando no de impotencia, frente a la utilidad o eficacia de
reducir el problema a su dimension estrictamente juridica, de cuyo analisis
pueda surgir un ordenamiento que trascienda el ejercicio de la politica
economica de los poderes publicos. He aqui, pues, una segunda premisa en
la que se apoya la idea de la inexistencia de una regulacion constitucional
coherente de la economia: El predominio de las lecturas politicas de la
Constitucion, en orden a la averiguacion de sus posibilidades de desarrollo
politico-practico, en el marco que ofrecen las alternativas de las principales
fuerzas politicas del pais. Desde esta perspectiva parece inevitable concluir
que los partidos de la derecha pondran en practica una politica econdmica
favorable a las libertades individuales de caracter econémico y al protago-
nismo del mercado, mientras que los partidos de la izquierda acentuaran la
presencia del sector puablico, mediante la planificacion y las empresas
publicas. .

- Aunque este planteamiento es sociolégicamente correcto, sin embargo

Centro de Estudios Constitucionales bajo el titulo Estudios sobre el Proyecto de Constitucion.
Madrid, 1978. No asi con las de’ CazorrLA PRIETO, desarrolladas posteriormente en unos
" comentarios a la Constitucion elaborados en colaboraciéon con otros autores. (ed. Civitas, Madrid,
1980). Por otra parte, no me ha sido posible consultar el trabajo de ALBORCH BATALLER, CARMEN:
«Reflexiones en torno a la iniciativa econémica privada e iniciativa economica publica en la
Constitucion espafiola», en Estudios sobre la Constitucion espanola de 1978, Universidad. de
Valencia, 1980. Sobre el tema del modelo de sistema economico hay, asimismo, numerosos autores
que se pronuncian de pasada e instrumentalmente, sin ofrecer una opinién concreta y acabada al
respecto. Para no hacer interminable la cita se ha optado por no mencionarlos.
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juridicamente es inadmisible, pues parte de una hipétesis que no esti en
absoluto demostrada: Que la Constitucion contiene derecho dispositivo,
libremente utilizable e, incluso, sustituible por sus destinatarios, en la
regulacion que efectua de la economia, de forma que salvo excepciones (por
ejemplo, la reserva de ley, el limite del contenido esencial de los derechos
fundamentales, la calificacion de bienes de dominio publico, la unidad
econdémica nacional, etc.), su aplicacién queda a criterio de la fuerza politica
gobernante o de los pactos o acuerdos a que puedan llegar los distintos
partidos. Curiosamente hay una coincidencia total en los autores de esta
corriente doctrinal, en resaltar el caracter decisivo de la interpretaciéon y
aplicacion politicas en la suerte que habran de correr los preceptos constitu-
cionales que regulan la economia (21).

Los anteriores planteamientos no pueden ser aceptados, aunque se
comprendan las resistencias que los intereses econdmicos en pugna opondran
en la practica, a través de la instancia politica que los represente en cada caso
y, también, las dificultades tedricas y practicas que ofrece la tarea de
armonizar juridicamente preceptos que tradicionalmente se manifiestan
enfrentados, como los contenidos en el titulo I y en el titulo VII de la
Constitucion. Y no se pueden aceptar tales proposiciones, no solo ya por las
razones, en su momento seialadas, de que la Constitucién posee en su
totalidad naturaleza normativa, sin que quepa hablar de preceptos o disposi-
ciones programaticas en los que queda reducida o suprimida su fuerza de
obligar, por lo que vincula a la generalidad de los ciudadanos y a todos los

(21) La importancia de los programas politicos en la determinacién del modelo economico es
destacada por GAarcia PELAYO M., quien senala que «La Constitucion otorga rango constitucional
a unos conceptos sobre algunos de los cuales hay discusiones en cuanto a su significacion y que, por
consiguiente, son suceptibles de muy diversas interpretaciones tanto en el campo econémico como
en el politico, pudiendo, asi, servir a objetivos y modelos distintos» (pag. 49). «Consideraciones
sobre las clausulas econémicas de la Constituciony, en Estudios sobre la Constitucion esparnola (ed.
de Manuel Ramirez), Zaragoza, 1979. Vid. 1a p. 51 (punto 3). JORGE DE ESTEBAN y LOPEZ GUERRA,
por su parte, destacan la existencia en la Constitucion de una amplia «zona de indefinicién», cuyos
limites se dejan en gran parte a discrecion del legislador. El Régimen constitucional espanol, V. 2.
Madrid, 1980, p. 338. En la linea indicada en el texto también es posible citar a GARRORENA A.
para quien el segundo momento de la definicion constitucional del modelo econdémico se abre a la
posibilidad «de actitudes o politicas dirigidas a la superacion de dicho modelo» (economia de
mercado) del que parte la Constitucion. El autor es asimismo consciente que los preceptos de ésta
que permiten la accion del Estado y la transformacion del sistema econémico no van a ser
interpretados ni aplicados correctamente por un partido conservador; «pero la potencialidad de
estas disposiciones (arts. 38; 128.2; 9.2 y 129.2) esta ahi y su desarrollo por las fuerzas politicas de
la izquierda no seria sino una aplicacion, a todas luces correcta, de previsiones que estan contenidas
en el texto de nuestra ley fundamentaly. £/ Estado espanol como Estado social..., cit., pp. 64 y 62
respectivamente. Vid. asimismo a SANCHEZ AGESTA, L.: Sistema politico..., cit., p. 122. MoRisl, por
su parte, siguiendo un planteamiento extendido en parte de la doctrina italiana a partir de
GALGANO, hace especial hincapié en el condicionamiento que para la evolucion del sistema
econOmIco vigente en la practica tienen los intereses economicos de la empresa privada. «Aspectos
esenciales de la relacion entre Estado y economia en una Constitucion de la cnsis», en La
Constitucion espanola de 1978, ed. Civitas. Madrid, 1980, pp. 405-407.
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poderes publicos (art. 9.1.°), sino porque, ademas, como norma y ordena-
miento de rango fundamental que es, ha de ser interpretada (y entendida)
como un texto unitario y coherente, de forma que no resulta correcta la
interpretacion de sus preceptos de forma aislada, mucho mas cuando
mediante este método se obtiene o se logra el efecto de atribuir a unos y a
otros una distinta naturaleza juridica, que en principio no se deriva de la
propia Constitucion ni tiene por qué derivarse. Convendria, por ello, tener
presente que la interpretacion constitucional tiene sus propias exigencias
hermenéuticas, ademas de las generales propias de todo texto juridico, como
recientemente nos ha recordado Pérez Lufo. Y entre ellas constituye un
principio esencial de la interpretaciéon de la Constitucion, entre otros, el de la
unidad constitucional, esto es, «el postulado de que el conjunto de las normas
constitucionales forman una totalidad. Este principio obliga a no contemplar
las normas constitucionales como disiecta membra o entes aislados, sino a
captar en la interpretacion de cada una de ellas la unidad del sistema del que
han surgido, en el que se integran y del que constituyen una parte. Dicha
unidad remite, a su vez, a la necesidad de coherencia, o sea, a la falta de
contradicciones o antinomias entre las distintas partes (normas) que integran
“el todo” o sistema constitucional» (22).

Resulta, pues, que el punto de partida en la tarea de estudio de la
regulacion constitucional de la economia esta constituido por dos premisas
irrenunciables: La naturaleza normativa de toda la Constitucion, de la que se
deriva su obligatoriedad general, y su caracter de ordenamiento, en cuanto
exponente de su vocacion de unidad y coherencia. A partir de aqui, la
interpretacion de aquella regulacion constitucional ha de ser necesariamente
sistematica (23), y, en concreto, conlleva la aplicaciéon del principio de
concordancia prdctica, en el sentido expuesto por Konrad Hesse, de que «los
bienes juridicos constitucionalmente protegidos deben ser compatibilizados
en la solucion de los problemas interpretativos, de manera que cada uno
conserve su entidad; lo que implica la exigencia de acudir a la “ponderacién
de bienes” para resolver y canalizar los conflictos que puedan darse entre los
diversos valores ¢ interés tutelados por la normativa ‘constitucional» (24).

De acuerdo con este planteamiento el jurista ha de tender a hacer posible
la integracion, la «concordancia practica» en suma, de preceptos constitucio-

(22)" «La interpretacion de la Constitucion». Revista de las Cortes Generales, nim. 1 (1984),
pp. 121-122. Una misma idea late en Lucas VERDU: «La interpretacion constitucional», Boletin
Informativo del Seminario de Derecho Politico de la Universidad de Salamanca, pp. 171 y ss.

(23) Vid. las consideraciones de PEREz LURO sobre el tema en La interpretacion..., cit., pp. 117
y 118. El Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre la necesidad de la interpretacion
sistematica a proposito del derecho fundamental de acceder a los cargos publicos, STC 5/1983, de
4 de febrero [BJC. 23, p. 227 (FJ 3)}.

(24) Segun cita de PErRez LuNo, La -interpretacion..., cit., p. 12.
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nales que en su significacion politica e, incluso, aplicaciéon historica aparecen
comgo irreductibles. La unidad y la coherencia que se obtengan con este
método y este conocimiento constitucionales pueden no dar como resultado
la descripcidon de un sistema o modelo econdmico determinado, mas
indudablemente si se obtendra la formula de un orden econémico al que la
Constitucién somete la actuacion de todos los sujetos econémicos (25). En
definitiva, la existencia en la Constitucion de un orden econoémico trascen-
dente no soélo hace posible la efectividad de principios esenciales de nuestra
economia, como €l de unidad (art. 139.2.°), sino ademas constituye un
complemento indispensable del principio de unidad politica condensado en
la férmula constitucional de «Estado social y democratico de Derecho».

En la no muy abundante jurisprudencia constitucional sobre los preceptos
de la Constitucion reguladores de la economia existen importantes pronuncia-
mientos sobre la necesaria integracion entre todos ellos. El aspecto mas
importante de las manifestaciones del Tribunal Constitucional no es que
enuncien una doctrina plenamente desarrollada al respecto, inexistente por
ahora, sino que se viertan en los fundamentos juridicos de las sentencias
como una cuestion de principio. Asi ocurre en la Sentencia de 16 de
noviembre de 1981, en la que a proposito del articulo 38 de la Constitucion
se afirma que «tal precepto, en muy directa conexién con otros de la misma
Constitucidn y, sefialadamente, con el 128 y el 131, en conexion con los cuales
debe ser interpretado ..» o, mas adelante, «que en todo caso ha de ser
compatible (la libertad de empresa) con el principio declarado en el apartado
1 del articulo 128 y con las habilitaciones especificas que al legislador
confieren tanto el apartado 2 de este mismo articulo como el apartado | del
articulo 131» (26). En parecidos términos se manifesto la Sentencia 1/1982,
de 28 de enero, cuando seiiala que la denominada constitucion economica

(25) La idea sustentada por los autores citados en el texto de que no es posible deducir de la
Constituciéon un modelo o sistema econémico determinado es, no obstante, acertada. Efectivamente
aquélla ha huido de dos posibilidades: Primeramente de proclamarse neutral (aun sin poder serlo,
claro esta). Seguidamente de ofrecer un modelo propiamente dicho, lo que casa mal con su
elaboracion pactada entre diversas y contradictorias fuerzas politicas y con su resultado final, una
constitucion flexible y amplia en sus planteamientos, como han senalado los comentaristas
unanimemente, vid. al respecto ALZAGA, O.: Comentarios a la Constitucién espaniola de 1978.
Madrid, 1978, pp. 46 y ss.; PECES-BARBA, G.: «Los Socialistas y la Constitucién», en Forma,
Madrid, 1978, pp. 5 y ss.; SOoLE TuRra, J.. «La Constitucion espaiola desde el punto de vista
comunista», en Documentacién Administrativa, nam. 180 (1978) (asimismo en Forma, Madrid,
1978). FRAGA IRIBARNE, M.. La Constitucion y otras cuestiones fundamentales. Barcelona, 1978.
HerNANDEZ GIL, A.: El cambio politico espariol y la Constitucién, Barcelona, 1982. Asimismo
pueden verse, entre otros, SANCHEZ AGESTA, L.: Sistema politico..., cit., pp. 93 y ss.; DE ESTEBAN
y LoPEZ GUERRA, L.: El Régimen..., cit,, pp. 34 y ss.; APARICIO, M. A.: Introduccién al sistema
politico y constitucional espanol, Barcelona, 1980, pp. 45 y ss. Sobre el aparato ideologico subyacente
en la Constitucion, GIL CREMADES, J.: «Las ideologias en la Constitucioén espaiiola de 1978», en
Estudios sobre la Constitucién..., cit., Zaragoza, 1980, pp. 71 y ss.

(26) BJC num. 7 (1981) p. 501.
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«implica la existencia de unos principios basicos del orden econémico que
han de aplicarse con caracter unitario, unicidad que esta reiteradamente
exigida por la Constitucion, cuyo preambulo garantiza la existencia de *“‘un
orden econdémico y social justo”» (27). Es de esperar que en el futuro el
Tribunal Constitucional perfile ain mas su doctrina en esta importante
cuestion.

b) Acerca de la existencia en la Constitucion de un determinado modelo
econdomico: La economia de mercado.

Ya sabemos que existe un sector doctrinal numeroso que mantiene el
criterio de que el texto constitucional ha respaldado al sistema de economia
de mercado como aquel al que debe ajustarse nuestra economia. Aunque cada
‘autor matiza y atribuye caracteristicas diferentes a dicho sistema, en lineas
generales se esta de acuerdo en lo fundamental: Que el articulo 38 de la
Constitucion al reconocer y garantizar la libertad de empresa le ha fijjado
expresamente como ambito o marco de referencia la «economia de mercado»,
lo que supone la constitucionalizacion de este sistema (28).

" Con independencia de este argumento, un tanto literal, son varias las
razones que apoyan el criterio anteriormente sefialado y que se utilizan muy
diversamente por los autores que lo mantienen.

En primer lugar, una razon considerada de «peso» la constituye la distinta
proteccion juridica que reciben los derechos reconocidos en los articulos 33
y 38 de la Constitucion (verdadera sintesis del sistema de la economia de-
mercado) en contraste con las facultades que al sector publico se le atribuyen
en el capitulo IH del titulo I y en el titulo VII de la misma (29). De acuerdo
con este dato, estas Gltimas no son un componente esencial, sino accidental,
y, en todo caso, subordinado respecto de la libertad de empresa y de la
economia de mercado, que encuentra una proteccién reforzada frente a los
poderes publicos a través de instituciones como la reserva de ley, el principio

(27) BJC num. 10 (1982) p. 117. En parecidos términos, la STC 71/1982, de 10 de noviembre,
BJC, nim. 20 (1982) p. 1014 y la STC 111/1983, de 2 de diciembre, BJC, nim. 32 (1983) p. 1487.

(28) Lo que por otra parte se ve reforzado por el argumento, no exento de sentido, de que en
ninguna otra constitucion en la que se garantiza la libertad de empresa se encuentra una referencia
del tenor de la que contiene la espafola, por lo que su inclusion en el art. 38 no venia exigida
técnicamente para definir o proteger dicha libertad. Se supone, entonces, que el término «economia
de mercado» anade «algo mas» al mero reconocimiento de la libre iniciativa econdmica.

(29) Asi, CazorLA PRIETO, L.. Comentarios a la Constitucion (en colaboracion), ed. Civitas,
Madrid, 1980, p. 470. OscAR ALZAGA: La Constitucién espanola..., cit., p. 308, quien destaca como
reiteracion la frase del art. 38 «los poderes publicos garantizan y protegen su ejercicion, lo que es
prueba inequivoca de los autores de la Constitucion de que no se interpreta como una declaracion
retorica. ENTRENA CUEsTA, RAMON: «El Principio de Libertad de Empresa», en El Modelo
economico en la Constitucién espaiola. 1EE, Madrid, 1981, pp. 134 y ss. GARRIDO FALLA, F.
«Introduccién General», en El Modelo econdémico... cit., pp., 62-65 especiaimente. Aunque con
matizaciones de carédcter descriptivo, puede incluirse en esta relacion a MENENDEZ, A. Constitucion,
sistema econémico y Derecho mercantil. UAM, Madrid, 1982, pp. 42 y ss.
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del contenido esencial y el recurso de inconstitucionalidad. Con ser cierto esto
ultimo. sin embargo. parece que de ello no debe necesariamente denivarse el
efecto pretendido, esto es, el de servir de criterio constitucional valido en
donde fundamentar la constitucionalizacion del modelo de economia de
mercado. No debe, a este respecto, perderse de vista que las instituciones que
refuerzan la proteccion de la libertad de empresa operan en el marco
constitucional como /imites infranqueables para el Estado, como sucede en
relacion con el resto de derechos fundamentales, sin que por ello deban
necesariamente de calificar juridicamente una determinada realidad, como,
por ejemplo, la de que en la actualidad nuestra economia se organice en base
a los principios de un sistema de economia de mercado (30).

En segundo lugar, en algunos casos laten claramente consideraciones de
tipo ideologico que vienen a desvirtuar la objetividad del analisis. El
intérprete deja traslucir un interés o una preocupacién excesiva por una
determinada solucion del problema (31). Con unas u otras matizaciones existe
en estos casos la conviccion de que la economia de mercado y sus elementos
esenciales (libertad de empresa, propiedad privada, etc.) dejarian de existir si
se pusieran en practica abiertamente las posibilidades de actuacion de los
poderes publicos previstos en la Constitucion (tales como las contrapartidas
contenidas en el propio articulo 38, productividad, exigencias del interés
general y de la planificacion, la concurrencia plena y sin matizaciones del
sector publico en el mercado, la reserva de bienes y servicios, etc.).

En tercer lugar, ya se ha indicado al principio de este epigrafe la
importancia definitoria que se le asigna a la expresion utilizada en el articulo
38 de «economia de mercado» (32). Con ello y bajo la forma de un concepto
juridico indeterminado se intenta incorporar a la Constitucion una realidad
extraconstitucional, de manera que sus preceptos queden predeterminados
por la situacion econémica vigente a la entrada en vigor de la Constitucion
(neutralidad) e interpretados de acuerdo con los principios y postulados
propios de dicho sistema economico. Este planteamiento se pone especial-

(30) Para otros autores ¢l articulo 38 se limita a recoger la organizacién econdomica existente
en el momento de la elaboracion de la Constitucion. Asi, MoRIsI, M.: Aspectos esenciales de la
regulacion economica..., cit., pp. 366 y ss.; Garcia PELAYO, M.: Consideraciones sobre las clausulas
economicas..., cit., p. 50, GARRORENA, A.: El Estado espanol como Estado social..., cit., p. 64.

(31) Vid Ariko OrTiz, G.: «La Empresa publica», en el volumen colectivo E! modelo
econdmico..., cil., pp. 88 a 95, por lo que se refiere a su interpretacion acerca de la subsistencia en
la Constitucion del principio de subsidiaridad en la empresa publica respecto de la iniciativa
privada. En cierta forma hay consciente o inconscientemente un condicionamiento ideoldgico
previo cuando se acentla hasta limites practicamente de inoperancia el caracter programatico de las
facultades de los poderes publicos contenidos en el titulo VII de la Constitucion, loyque dificilmente
resiste un plantcamiento riguroso de la cuestion. Vid. las consideraciones de BAENA DEL ALCAZAR,
M.: «La ordenacion del mercado interiom, en el.volumen colectivo Ef modelo econémico..., cit., pp.
213-215, y de MARTINEZ VAL, J.: «Articulo 38. Libertad de empresa», en Constitucion Espanola de
1978, tomo 111 (Comentarios a las Leves Politicas). Madrid, 1983, pp. 649 y ss.
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mente de manifiesto al tratar el tema del contenido esencial de la libertad-de
empresa, que llega a pormenorizarse de tal forma que ha de considerarse
incluida cualquier manifestacion concreta del principio de libre iniciativa o
de la autonomia de la voluntad, lo que no se predica respecto de otros
derechos y libertades fundamentales (33). Habra que esperar a que el Tribunal
Constitucional se pronuncie sobre las manifestaciones concretas del conte-
nido esencial de la libertad de empresa. Mas, en principio, la politica
econdmica nos pone de manifiesto que no lo son en todo caso ni la libre
fijacion de precios, ni el mercado libre de capitales, ni el derecho-al cierre
empresarial, entre otros que se aluden expresamante (como hace tiempo han
dejado de serlo, la libertad de emplazamiento, la de vertido o emision de
sustancias contaminantes, o la de utilizacion o aprovechamiento de recursos
0 materias primas).

Por ultimo, y como una modalidad argumental de las ideas apuntadas con
anterioridad en primer lugar, hay que declarar que frecuentemente se resalta
la distinta relevancia constitucional que tienen la libertad de empresa dentro
del marco de la economia de mercado y la iniciativa econémica publica en
sus diferentes modalidades y manifestaciones, de la cual se intenta derivar
para cada una de ellas «misiones» o «funciones» diferentes dentro del sistema
econémico. Asi, mientras la libertad de. empresa en el sentido de iniciativa
privada viene a constituir el motor, el nicleo esencial o «la piedra de toque
del sistema», en el sentido de que a ella debe corresponder el grueso de la
actividad econémica del pais, la iniciativa publica tiene su ambito natural en
relacion con los «servicios publicos», en un sentido amplio (34), o en relacion
con la correccién de las disfuncionés que origina el mercado sobre todo en
época de crisis.

De estas consideraciones se deduce inmediatamente que la inciativa

(32) BAENA DEL ALCAZAR afirma al respecto que «la formula del articulo 38 recoge en una sola
expresion varias cuestiones antes diseminadas en diversos preceptos de las Leyes Fundamentales».
La ordenacion del mercado.., cit., pp. 209-210.

(33) La propia naturaleza de las cosas viene sin embargo a desmentir muchas de estas
exageraciones. Asi, por ejemplo, en nuestro Derecho es hoy perfectamente legal la prohibicion de
la venta ambulante, su limitacioén a determinados espacios o zonas urbanas, a determinados dias
y horas y en relacion con ciertos productos, e, incluso, el otorgamiento y la revocacion
«discrecional» de las autorizaciones para desarrollarla. Y todo ello se regula en un Decreto, norma
reglamentaria del Gobierno de la Nacion, que puede ser modificada por normas del mismo rango
de las Comunidades Autonomas y ampliada y pormenorizada por las Ordenanzas Municipales.
Hasta este nivel, al menos, no llegan las exigencias del articulo 38 de la Constitucion.

) (34) Podrian comprenderse dentro de esta expresiéon en sentido lato no sélo a los servicios

publicos stricto sensu sino también a aquellas actividades economicas cuya gestion empresarial publica
es de interés publico, ratio legis de la iniciativa publica reconocida en el articulo 128.2.° de la
Constituciéon. GARRIDO FALLA, F.. «Introduccion General» a la obra colectiva E/ modelo
economico..., cit., v. 1, pp. 69 y 72. BAENA DEL ALCAZAR, desde esta perspectiva, llega a sefialar que
la iniciativa publica queda reducida a «casos concretos y particulares». «La ordenacion del mercado
interiom en la misma obra colectiva, v. I, p. 214,
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publica, sin presuponerlo la Constituciéon, y por el solo hecho de estar
recogida en el titulo VII de la misma, tiene delimitado su ambito propio de
actuacion, de forma que dentro del sistema econdémico- se rige por un
principio de especialidad de fines, frente a la autonomia y universalidad de
la iniciativa privada. Sin perjuicio de lo que en su momento se sefialara a
proposito del articulo 128.2.° de la Constitucion, conviene recordar ahora que
la proposicion de que el sector publico tiene su esfera de actuacion
predeterminada, unas veces por el principio de subsidiaridad, que salvo
alguna opinién contraria la doctrina entiende excluido por la Constitucion,
otras por el principio o criterio de la «especialidad», no es nueva y ha sido
planteada por partidarios y criticos ampliamente en otros paises, como Italia
y Alemania. El resultado del debate no es otro que la constataciéon que, de
acuerdo con los respectivos textos constitucionales, a los poderes publicos no
sélo les incumbe la consecucion de objetivos y fines dirigidos a la conserva-
cion de las exigencias del mercado (35), sino asimismo aquellos otros que.
expresan las exigencias o las posibilidades de transformacion del orden
econdmico-social contenidos (promovidos o amparados) en la propia Consti-
tucién (36). i '

3. El erden econémico en la Constitucién espaitola

a) ' La exclusion de un sistema o modelo econémico determinado. La
idea de que en la Constitucion espafnola se encuentra disefiado un sistema o
modelo econémico determinado es ciertamente atractiva por las referencias
que contiene a un arquetipo o patréon econdémico, del que pueden deducirse
y aplicarse principios y criterios que resuelvan los problemas de intereses que
en las relaciones econdémicas se plantean frecuentemente entre la actividad
publica y la iniciativa privada. Las exigencias de la seguridad juridica son en
este terreno mas acuciantes que en ningun otro, dadas las caracteristicas
propias del derecho publico de la economia: Coyunturalidad, variabilidad y
heterogeneidad de sus normas, minuciosidad normativa, dificultades insupe-
rables para encontrar los principios o tan siquiera el ambito institucional en
que se opera, concurrencia de un buen nimero de Administraciones publicas,
cuyos criterios se superponen desarrollando y pormenorizando politicas

(35) Lo que Morisi denomina como «funciones propias del Estado como factor estructural de
la acumulacion capitalista y de la eficacia de su interconexiéon con el mercadon». Aspectos esenciales
de la relacion entre Estado y Economia..., cit., p. 406, vid. GALGANO, F.. Las instituciones de la
economia capitalista (trad. de BROSETA PONT, R., y ALBORCH BATALLER, C.). Valencia, 1980. pp.
167 y ss.

(36) Es precisamente en este ambito donde puede producirse el «derecho de veto» de la
empresa privada de que habla Morisl, siguiendo a LINpDBLOM, C. (Politics and Markets. The world'’s
political-economic sistems. New York 1977), obra citada en nota anterior p. 406 (nota 99).
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abstractamente definidas, utilizacién generalizada de conceptos juridicos
indeterminados, estandares de comportamiento, frecuentemente de caracter
técnico, y de facultades de apreciacion discrecional, entre otros. No es, por
tanto, sorprendente que muchos autores se hayan esforzado por encontrar en
la Constitucion «el sistema» econémico que puede dar coherencia y unidad
a una practica legislativa de los poderes publicos «cadtica», «incomprensible»
y muchas veces atentatoria para con los derechos de los ciudadanos.

Sin embargo, no hay que hacerse tlusiones; como se ha manifestado
reiteradamente, un texto constitucional surgido del pacto politico, del
«consenso» entre fuerzas politicas e ideologicas muy dispares, es dificil, por
no decir imposible, que acoja en su interior un determinado y preciso modelo
econémico, de los formulados por la economia politica 0 puestos en practica
por la politica econdmica en otros paises. Pero no es ésta, como es obvio, la
unica razén o motivo por la que en nuestro texto fundamental no exista
definido un modelo de sistema econdmico.

Hay que tener en cuenta, en primer lugar, que la regulacién constitucional
en esta materia reconoce y protege e inserta dentro del funcionamiento
normal, institucional, de la economia intereses y aspiraciones heterogéneas,,
que pueden aparecer como contradictorias, que de hecho pueden serlo en la
realidad, pero que la Constitucion se propone armonizar (37). Los fines y
objetivos que ésta se propone conseguir van mas alla de un sistema
econdmico dado, en cuanto cristalizacion historica de otros fines y valores
que se encuentran en un proceso de transformacion. Este aspecto ha sido
apuntado en nuestro Derecho, con ciertas matizaciones, por Morisi, a partir
de los analisis que viene efectuando la doctrina italiana (en igual sentido la
doctrina alemana) sobre el régimen de la economia en Italia. Para este autor,
uno de los postulados sobre los que se asienta la Constitucion espafola en esta
materia lo constituye «la *‘crisis’’ del Estado en el capitalismo maduro». Se
trata en sustancia «de una situacion de constante equilibrio inestable entre la
exigencia de la economia capitalista de ver favorecida su existencia (y su
supervivencia) por la accion de lo poderes publicos... y la bisqueda de una
nueva valencia en los procesos econdémicos...» (38).

Nuestro texto fundamental parte de la situacion de «crisis», en su mas
amplio y profundo significado, en que se encuentra el modelo econémico que
en la practica se ha venido desarrollando en nuestro pais, y se propone un

(37) No es sorprendente que una de las primeras aportaciones doctrinales sobre la regulacion
constitucional de la economia cayera en el mas absoluto desanimo frente a las declaraciones
constitucionales, tachandolas de contradictorias, ambiguas y de escaso ngor. Era la perspectiva de
un entendido economista ante la falta de un auténtico sistema econémico en la Constitucién que
la ciencia econdmica estaba en condiciones de ofrecer. GARCiA ECHEVARRIA, J.. El orden
econémico..., cit,, pp. 56 y ss.

(38) Aspectos esenciales de la relacion entre Estado y Economia..., cit., pp. 369 y ss.
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cambio, una transformacion de sus caracteristicas tradicionales, ofreciendo
para ello, no otro modelo distinto, inexistente por demas, sino una serie de
instrumentos y materiaies diversos {de trascendencia juridica y politica) Gue
pueden-deben hacerlo posible (esto es, que son suficientes y que hay que
ponerlos en practica). Aqui reside la explicacién ultima de la heterogeneidad
de intereses econdmicos y de las aparentes contradicciones en que incurre la
Constitucion al regular la organizacion de la economia. Desde esta perspec-
tiva ni existe una antinomia constitucional m1 un modelo o sistema econo-
mico determinado. La Constitucion basicamente formula un orden econéomico
dentro del que deben desenvolverse todas las actuaciones constitucional-
mente legitimas para la consecucion de los diversos intereses que conviven en

la economia.

Otro aspecto que hay que resaltar en relacion con las dificultades de
encontrar formulado en la Constitucion un determinado sistema econdmico
lo constituye el debate ideologico que su propuesta conlleva normalmente. Es
sintomatico, al respecto, que la unica linea doctrinal que se muestra partidaria
de la existencia en la Constitucion de un modelo econémico coincida en que
se trata del sistema de economia de mercado, en cuanto es éste el que
reconoce de una forma mas plena y a la vez permite una defensa mas eficaz
del protagonismo de la iniciativa privada y de su predominio sobre la publica.
Ello implica que en la interpretacion y aplicacion de los preceptos constitucio-
nales que las regulan debe tenerse presente siempre el contexto o marco en
que se desenvuelven, el cual ha sido asumido por la Constituciéon. Dicho
marco es el sistema de economia de mercado, cuyos principios fundamentales
no estan, sin embargo, expresamente recogidos por aquélla, lo que obligara a
buscarlos fuera del ordenamiento constitucional, bien en las ciencias econo-
micas, bien en la experiencia de otros paises, bien en la tradicién socioecono-
mica del pais.

Con unos u otros matices, en realidad lo que se intenta es congelar e
inmovilizar un determinado status quo econdémico en base a la inviolabilidad .
* de unos pretendidos principios fundamentales que, se piensa, han sido
asumidos plenamente por la Constitucion en el articulo 38, al referirse al
marco de la libertad de empresa, pero que, sin embargo, la mayoria de los
cuales no encuentran la objetividad necesaria para ser definidos y aceptados
como tales principios de validez general.

. Frente a estas posturas reduccionistas del orden econémico formulado por
la Constitucién, ha de destacarse, por tltimo, el efecto contrario perseguido
por ésta: Que sea posible el desenvolvimiento de una pluralidad y diversidad
de politicas, de actuaciones, de orientaciones, de objetivos, etc., siempre que
no se violen los principios, fines y valores de dicho orden. Es oportuno
recordar a este respecto algunas de las consideraciones vertidas por los
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Magistrados del Tribunal Constitucional Luis Diez-Picazo, MANUEL Digz
DE VELASCO y PLACIDO FERNANDEZ VIAGAS en un voto particular a la
Sentencia de 16 de noviembre de 1981. En el mismo se senala que «la
Constitucion politica no garantiza necesariamente un sistema econémico ni
lo sanciona. Permite el funcionamiento de todos los sistemas que se ajustan
a los parametros y s6lo excluye aquellos que sean contradictorios con los
mismos. Por ello, nos parece que la norma del articulo 38 y la referencia a
la libre empresa €n el marco de la economia social (sic) de mercado permite
un sistema econdémico de economia plenamente liberal, una economia
intervenida y una economia planificada por lo menos a través de una
planificacion indicativa» (39).

b) Elsignificado del orden econdémico constitucional.

En el Ambito de las relaciones econémicas, la transformacién acumulativa
y paulatina de los principios que sustentaban al estado liberal ha supuesto un
cambio sustancial en la nocién de orden econémico. En el sistema econémico
liberal éste, identificado con la libertad de comercio y de industria, venia a
constituir una garantia de convivencia haciendo que el ejercicio de tales
libertades fuera posible a todos. Orden econémico y orden piblico econdémico
aparecen identificados. En efecto, la libertad econdémica exigia que mediante
su ejercicio no fuera posible a los sujetos econémicos conformar u organizar
la economia a su criterio, de aqui el limite a la autonomia individual, en el
ambito de las declaraciones de voluntad, de crear corporaciones de intereses
o coaliciones restrictivas de la competencia 740).

(39) Anadiendo mas adelante «el articulo 38 (de la Constitucion) establece los parametros del
orden economico, pero no reglas juridicas de libertad de actuacion de las Empresas en los concretos
aspectos de la actividad econdmica. A nuestro juicio, no hay razén alguna para que los empresarios
se encuentren en situacidn privilegiada respecto del resto de los ciudadanos a quienes se reconocen
ambitos de libertad concreta, pero no un ambito de libertad total. De este modo, nosotros creemos
que no todas las modificaciones de la concreta libertad de los empresanos se tienen que situar en
el marco del articulo 38 de la Constitucion, sino que se ubican en aquellos campos especiales a los
que se refiera cada tipo de actividad». BJC num. 7 (1981) p. 507. Sobre ¢l problema de fondo
planteado en estos argumentos del voto particular, la distincién entre «contenido esencial» de los
.derechos fundamentales a que se refiere el articulo 53.1 de la Constitucién y «condiciones basicas»
de ejercicio a que alude el articulo 149.1.1.3, cfr. BassoLs Coma, M. «Las competencias legislativas
de las Comunidades Autonomas en materia econdomica y el derecho a la .libertad de empresa
(Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de noviembre de 1981)». Revista
Espanola de Derecho Constitucional, nim. 5 (1982), pp. 170 y ss. (Los fundamentos juridicos de la
sentencia citada sobre el problema pueden verse en ¢l BJC citado, pp. 501 y ss.) Aunque no se
comparten integramente las opiniones vertidas.en el voto particular, sobre todo en cuanto al alcance
dispositivo que sus autores parecen atribuir a gran parte de los preceptos constitucionales, sin
embargo es importante destacar como hace agua el criterio del modelo de economia de mercado
como sistema acufiado por la Constitucion. Hay que tener en cuenta, para apreciar el valor de estas
declaraciones del voto particular, que la sentencia no se pronuncia sobre el problema.

(40) Sobre el concepto y significado de orden publico econémico desde una perspectiva liberal,
vid. FARSAT, G.: Droit economique. PUF. Paris, 1971, pp. 368 y ss. Asimismo, RIPERT, G.: «L’ordre
économique et la liberté contractuelle», en Recueil d’Etudes sur les sources du Droit en ['honneur
de Francois Geny, 1. 11, ed. Sirey. Paris, 1934, pp. 348 y ss.

100



EL ORDEN ECONOMICO EN LA CONSTITUCION

En la actualidad, y especialmente a partir de la Constitucion, es preciso
distinguir entre orden econdmico y orden piblico econémico como dos
figuras operantes en planos distintos y dirigidas a conformar realidades
diversas. Por una parte, el orden econémico que se deriva de nuestro texto
fundamental expresa la organizacion fundamental de nuestra economia,
englobando los principios, las instituciones, los objetivos y los fines que
configuran estatica y dinamicamente dicho orden (41). Por otra, el orden
publico econémico viene a ser una concrecién o manifestacion del mismo, en
la medida en que alude a mandatos legales imperativos (42) o a principios
directamente aplicables del orden econdmico que afectan intrinsecamente a la
declaracion de voluntad de los sujetos econémicos, de cuyo cumplimiento
depende su propia validez juridica. Es precisamente el orden econoémico
constitucional al que nos vamos a referir a continuacion, analizando cuales
son sus elementos constitutivos.

1.° El orden economico disefiado por la Constitucion parte de un dato
fundamental: La aceptacion transitoria del régimen econdémico vigente en el
momento de su elaboracion, en cuanto se trata de una situacion que no puede
transformarse ni evolucionar en la linea indicada por el texto fundamental
por el mero cambio normativo (43). De lo cual se derivan dos importantes
consecuencias. De un lado, se trata de una situacion transitoria, temporal o
coyuntural, en cuanto la propia Constitucion contiene importantes pronun-
ciamientos orientados a la transformacién del sistema econémico heredado y
cuya aplicacion o puesta en practica no puede considerarse de libre disposi-
cion por el Estado en su conjunto. La diversidad de posibilidades que algunos
autores creen formuladas por la Constitucién en este orden,-no pueden
considerarse como fruto de 1a existencia de un marco dispositivo para la
accion de los poderes publicos, plasmado en forma de habilitaciones legales,
sino que son exponente, a lo sumo, de los programas electorales de los
respectivos partidos politicos y del modelo de orden econdmico-social a que
cada uno de ellos aspira. Es por ello, sin duda, logico que un partido
conservador tenga su ideal puesto en el modelo de la economia de mercado

(41) Con anterioridad a la Constitucion, esta idea se expresaba con una notable ampliacion del
significado de orden publico econémico. Vid. Diez-Picazo, L.: Fundamentos de Derecho Civil
Patrimonial. Madrid, 1972, p. 43. SAINZ MORENO, F.: «Orden publico econémico y restricciones
a la competencia». Revista de Administracién Publica nam. 84 (1977), p. 599. La ampliacién venia
producida por su extrapolacion de las relaciones juridicas en cuyo ambito se constituye como limite
a la validez de las declaraciones de voluntad. ’

(42) DE CasTRO, F.: «Notas sobre las limitaciones intrinsecas de la autonomia de la voluntad
(La defensa de la competencia. El orden puablico y la proteccion del consumidor)». Anuario de
Derecho Civil, t. XXXV, num. 4, 1982, pp. 1048 y.1049 especialmente.

(43) La idea de que la Constitucién espafiola recoge en sus preceptos, aunque sea en parte, la.
situacion econdémica en vigor en el momento de su elaboracion ha sido practicamente aceptada por.
todos los autores que se han ocupado del tema.
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de corte liberal, mientras que un partido progresista lo tenga, al contrario, en
un modelo de economia que sin negar las libertades fundamentales permita
una amplia direccion publica. Mas todo ello poco tiene que ver con el orden
econémico que la Constitucién por superacion de politicas concretas ofrece.
Coma tal orden, sus elementos constitutivos no quedan a la discrecion de las
fuerzas politicas, pues automaticamente dejaria de ser un orden juridico
trascendente. Si no fuera ‘de esta manera mas que ante una situacion
transitoria en lo econémico estariamos ante una situacidn contingente que
podria variar de forma radical tras cada consulta electoral.

La segunda consecuencia que se deriva del momento de transicion
econdmica en que nos encontramos es que el sistema econémico establecido
debe de ser tomado en consideracion en cuanto esté conforme con la
Constitucién, con los elementos esenciales que configuran el orden econé-
mico constitucional. En este sentido, los derechos fundamentales reconocidos
en los articulos 33 y 38 de aquélla vienen a sancionar de forma permanente,
y en los términos en ellos establecidos, algunos componentes esenciales de
dicho sistema, aunque su regulacion especifica no coincida plenamente con la
Que existia a la entrada en vigor de la Constitucion. Ello supone por si mismo
un primer elemento transformador del sistema econémico establecido, al
- tener que adaptarse necesariamente a las nuevas exigencias que se derivan de
ambos preceptos. Por ello, cuando se sefiala simplemente que la Constitucion
sanciona la propiedad privada y la iniciativa econémica privada «tomando-
las» del réginien anterior, se dice una verdad a medias, que no toma en
consideracion que tales instituciones habran de ser confrontadas con las
exigencias de la funcién social (art. 33.2.°) y con las que enumera el articulo
38 (defensa de la productividad, exigencias de la economia general y, en su
caso, de la planificacidn).

2.° Un segundo elemento del orden econdmico constitucional lo consti-
tuye un nuevo componente: La redefinicion del sujeto econémico publico. Al
contrario de lo que ha sucedido con el sector privado de la economia, el sector
publico aparece en la Constitucion dotado de un régimen juridico no sélo
nuevo en nuestro Derecho, sino original. A lo largo de la misma se enuncian
ampliamente sus cometidos, a la vez que se determinan sus medios de
actuacion. Es asi perfectamente posible derivar del texto constitucional un
estatuto juridico relativo al sujeto econémico publico, hecho éste impensable
bajo la legislacion del régimen politico anterior, que a nivel fundamental ni
lo contemplaba. En lineas generales, como mas adelante se desarrollara con
mayor detenimiento, el sector publico o sujeto econémico publico aparece
delimitado en torno a dos drdenes de cuestiones: De una parte, sus cometidos.
De otra, los mecanismos de actuacion que le estan reconocidos.
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En cuanto a los primeros, la Constitucién en diversos articulos se ha
esforzado por obietivarlos, de forma que no quedasen como declaraciones
generales del preambulo, implicitos en la propia funcionalidad de los
mecanismos de actuacion del sector publico. En este sentido es posible
distinguir dos tipos de compromisos. De una parte, aquellos que estan
formulados con un caricter general, de forma que comprometen todas las
actuaciones de los poderes publicos. Son fundamentalmente los contenidos en
el articulo 40.1 y 131.1 de la Constitucion.

Art. 40.1.° «Los Poderes publicos promoveran las condi-
ciones favorables-para el progreso social y economico y para
una distribucion de la renta regional y personal mas equitativa,
en el marco de una politica de estabilidad economica. De
manera especial realizaran una politica orientada al pleno
empleo.»

Art. 131.1.° «E! Estado, mediante Ley, podra planificar la
actividad econémica general para atender a las necesidades
colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y
sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza
'y su mas justa distribucion.»

Junto a estos cometidos generales, la Constitucion ha establecido, en
diversos articulos del titulo I y del titulo VII, otros de caracter sectorial, que
entrafian una determinada actuaciéon en un sector o ambito econdmico
determinados. Asi ocurre con los establecidos en los articulos 40.2.° (forma-
¢ion y readaptacion profesionales), 45 (protecciéon del medio ambiente), 47.2.°
(rescate de plusvalias derivadas de la accién urbanistica), 51.1.° (proteccién
de los consumidores y usuarios), 129.2.° (cooperativas y acceso de los
trabajadores a los medios de produccion) y 130 (modernizaciéon y desarrollo
de determinados sectores econémicos), por citar los mas relevantes.

En cuanto a los mecanismos de actuacion del sujeto econémico publico,
con independencia de las potestades normatlvas que vendran a desarrollar y
concretar el orden econémico constitucional y-que sbélo en parte pueden
considerarse como un auténtico medio de los poderes piblicos en cuanto
sujetos econdmicos, hay que seialar que la Constitucion les reconoce los
siguientes:

La iniciativa econémica (art. 128.2.° primer inciso).

La publicatio de actividades econdmicas y de bienes (art. 128.2.°).
La intervencion en la gestion de las empresas (art. 128.3.9).

La planificacion macroeconémica (art. 131).

El fomento de la iniciativa econémica (art. 131).

La titularidad de determinados bienes y recursos (art. 132).

103



PEDRO ESCRIBANO COLLADO

Como puede verse, existe definido por la Constitucién un sector publico
al que se le asigna no sélo un amplio marco de actuacion, sino ademas un
conjunto de instrumentos para llevarla a cabo sin duda ambicioso. Lejos de
manifestarse como un elemento prepotente, peligroso y desestabilizador por
los medios de que dispone, sus cometidos lo convierten en un elemento que
sintoniza de inmediato con las grandes aspiraciones de la poblacion, de la
mayoria de la sociedad, aunque puede ser inquietante para los grupos sociales
mas présperos econémicamente. .

3.° El orden econémico constitucional tiene asimismo definidos los fines
que se pretenden conseguir y los principios fundamentales que lo inspiran. En
cuanto-a los primeros, se identifican plenamente con el propio telos
constitucional, apareciendo en el preambulo y a lo largo de los titulos
preliminar y I de la Constitucion. Las referencias que se hacen en el primero
a «un orden econémico y social justo», dentro del cual, y no al margen del
mismo, se podra desarrollar la convivencia democratica con respeto a la
Constitucién y a las Leyes, asi como a la promocion del progreso de la cultura
y de la economia, tienen su posterior concrecion en la declaracion contenida
en el articulo 9.2.2 que establece: -

«Corresponde a los poderes publicos promover las condi-
ciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los
grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social.»

En este precepto se determinan tres objetivos o fines generales que
trascienden el orden econémico. Dos de ellos se refieren a la libertad y a la
igualdad (remocion de obstaculos y promocién), el tercero, a la participacion
(facilitdndola). Aunque parezca que estin formulados en unos términos muy
generales, los fines que se determinan son bastante precisos para los poderes
publicos, lo que hara posible su mas facil control. Obsérvese que en relacion
con la libertad y la igualdad la Constitucién exige que se supriman los
obstaculos que dificulten o impidan su plenitud integridad, mas ademas que
se promuevan, esto es, que se dé principio o comienzo a las mismas y que se
procure su adelantamiento o consecucién, en unos términos en que pueda
sostenerse que aquéllas son ejercidas por los individuos y por los grupos en
que se integran de forma real y efectiva. En cuanto a la participacion, el texto
constitucional se pronuncia en el sentido de hacerla posible o asequible a
todos.
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Este marco teleologico, del que se derivan directamente para los poderes
publicos compromisos concretos, que no solo deben alcanzar con actuaciones
adecuadas, sino ademas no contradecir, se desarrolla posteriormente en tres
planos diferentes que sintetizan los valores superiores del orden econémico:
La libertad, que encuentra su plena y mas exacta referencia en el articulo 10.1.° de
la Constitucién; la igualdad (no meramente formal, reconocida en el articulo
14) cuyas manifestaciones historicas mas perentorias aparecen reconocidas
bajo la formula de derechos sociales (arts. 27.1.° y 4.% 41; 42; 43; 44; etc.) y
la participacion, que se desenvuelven mediante el establecimiento de formu-
las de acceso a niveles superiores de calidad de vida, o de control y de
informacién sobre el funcionamiento de aquellos organismos que gestionan
servicios publicos.

Los principios que informan de manera especifica el orden econdmico
estan en algun caso recogidos expresamente en el texto constitucional, si bien
lo normal es que haya que inducirlos de las propias instituciones que lo
componen. En principio, y aunque se trata de un tema en el que el Juez es
sin duda el verdadero protagomsta es posible destacar, en cuanto se
manifiestan con cierta evidencia, hasta un namero de cuatro:

- En primer lugar, el principio de mercado, expresamente formulado en
el articulo 38 de la Constitucidon como marco en el que ha de desenvolverse
la libertad de empresa. El significado que ha de atribuirsele a este concepto
mediante el cual despliega toda su eficacia constitucional es el de competen-
cia, es decir, «todos los participantes (privados o puablicos) en el mercado han
de luchar entre si para la consecucién de sus objetivos econdmicos en régimen
de paridad» (44). No obstante, conviene tener presente que algunos objetivos
econémicos que la Constitucion asigna a los sujetos publicos pueden implicar
para estos poderes «privilegios» que no pueden serle reconocidos a los sujetos
privados. Para algunos esta posibilidad debe ser excepcional, circunscrita .a
una delimitacion restrictiva de la nocion de servicio publico, identificada con
los supuestos de «reserva de bienes y servicios» previstos en el articulo 128.2.°
de la Constitucién (45). El problema, pues, se centra en saber si,
manteniéndose el principio de competencia en un determinado sector o
actividad econémica, los sujetos publicos actuantes en los mismos pueden
disponer de prerrogativas de orden interno o, incluso, en sus relaciones con
terceros de las que carecen los sujetos privados. Se trata de un tema que afecta
a cuestiones que seran abordadas mas adelante, como la iniciativa econdmica
publica, por lo que se remite a las mismas su analisis. No obstante, puede .

(44) FonNT GALAN, J.: «Notas sobre el modelo econémico de la Constitucion espanola de
1978». Revista de Derecho Mercantil nim, 152 (1979), p. 233 y nota (34), cfr. GALGANO, F.: Las
instituciones de la economia capitalista..., cit., pp. 167 y ss.

(45) GARRIDO FaLLa, F.. Introduccion general, cit., pp. 69 y ss.
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sefalarse que si bien para la iniciativa privada el principio de competencia es
de aplicacion estricta, como se deduce del propio articulo 38 (lo mismo que
del 128.2.° al determinarse como un supuesto de publicatio la existencia de
monopolios privados), para la iniciativa publica dicho principio puede
quebrar singularmente cuando es incompatible con la consecucion de fines u
objetivos de caracter obligatorio. Se trata en estos casos de una cuestion de
orden publico, en el que unos principios han de prevalecer sobre otros, de
idéntico valor juridico, en cuanto son expresion de valores o bieries juridicos
que ¢l orden constitucional considera de realizaciéon preferente.

- En segundo lugar, el principio de productividad expresamente formu-
lado en el articulo 38 de la Constitucion, en cuanto contrapartida institucional
de la libertad de empresa, y facilmente deducible para la totalidad de las
actividades economicas de diversos preceptos de la misma (arts. 40.1.° y 130
especialmente). Se trata de un principio que trasciende el ejercicio de
cualquier actividad econémica, siendo susceptible de ser aplicado tanto a un
nivel sectorial, como territorial, en el marco de una gran empresa privada o
publica, asi como a los diversos componentes de la produccién. No obstante,
su significado no es univoco, sobre todo si se tiene en cuenta que gran parte
del sector piblico no actia en base a un «animo de lucro», por 1o que en estos
casos la productividad no puede considerarse exclusivamente en términos de
economicidad (46).

Por otra parte, la Constitucion lo recoge en términos de defensa, atribuida
a los poderes publicos. Ello se explica por el caracter técnico que encierra su
determinacion. En si mismo, el principio de productividad puede ser
entendido y aplicado de muy diversas maneras, ya que en términos
econdémicos hay productividad cuando existe interés o beneficio, cuando los
ingresos superan a los gastos en el ejercicio de una determinada actividad
econdémica. Mas dado que aquel principio aparece definido de forma general
para la totalidad del sistema econémico, su modulaciéon debera tener en
cuenta los distintos componentes que lo integran, asi como los distintos
ambitos en que puede ser aplicado. Esta caracter técnico motiva que la
defensa de la productividad constituya una materia tipica de la planificacién
publica que desde un punto de vista macroeconémico, sectorial o territorial,
debera ser convenientemente definida.

(46) La vigente Ley Presupuestaria de 4 de enero dec 1977 recoge las exigencias, de la
productividad del sector publico dentro del denominado control de eficacia que se ejercera
«mediante analisis del coste de funcionamiento y del rendimiento o utilidad de los respectivos
servicios o inversiones, asi como del cumplimiento de los objetivos de los correspondientes
programas» (art. 17.2.9), Sin perjuicio de la competencia de los organismos de los que dependan las
empresas publicas, es al Tribunal de Cuentas al que esta atribuida la funcion fiscalizadora del sector
publico que se referira al sometimiento de su actividad economico-financiera «a los principios de
legalidad, eficiencia y economia» [art. 9.1.° de la Ley organica de 12 de mayo de 1982. Vid
asimismo el articulo 13.1.° ¢) y d) de la misma].
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- En tercer lugar, el principio de unidad econémica, definido expresa-
mente en el articulo 139.2.° de la Constitucion, que establece:

«Ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o
indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y esta-
blecimiento de las personas y la libre circulacién de bienes en
todo el territorio espanol.»

Este principio se complementa con lo dispuesto en el parrafo l.o del
mismo articulo (igualdad o uniformidad de derechos para todos los espafnoles)
y en el apartado 1 del parrafo 1.° del articulo 149, ambos de aplicacion general
y no sélo en el ambito del orden econdémico. Se constituye asi dentro del
territorio nacional, un espacio econémico juridicamente homogéneo, que da
sentido y hace posible la existencia de un orden economico. De aqui que se
trate "de un principio de caracter estructural. No obstante, la previsible
incorporacion de nuestro pais a las Comunidades Econémicas Europeas,
mediante la ratificacion de sus tratados fundacionales.por la via del articulo
93 de la Constitucion, producira en su momento la integracion de nuestro
espacio econémico o mercado nacional en el mercado comin europeo. La
consecuencia inmediata que ello traera consigo sera la aplicacion de los
principios generales que lo informan a nuestro orden econémico (47).

- En cuarto lugar, el principio de solidaridad consagrado en diversos
articulos de la Constitucion (especialmente los articulos 2 y 138). Especial-
mente importante es el parrafo 1.° del:am’culo 138, que establece:

«El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de
solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitucion,
velando por el establecimiento de un equilibrio econdmico
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espaiiol
'y atendiendo en particular a las circunstancias del hecho
insular.»

Como ha seialado la doctrina desde el primer momento, «no €S un vago
principio condenado a los azares de desuso de toda norma constitucional
‘semantica’ (Loewenstein), sino una rigurosa exigencia constitucional garanti-
zada en el orden econémico y en el juridico» (48).

(47) Vid. sobre estos principios, CONSTANTINESCO, L.: «La constitution économique de la
CEE.», en Revue Trimestrelle de Droit Européen, 1977, pp. 271 y ss.

(48) PE£REZ MORENO, A.: «Solidaridad y Convenios entre Comunidades Auténomas», en la
obra colectiva Comunidades Autonomas (Solidaridad, Estatutos. Organizacién, Convenios). Insti-
tuto Garcia Oviedo. Sevilla, 1980, p. 68. Sobre el significado del principio, pueden verse las valiosas
aportaciones del autor citado en pp. 69 y ss.
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Por lo tanto «debe operar, por una parte, como limite al ejercicio de las
competencias regionales y, por otra, en funcion habilitante de una accién
estatal dirigida a corregir desequilibrios o desigualdades interterritoriales»
(49). Esta doble eficacia del principio lo convierten en una pieza fundamental
del orden econémico constitucional, si se tiene presente su proposito de
-armonizar la unidad de actuacién, que su funcién habilitante encierra, con la
diversidad con que esta atribuido el ejercicio del poder politico, de las
competencias. econémicas que la Constitucion atribuye al sector publico.

Otros principios podrian citarse en cuanto forman parte del orden
economico constitucional; asi €l principio de legalidad, con sus diversas
consecuencias, el principio de participacion, para la defensa de intereses
econdémicos en el ejercicio de las competencias economicas de los poderes
publicos, etc., asi como también podrian desarrollarse otros ya citados
anteriormente. Mas ésta es una tarea que abordaremos al referirnos a la
formula politica del Estado espaiol y su trascendencia para el orden
econémico constitucional. '

4.°. Una ultima idea a resaltar del orden econdmico constitucional es la
que hace referencia a la formulacion de un principio de lealtad al mismo, en
el sentido no sdlo de respeto, sino ademas de compromiso de cara al
progresivo desarrollo de sus principios. Con esta idea se quiere expresar una
exigencia fundamental de todas aquellas instituciones que se apoyan en un
dificil equilibrio entre fuerzas sociales y econémicas, politicas en definitiva,
que se manifiestan de forma contradictoria. En este sentido, y como se habra
podido observar, el orden econémico planteado por la Constitucién no
prescinde de ninguno de los intereses econémicos que pueden aparecer en
pugna en nuestra economia en la actualidad. Para su adecuada satisfaccion,
aquélla determina dmbitos de actuacion legitimos que pueden casi siempre
concurrir y coordinarse para la consecucion, sin graves conflictos, de los
" resultados que se desean obtener. Ello, sin embargo, no seria posible si a pesar
del respeto mutuo, los sujetos econdémicos, piblicos o privados, se propusie-
ran interferir, mediatizar o coartar sus respectivas posibilidades de desenvol-
vimiento. No hay que olvidar al respecto la voluntad manifestada por la
nacién espanola en el preambulo de la Constitucidon de «garantizar la
convivencia democrética dentro de la Constitucion y de las leyes conforme a
un orden econdémico y social justo», verdadero lema que ha de informar la
actuacion de los protagonistas economicos.

(49) Muroz MACHADO: «Las competencias en materia econdomica del Estado y de las
Comunidades Auténomas», en la obra colectiva La distribucion de competencias econémicas entre
el poder central y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la Constitucion
espafola. Instituto de Estudios Econémicos. Madrid, 1980, p. 358.
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El alcance y la expresion misma de una idea como la expuesta, han de ser
fruto del buen entendimiento entre pablico y privado. del trabajo en comun.
de la coordinacion y colaboracion, de la informacién mutua, de la negocia-
cion, de la participacion de todos los interesados en el proceso de elaboracion
de las decisiones economicas, del apoyo y del estimulo, de la programacion,
etcétera, formulas todas ellas que no estan codificadas, ni positivizadas en
ningun texto normativo, pero que sirven de lubricante para que el engranaje
del motor de la economia funcione sin sobresaltos obteniendo del mismo su
maximo rendimiento.
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