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INTRODUCCION

La elaboracion de un Informe por parte del Consegjo Econémico y Socia so-
bre «Unidad de mercado y cohesion socia», persigue un objetivo fundamental:
andlizar s e desarrollo del proceso puesto en marcha por la Constitucion de
1978, con € reconocimiento de dmbitos competenciales de unidades territoria-
les regionales, |as Comunidades Auténomas, puede entrar en colision con las exi-
gencias de la unidad de mercado. Y hasta qué punto dicho desarrollo, tanto por
lainterpretacion jurisprudencial de los conflictos surgidos araiz del mismo, como
por el gercicio que de sus competencias han realizado €l Estado por una parte,
y las Comunidades Auténomas por otra, puede afectar negativamente a la cohe-
sién socia que resulta constitucionalmente exigible. Andlisis a que se procede
desde el punto de vista de las organizaciones que representan a una parte im-
portante de nuestra sociedad, por cuanto dan voz a las fuerzas econdmicas 'y so-
ciales que actlian en lamisma, y que por tanto son la expresion, en este caso ins-
titucionalizada a través del Consegjo, de los intereses econdmicos y sociales
organizados.

Es una parte significativa de la sociedad espariola, por tanto, al margen de los
debates entre organizaciones politicas, entre partidos y entre instituciones, la que
aqui reflexionay se interroga sobre cuestiones esenciales de su presente y, sobre
todo, de su futuro. Son quienes representan el esfuerzo econémico y €l trabajo
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de la sociedad espariola, quienes crean la riqueza y aseguran € desarrollo y el
bienestar social de la misma, quienes en estos momentos se interrogan acerca de
las compatibilidades econémicas y sociales de un proceso politico que se man-
tiene abierto desde hace més de veinte afios y para e que no parece fécil vis-
lumbrar un punto final o de acomodo definitivo.

Y para esa reflexion se cuenta con un valioso el emento de andlisis y de com-
paracion: el proceso de construccion de la unidad europea. En efecto, si este pro-
ceso permite poner de manifiesto, claramente, 1o que la construccion de un mer-
cado Unico exige, 10 que desde € punto de vista econdmico y socia la unidad
de mercado conlleva para que pueda funcionar satisfactoriamente ese mercado,
incluso los limites de un «mercado comun» y su inevitable avance hacia una ver-
dadera unidad de mercado, con los procesos politicos consiguientes, tendremos,
una buena referencia para valorar 1o que en un proceso de descentralizacion po-
litica, de distribucion competencial entre el Estado y unidades politicas inferio-
res, puede poner en cuestion, cuando no atentar abiertamente, contra €l mante-
nimiento de la unidad de mercado preexistente en dicho Estado y contra la
cohesién social que tiene que garantizarse en el seno del mismo. Habra que ver,
por solo poner algun gemplo, qué exigencias ha planteado y sigue planteando €l
proceso de construccion europea en lo que se refiere ala armonizacion de lafis
calidad o ala politica de transportes, y en qué medida, por tanto, la descentrali-
zacion tributaria o la distribucion de competencias en materia de transportes de-
ben procurar preservar las exigencias ineludibles de la unidad de mercado y
garantizar asimismo la cohesion social en el seno del mismo.

Desde este punto de vista podra interpretarse adecuadamente €l marco de dis
tribucion de competencias fijado por la Congtitucién, y podra enjuiciarse la in-
terpretacion y aplicacion que se han venido haciendo del mismo, tanto por parte
del Estado como de las Comunidades Auténomas y del méximo intérprete de la
Constitucion, € Tribunal Constitucional. Y también podra andlizarse €l desarro-
llo de las distintas poaliticas sectoriales y su respeto de las exigencias de la uni-
dad del orden econdémico y social, en definitiva, por simplificar, de la unidad de
mercado, haciendo ver los peligros que se corren a respecto, o que pueden ba
rruntarse, y las correcciones de rumbo que en su caso se consideren necesarias.

* % *

Para |os objetivos que persigue este Informe, y teniendo en cuenta lo que aca-
bamos de indicar, ¢en qué consiste, fundamentalmente, el proceso de construc-
cion europeo? Si se nos permite una cierta simplificacion, o esquematizacion,
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gue resulta necesaria en este momento para reducir a lo esencia la dialéctica
entre la creacion de una unidad de mercado y las exigencias econdmicas y de
cohesién social que la misma implica, la construccion europea se plantea, en un
primer momento, el establecimiento de un mercado comun. En los Tratados cons-
titutivos de las Comunidades Europeas (en particular de la Comunidad Econé-
mica Europea), se plantea un objetivo fundamental: el establecimiento de un mer-
cado comun entre los Estados fundadores. Y ¢gué implica e establecimiento de
un mercado comun? Fundamentalmente implica:

— La creacién de un espacio en € que puedan circular libremente las mer-
cancias, suprimiendo para €llo las barreras aduaneras interiores y crean-
do una Unica barrera aduanera hacia el exterior (hacia los denominados
paises terceros).

— Y € reconocimiento y la garantia de la libre circulacion, dentro de ese es-
pacio, de los factores econdmicos. mercancias, como hemos dicho, por
supuesto, pero también capitales, servicios y personas (en cuanto agentes
econodmicos, para la realizacion por tanto de actividades econémicas por
cuenta propia 0 gjena o para la prestacion de servicios).

En torno a estos pilares fundamentales se construye, en sus primeros mo-
mentos, la Comunidad Econémica Europea. Su objetivo fundamental, casi Uni-
co, es la obtencion de ese mercado comin. No es que |os objetivos sociaesy de
progreso (incluso objetivos politicos a més largo plazo) estén ausentes, pero las
politicas correspondientes tienen relevancia en e dmbito comunitario en la me-
dida en que son necesarias para la consecucion del mercado comun y parala ga-
rantia de su correcto funcionamiento. Son, en un primer momento, politicas ins-
trumentales y/o complementarias en relacién con ese objetivo principa. Y entre
ellas, la politica social, que estuvo marcada, en una primera etapa de la cons-
truccion comunitaria, por las notas de la instrumentalidad y de la complementa-
riedad en relacion con € funcionamiento del mercado comin. Y también, aun-
gue en este momento importe menos, por la nota del automatismo: esto es, por
la conviccion de que lo importante es asegurar € funcionamiento del mercado
comun, del gue derivaria necesariamente un progreso econémico que traeriaasu
VEzZ cCOMO consecuencia automatica el progreso social en e conjunto del territo-
rio comunitario (la mejora de las condiciones de vida y de trabajo de los ciu-
dadanos comunitarios y su igualacion en € progreso).

Conforme avanzala construccion comunitaria, y no vamos | 6gicamente a pre-
tender historiar lamisma, lainsuficiencia de estos pilares se haido poniendo pro-
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gresivamente de manifiesto. Ni el progreso social deriva autométicamente del
progreso econdmico, ni las politicas sectoriales, las de reequilibrio territorial y
las de cohesidn, pueden considerarse en una limitada 6ptica de instrumentalidad
y complementariedad para € funcionamiento del mercado coman. La orienta-
cion, en definitiva, del planteamiento comunitario a la consecucion preferente de
este Ultimo objetivo (que los ciudadanos europeos captaron desde el primer mo-
mento, por eso la denominacién sin duda reduccionista con la que se conocia €
proyecto comunitario: durante mucho tiempo, en efecto, la denominacion mas
extendida del mismo fue la de «mercado comun), lastraba las posibilidades de
construccién europeay, alalarga, hacia también inviable e propio mercado co-
mun, aun cuando se concibiese de manera limitada y cerrado sobre si mismo.

Por otra parte, la garantiade libre circulacion de | os factores econdémicos pone
en marcha mecanismos que van mas all& de lo que en principio podia preverse.
En particular, la libre circulacion de trabajadores, la libertad de establecimiento
y lalibre prestacion de servicios, pugnan constantemente con los limites que su
consideracion instrumental para el funcionamiento del mercado comin pretendia
imponerles. Y van dando un contenido cada vez mas «politico» al proceso de
construccién europea, prefigurando una ciudadania comunitaria y sentando las
bases de un verdadero mercado interior o mercado Unico, que es distinto, cuali-
tativamente, del mero mercado comun.

Por ello, el Acta Unica Europea primero y las sucesivas reformas del Trata-
do después, van dando vida a un proyecto y a una situacion distintos. Se trata
no ya solo de garantizar un mero mercado comun sin barreras aduaneras inte-
riores, sino de avanzar hacia un verdadero mercado interior, hacia un mercado
Unico, una unidad de mercado, que plantea ya exigencias mucho mas avanzadas
en el terreno politico y, 1o que ahora méas nos interesa, econdmico y social. O,
por 1o menos, que abre el camino a apuestas mas decididas en el terreno de la
politica econdmicay en el de la politica social, considerando, ademés, que am-
bas poaliticas tienen que guardar un equilibrio, sin que pueda ignorarse una de
€ellas por poner el acento exclusivamente en la otra.

Un mercado Unico exige, por supuesto, todo lo que exigia un mercado co-
mun. Pero exige mas cosas. Los Estados nacionales, que sin méas que las pocas
exigencias de cesion de soberania previstas en los Tratados fundacionales, con-
servaban integras sus competencias en materia de politica econémicay socia, se
van aver, ante todo, abocados a un proceso de creciente cesion de soberania. Un
verdadero mercado Unico exige un estricto respeto de la libre concurrencia de
factores econdmicos en su seno, exige un ordenamiento protector de las reglas
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de la competencia, y exige también, aunque agui las resistencias son mayores,
una cierta armonizacion al menos de |os aspectos fundamentales de la regulacion
referida al funcionamiento de un componente esencial del mercado como es €
mercado de trabajo. Y ello no puede dejar de tener importantes consecuencias
en e terreno de la politica econdmicay en e de la politica social.

En este sentido, €l trénsito del mercado comin al mercado Unico hace que
haya que prestar atencion a una serie de cuestiones:

— Que haya que evitar que (mientras se avanza, pero este es otro tema, en
el proceso de unidad politica) los Estados miembros, titulares cada uno
de ellos de |a soberania nacional puedan, en el gjercicio de las compe-
tencias que se incluyen en lamisma, alterar las reglas de funcionamiento
del mercado interior. Esto se manifiesta, por una parte, en cesiones cre-
cientes de soberania, como hemos dicho, y en la «sustraccion» de am-
bitos de decision precedentes de dichos Estados, que van a pasar a ser
gjercidos por instituciones comunitarias. Y, por otra, en la necesidad de
una creciente coordinacién de las politicas econdémicas nacionales, que
deben asumir los compromisos 0 acomodarse a las exigencias estable-
cidas a nivel comunitario.

En cuanto alo primero, hay que destacar sobre todo la unidad monetaria,
el establecimiento de una moneda Unica, pero, para lo que ahora nos in-
teresa (y teniendo en cuenta que, para algunos, la unidad monetaria no re-
sulta estrictamente exigida por la unidad de mercado), mas bien, e esta-
blecimiento de una politica monetaria comin, con paridades fijas de las
monedas (cerrando asi €l camino a devaluaciones competitivas) y con fi-
jacion comunitaria de los tipos de interés. Los tradicionales instrumentos
de actuacion de la politica monetaria, a la espera de la plena implanta-
cion de la moneda Unica, son sustraidos a las autoridades nacionales y
asumidos por la autoridad comunitaria (el Banco Central Europeo).

En cuanto a lo segundo, aun cuando el resto de las politicas econdémicas
siguen siendo formalmente competencia de los Estados miembros, la
coordinacion entre las mismas es cada vez mas incisiva, asumiendo los
Estados primero los compromisos de convergencia y después los deriva-
dos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Los parametros fundamen-
tales de la politica econdmica deben, pues, respetar |os limites marcados
(sobre todo en materia de déficit publico y deuda publica) por el com-
promiso de estabilidad.
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— Que haya que reforzar la defensa de la competencia en el ambito comu-

nitario, estableciendo procedimientos adecuados a respecto que garanti-
cen € control y la intervencion de las autoridades comunitarias. Se trata
de evitar que se produzcan situaciones o condiciones que alteren el ger-
cicio de las actividades econdmicas en el ambito comunitario, sometien-
do a una disciplina comunitaria, en ese sentido, a los agentes econémicos,
pero también, y esto es importante resaltarlo, limitando las posibilidades
de actuacion de los Estados miembros (y de las unidades politicas infe-
riores de los mismos, autoridades regionales o locales) en particular en 1o
gue se refiere alas «ayudas de Estado». Esto afecta a los incentivos para
la localizacién de empresas y actividades econdémicas, pero también ala
normativa fiscal e, incluso, a subvenciones pretendidamente inspiradas en
motivos de politica de empleo (Sentencia TJ CEE de 5 de octubre de 1999,
Republica Francesa contra Comisién de las Comunidades Europeas).

Que haya que racionalizar la intervencién publica, en defensa del merca-
do, en & ambito comunitario, de tal forma que, sin menoscabo del prin-
cipio de subsidiariedad ni del respeto de las posibilidades de autoorgani-
zacion de los Estados miembros, se confien a instituciones comunitarias
las competencias y los procedimientos previstos para garantizar €l ade-
cuado funcionamiento del mercado. Tal sucede en materia de defensa de
la competencia 'y en materia de propiedad industrial, debiendo ampliarse,
conforme se avance en €l proceso de integracion, a otros terrenos y de-
biendo (o pudiendo razonablemente) suprimirse progresivamente las es-
tructuras nacionales que resulten redundantes.

Que haya que armonizar las politicas sociaes, avanzando no sdlo en la
coordinacion de las politicas de empleo y fijando unas directrices comu-
nes a respecto, sino también en la regulacion comunitaria (siquiera por la
via de la armonizacion que imponen las Directivas) de determinados as-
pectos de la ordenacién del mercado de trabajo y de las relaciones labora
les. Asimismo, se pone de manifiesto la necesidad de mantener y poten-
ciar los instrumentos de cohesién social y territorial, paratratar de corregir
situaciones de desigualdad excesivas en € ambito comunitario, asi como
de compensar las consecuencias que en €l terreno social y de los equili-
brios territoriales, tiene € libre desarrollo de las fuerzas econémicas.

Todo esto, en definitiva, marca una clara linea de tendencia de lo que supo-
ne e avance hacia la unidad de mercado. Pudiéramos decir que en la experien-
cia comunitaria, tal y como histéricamente se ha ido disefiando, la persecucién
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de los objetivas econdmicos ha puesto de manifiesto, o ha ido trayendo a primer
plano, la consecucién de |os objetivos saciales que inevitablemente derivaban de
los mismos o debian acompafiarlos, posibilitando avanzar en la cohesion social
a mismo tiempo que se avanza en la unidad de mercado. Por otra parte, la uni-
dad de mercado permite, también, avanzar en los aspectos politicos de la comu-
nidad o de la union, y garantizar de mejor manera el equilibrio que ha de guar-
darse entre los objetivos econdmicos, sociales y politicos.

* * *

A laluz de las referencias anteriores, y de su estudio mas detenido |6gica
mente, podemos analizar las relaciones entre e desarrollo de la nueva estructu-
ra politica que deriva de la Constitucion Espafiola de 1978, la unidad del mer-
cado espafiol y las politicas de cohesion socia en € seno del mismo.

La situacion es, en alguna medida, la que se corresponderia con € negativo
del proceso de construccion de la unidad europea: a partir de una situacion de
unidad de mercado, se inicia un proceso politico de descentralizacién de com-
petencias y de estructuracion compleja del Estado con atribucién de algunas de
esas competencias a unidades territoriales inferiores. El proceso de distribucion
competencial, sobre todo en materias econémicas y sociales, entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, es un proceso politico, que deriva de la Constitu-
cién de 1978. Pero es un proceso, y este punto de vista ha sido hasta ahora ge-
neralmente obviado en los andlisis, y de ahi la oportunidad del presente Informe
del CES, que encuentra inevitablemente limites que derivan de las exigencias
econémicas y sociales que impone la unidad del mercado. No se trata de poner
en cuestion, obvio es decirlo, el modelo constitucional, sino de andizar los li-
mites que para e desarrollo de dicho modelo, o para las «interpretaciones» y
aplicaciones del mismo, pueden derivar de las exigencias de la unidad de mer-
cado y de la cohesion social.

Si el proceso de construccidn europea es, por su historia, como dijimos, y
aceptando la simplificacién que este planteamiento esquemético inevitablemen-
te comporta, un proceso econdémico en € que en un determinado momento ha-
cen sentir su peso las exigencias politicas y sociales que van ineludiblemente uni-
das al mismo, € proceso de construccion del Estado de las autonomias en Espafia
€s un proceso politico que puede encontrar condicionamientos econdmicosy so-
ciales, o que debe ser compatible con las exigencias econémicas y sociales que
derivan también de nuestra Constitucion. Ese proceso politico, de descentraliza-
cion del Estado, ha de mantenerse dentro de limites razonables, compatibles con
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las exigencias econdémicas y sociales que derivan del mantenimiento de la uni-
dad de mercado. Limites, insistimos, insoslayables si se quiere mantener un Es-
tado unitario y no sustituirlo por nuevas realidades estatales inferiores a mismo.
Esto Ultimo no tiene cabida en nuestra Constitucién ni podria adivinarse, en €l
momento histérico presente, a qué l6gica responderia: no dejaria de resultar pa-
raddjico que, inmersos en un proceso de construccién de una nueva unidad su-
pranacional (europea), se pretendiese a mismo tiempo fragmentar o disgregar
una de las piezas que han de concurrir a esa construccion. Pero este es un de-
bate en &l que no hemos de entrar.

Hay que insistir en que la construccion de nuestro Estado de las autonomias
tiene que mantenerse atenta a las exigencias que derivan del mantenimiento de la
unidad de mercado y de la cohesion socia en € seno del mismo. Y sin embargo
esas exigencias, en diversas ocasiones, en la practica politicay en la doctrina del
Tribunal Constitucional, no han estado suficientemente presentes. Si sabemos, por
la experiencia comunitaria, cudles son las mismas, y por tanto en qué sentido ha
de marchar la consecucion de un mercado Unico europeo, sabremos también que
no podemos, a nivel nacional, desandar o andado en € ambito comunitario. No
podemos caer en el sindrome de Penélope, y destejer en nuestra realidad nacional
lo que trabajosamente se viene tegjiendo en la reaidad comunitaria.

Desde este punto de vista habra de analizarse el pasado, €l presentey € fu-
turo de la construccion de nuestro Estado de las autonomias. Si éste ha de dar
satisfaccion a exigencias politicas y atender a las particularidades que se plan-
tean como consecuencia de las mismas, no puede, sin embargo, ir mas alladde lo
razonable y poner en entredicho los fundamentos de la unidad de mercado y los
pilares de la cohesién social en € seno del mismo. Durante mucho tiempo ha
funcionado, demasiado esquematicamente, un principio «pro autonomia», con-
forme a cua e sentido del progreso estaba siempre en el favorecimiento com-
petencial de las Comunidades Auténomas. Se ha sentado incluso el principio de
gue €l Estado no puede actuar sin un titulo competencial especifico (que no po-
dria ser, simplemente, el de |a supletoriedad). Hoy es preciso someter este plan-
teamiento a criticay arevision. La unidad de mercado tiene unas exigencias eco-
nomicas que no pueden ignorarse y el mantenimiento de esa unidad de mercado
exige a su vez la garantia de unos niveles de cohesién social, de igualdad entre
todos los ciudadanos que operan en ese mercado, y de equilibrio territorial, (aun-
que todos ellos vienen exigidos también, como valores en si mismos, no vincu-
lados a la unidad de mercado, por nuestro orden constitucional) que han de ser
sin duda defendidos y amparados por una autoridad politica que tenga compe-
tencias sobre todo € territorio incluido en el mercado unitario.



INTRODUCCION

Ello requiere un andlisis de la situacion actua de atribucién y de gjercicio de
competencias en muy variados sectores. Andlisis que tiene que partir del marco
juridico regulador del orden econémico y social de Espaiia, en € que han de res-
petarse y combinarse los principios de unidad (politica, juridica y econémica),
de autonomia y de solidaridad. A partir de ese marco, habra que andlizar lare-
gulacién del mercado de trabajo, y habra que poner € acento en los problemas
gue puedan derivar de la descentralizacion en el campo sanitario, comprobando
s se garantizan férmulas de cooperacion y la accesibilidad a sistema indepen-
dientemente del territorio de origen de los ciudadanos. Habra que comprobar si
ladiversidad de situaciones en lo que se refiere alos servicios sociales exige me-
didas para €l reequilibrio de la situacién de conjunto y para garantizar la cohe-
sién territorial (con una intervencion legislativa armonizadora del Estado, si fue-
se posible, 0 através del acuerdo politico en € marco de la Conferencia Sectorial
de Asuntos Sociaes). Habra que aclarar si los desequilibrios territoriales rela
cionados con el derecho a la educacion afectan a la cohesion social, y s resul-
tan exigidas medidas para llevar a cabo politicas compensadoras de las desi-
gualdades en la educacion (debiendo € Estado garantizar la identidad de los
derechos correspondientes en cualquier parte del territorio nacional).

Habra que estudiar s € proceso de descentralizacién tributaria a que asisti-
mos en Espafia comporta riesgos para la unidad del mercado naciona y parala
cohesién social, y ello teniendo en cuenta que una cierta armonizacién y coor-
dinacion fiscal han sido necesarias para garantizar dicha unidad en la Union Eu-
ropeay para evitar que se utilice la politica fiscal para obtener ventajas econo-
micas para un territorio a costa de la ruptura de aguélla. En ese sentido, las
exigencias de un «federalismo fiscal» no podrén perderse de vista, ni tampoco
los problemas a que en la préctica han conducido medidas adoptadas en el mar-
co de la fiscalidad foral, que lesionan la unidad de mercado (cuando los siste-
mas tributarios forales son tedricamente compatibles con la mismay con la co-
hesion social).

Habra iguamente que considerar la situacion en el ambito del transporte te-
rrestre, con la paradoja de la existencia de una politica comin comunitaria a res-
pecto y de la ausencia sin embargo de titulos competenciales del Estado espariol
para el establecimiento de un sistema comin de transportes. Habra que compro-
bar s la dispersién normativa en materia de vivienda y urbanismo puede afectar
ala unidad de mercado, y s el encarecimiento del suelo provocado por tal dis-
persion puede afectar a la cohesion social. Habra que estudiar la compleja si-
tuacion normativa en materia de medio ambiente y 10s riesgos de «dumping» me-
dicambiental que bajo la misma puedan generarse. Y habra, por ultimo, que
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dedicar atencion a la normativa de comercio interior que si, en principio, no
afecta significativamente a la cohesion social ni parece poner en peligro la uni-
dad de mercado, puede sin embargo afectar a algunos aspectos de la misma
gue, si se desarrollan, pueden entrafiar mayores peligros de los que actual mente
existen.

El CES ha decidido llevar a cabo este andlisis. Un andlisis que ha de partir
de la consideracion del proceso de construccién del mercado Unico europeo y de
sus implicaciones, asi como de la configuracion del orden econdmico y socia en
la Constitucién Espariola, y que ha de abordar tras ello un estudio sectorial que
abarque todos los aspectos indicados, desde la ordenacién del mercado de tra
bajo ala sanidad, la seguridad social, la educacion, la fiscalidad, los transportes,
lavivienda, € medio ambiente y el comercio interior. Sera este estudio sectorial
el que nos permitira formular unas conclusiones acerca de las exigencias que €l
mantenimiento de la unidad de mercado, y € respeto a los principios de cohe-
sién social, imponen para la correccion de lo hasta ahora actuado o parala orien-
tacion de los desarrollos aln pendientes. Y sobre todo para encontrar un ade-
cuado punto de equilibrio entre las exigencias de un proceso de descentralizacion
competencia hacia las Comunidades Autonomas y € mantenimiento de la uni-
dad del mercado espafiol y de unos niveles aceptables de cohesién social, y por
tanto de solidaridad, entre los ciudadanos y |os territorios espafioles, sin situa-
ciones de privilegio econémico o socia entre los mismos.

Para ello, nuestro modelo constitucional es enteramente véido. Los proble-
mas, o las disfunciones, que podamos sefidar, no derivan del modelo constitu-
ciona ni exigen la revision de nuestro Estado de las autonomias. El desarrollo
de las competencias autondmicas no excluye ni la colaboracion entre institucio-
nes ni la coordinacion entre las mismas (ni, por supuesto, la Alta Inspeccion del
Estado), no anula los deberes de informacion estadistica ni permite actuar con-
traviniendo la unidad del orden econdmico nacional, dificultando la libre circu-
lacién de los factores econdmicos, alterando las reglas de la competencia (no solo
por la normativa fiscal, también por la de medio ambiente o la del suelo) o pro-
vocando la ruptura de los niveles exigibles de cohesion social. Garantizar que €l
desarrollo del modelo constitucional no entre en conflicto con la unidad de mer-
cado ni ponga en peligro la cohesion social, exige, por ello, probablemente com-
promisos politicos entre partidos y entre instituciones. Compromisos que debe-
rian fundar un gran pacto politico de «cierre» del modelo constitucional, que
permita asentar € desarrollo del Estado autonémico en un marco de respeto de
la unidad de mercado y de la cohesion social.



CapriTuLo 1

EL PROCESO EUROPEO DE INTEGRACION ECONOMICA
Y DE COHESION SOCIAL

1.1. PLANTEAMIENTO GENERAL: EL PROCESO EUROPEO DE INTEGRACION ECONOMICA
Y DE COHESION SOCIAL

En € desarrollo de la Union Europea se ha venido produciendo un claro de-
sgjuste entre los logros relacionados con aspectos econdmicos y os relativos a
aspectos sociales, hecho que ha sido denunciado en humerosas ocasiones por |os
agentes socioecondmicos europeos, y que ha obligado a corregir € rumbo de la
construccién europea.

Los avances en la construccion de la Union Europea han sido espectaculares
pero en su mayoria se han producido en el plano econdmico y, en particular, en
el desarrollo de las denominadas «cuatro libertades fundamentales» que confor-
man el mercado interior Unico, es decir, la libertad de circulacion de mercancias,
de personas, de prestacion de servicios y de capitales. Se han disefiado, ademas,
politicas comunitarias en campos tan estratégicos, desde el punto de vista eco-
noémico, como la agricultura, € transporte, el comercio o la proteccion de la li-
bre competencia.

Se podria afirmar, entonces, que hasta ahora la construccion europea ha sido
eminentemente econdémica. De hecho, en ocasiones, |a preocupacion predomi-
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nante, cuando no exclusiva, de las instituciones europeas por las cuestiones del
mercado llevé a acufiar el apelativo peyorativo de «Europa de los mercaderes».

No obstante, sin descuidar la vertiente de la integracion econdémica, las pre-
ocupaciones de | as autoridades comunitarias se dirigen ahora también a crear una
Europa del Bienestar. De hecho, la vigja idea de que la Europa social se cons-
truiria por si misma a albur del desarrollo progresivo del mercado comin eu-
ropeo se ha abandonado por completo, por lo que las actuaciones comunitarias
en materia social se han multiplicado, compartiendo con los Estados miembros
la responsabilidad en las cuestiones relativas al bienestar social.

Las paliticas sociales han logrado una presencia relevante en |os textos que
integran e Derecho Comunitario Originario. Sin embargo, los ciudadanos eu-
ropeos siguen careciendo de un catdlogo comunitario de Derechos Fundamenta-
les incluido en los Tratados constitutivos, aunque es cierto que las referencias de
estos textos a los instrumentos internacional es de proteccion de esta categoria de
Derechos (en particular, el Convenio Europeo para la salvaguarda de los Dere-
chos Humanos y las Libertades Fundamentales y la Carta Social Europea, am-
bos del Consgjo de Europa) se han multiplicado y € Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas no ha cesado en su protecciéon mediante su reconoci-
miento expreso como principios generales del Derecho comunitario. De igual
modo, la construccién de una Europa Social se ha visto notablemente impulsa-
da con la inclusion en la normativa comunitaria, tras la aprobacion del Tratado
de Amsterdam, de instrumentos para luchar contra el desempleo.

Todos estos mecanismos de cohesion socia se han visto acompafiados de la
creacion y progresivo fortalecimiento de los instrumentos para favorecer la so-
lidaridad territorial en €l seno de la Union. Nos referimos en particular alos fon-
dos europeos en su doble manifestacion de Fondos Estructurales, dirigidos a pro-
piciar basicamente la reduccién de las desigualdades entre las distintas regiones
y grupos sociales, y del Fondo de Cohesidon, cuya operatividad se centra en €
ambito estatal, apoyando econdmicamente a los Estados miembros menos desa-
rrollados a integrarse de manera total y efectiva en la Unién Econémicay Mo-
netaria.

A continuacion, se describe este proceso de integracién europea, tanto en su
vertiente econémica como social, de modo que sirva para examinar € marco en
el que se sitlia la sociedad espafiola que obviamente, forma parte de un proyec-
to europeo donde priman los conceptos de unidad de mercado y de cohesion so-
cial y territorial.
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1.2. LA FORMACION DEL MERCADO INTERIOR EUROPEO

Uno de los resultados mas visibles del proceso de construccién europea es €l
alto grado de creacion de un mercado, comin a conjunto de los quince Estados
de la Unidn. De algun modo, se pretende alcanzar |os niveles de unidad de mer-
cado existentes en cada uno de los mercados nacionales de los diferentes Esta-
dos miembros, los cuales, a su vez, se han formado durante periodos largos de
tiempo.

El proceso de construccion del mercado unificado europeo no se encuentra
lgjos de lo que hoy ya son esos mercados nacionales, pudiendo servir incluso
como impulso, si cabe, para lograr una todavia mayor integracion de estos mer-
cados. Cualquier otro resultado pareceria absurdo. En efecto, seria incomprensi-
ble que las piezas, |os mercados nacionales, que se ensamblan para conseguir un
conjunto superior més acabado, un mercado Unico supranacional, pudiesen se-
guir un proceso contrario a esa mayor integracion. No parece coherente, en este
sentido, que los procesos de regionalizacion o de federalizacion que se viven ac-
tualmente en algunos paises europeos, como Bélgica, Italia o incluso Espafia, pu-
diesen combinar equilibradamente la fragmentacion de sus mercados nacionales
con € interés de la Unién Europea de avanzar en sentido contrario.

El proceso de construccion del mercado interior Gnico europeo se inicié con
la firma del Tratado de Roma de 1957 que preveia la creacién de una Union
Aduanera en la que se suprimiesen los derechos de aduana interiores y se esta-
bleciese un arancel aduanero comun, en la que ademas desapareciesen las res-
tricciones cuantitativas a comercio y las medidas de efecto equivalente a las
mismas. Todo €ello en aras a conseguir una libre circulacion de las mercancias
en el conjunto de la Comunidad. El 1 de julio de 1968 habian sido suprimidos
los aranceles interiores y se habia establecido €l arancel exterior comun. Se
habian eliminado, ademés, los contingentes, e incluso se habia conseguido la li-
bre circulacion de los trabajadores asalariados con sus familias dentro de la
Comunidad.

El comienzo de los afios setenta trgjo consigo un profundo estancamiento del
proceso de integracion, fendmeno que vino propiciado por las crisis econémicas
gue afectaban a Europa. La desaparicién de los obstaculos arancelarios provocd
la multiplicacion de otras técnicas de proteccionismo, destacando las reglamen-
taciones técnicas nacionales en sus diferentes variantes. El control de los bienes
y de las personas en las fronteras sigui6 existiendo y las barreras fiscales tam-
poco desaparecieron.
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L os afios ochenta trgjeron un relanzamiento de laideainicia de construir un
mercado interior europeo. Hito fundamental de este nuevo impulso fue la elabo-
racion por la Comision de un Libro Blanco que, a la postre, seria aprobado en
junio de 1985 por € Consgjo Europeo de Milan. En este documento se recogie-
ron en torno a unas trescientas medidas que habrian de ser adoptadas para €li-
minar las barreras fisicas, técnicas y fiscales que todavia obstaculizaban la libre
circulacion de las mercancias y de los factores de produccion en la Comunidad.

Con & Acta Unica Europea, en vigor desde € primero de julio de 1987, la
consecucién del mercado interior, definido en el propio texto comunitario como
«un espacio sin fronteras interiores en el que la libre circulacion de mercancias,
personas, servicios y capitales estard garantizada», seria una de las prioridades
comunitarias que habria de alcanzarse en la fecha tope del 31 de diciembre de
1992.

Paralelamente, |as autoridades comunitarias acordaron establecer nuevos ins-
trumentos de actuacion: por un lado, la unanimidad dejaria paso a la mayoria
cuaificada en e seno del Consgjo, convirtiendose en la regla general para la
toma de decisiones en los ambitos afectados por la creacion del mercado inte-
rior; y, por otro, se cambio la filosofia de armonizacion total de las reglamenta
ciones nacionales dispares, instaurandose e principio del reconocimiento mutuo
de las reglamentaciones nacionales de otros Estados miembros, asi como la va
lidez de los sistemas de control aplicados en ellos, siempre que, por ofrecer su-
ficientes garantias de seguridad y de eficiencia, puedan considerarse equivalen-
tes. SOlo en aquellos casos en los que la disparidad en |as reglamentacionesy en
los controles fuese insalvable, se procederia a la armonizacion por las autorida-
des comunitarias. Esta armonizacién se limitaria afijar através de Directivas las
exigencias esenciales de salud, de seguridad, y de proteccién del medio ambiente,
y deberian ser inexcusablemente respetadas por todos los agentes econdémicos
para operar en el mercado comunitario, remitiéndose para la regulacién de los
detalles técnicos a normas elaboradas por los organismos europeos de normali-
zacion.

A pesar de estos grandes avances, en 1992 e mercado interior distaba toda-
via de ser alcanzado. La normativa comunitaria estaba ain incompleta: faltaba
en torno al 10 por 100 de las medidas previstas en el Libro Blanco de 1985
—entre ellas, las relativas a la armonizacion fiscal 0 ala supresion total de los
controles a las personas— Yy otras medidas que, aunque no estaban recogidas en
el citado documento, con el paso del tiempo se mostraron necesarias para la con-
secucion del mercado interior —como, por ejemplo, las relativas a la liberaliza-
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cion de las telecomunicaciones, 10s servicios postales, la el ectricidad, entre otros,
o la creacién de las redes transeuropeas—. Los Estados miembros tampoco
habian respetado sus compromisos en esta materia: faltaba por transponer a los
Derechos nacionales una parte importante de las Directivas comunitarias ligadas
ala creacion del mercado Unico ya adoptadas por |as instituciones comunitarias
€, incluso, cuando estas normas europeas estaban traspuestas surgia €l problema
de las carencias observadas en la aplicacién efectiva de los textos, tal y como se
puso de relieve en el «Informe Sutherland>» de octubre de 1992.

A la vista de estas deficiencias, las instituciones comunitarias, en particular
la Comision, han redoblado sus esfuerzos para completar efectivamente € mer-
cado interior. En este contexto, la Comision ha elaborado informes anuales so-
bre los avances, funcionamiento y carencias de dicho mercado, ha intensificado
su lucha contra los incumplimientos de los Estados en la materia, denunciando-
los ante el Tribunal de Justicia Comunitario (TJCE), e incluso adopté € 4 de ju-
nio de 1997 el «Plan de accién para el mercado Unico» con € fin de dar un im-
pulso final ala construccion del mercado interior. Este mercado se caracterizaria
por disponer de redes transeuropeas de transporte, telecomunicaciones y energia
perfectamente integradas, de una libre circulacion total de personas, suprimien-
do todos los controles en las fronteras interiores y asegurando el derecho de re-
sidencia en toda la Unién, y de una armonizacion de la fiscalidad indirecta.

1.2.1. Lascuatro libertades fundamentales

El Tratado de la Comunidad Europea (TCE) especifica lo que se entiende
por mercado interior en sus arts. 3y 14. Asi, el articulo 3.c) dispone que para
alcanzar los objetivos de la Comunidad Europea se establecerd «...un merca-
do interior caracterizado por la supresion, entre los Estados miembros, de los
obstéculos a la libre circulacion de mercancias, personas, servicios, y capita-
les»; sobre estos cuatro pilares se constituyen las cuatro libertades funda-
mental es.

A diferencia de lo que sucede en los mercados nacionales, donde se asume la
existencia y respeto automatico de estas libertades, los Estados miembros de
la Unién Europea de cara a formar un mercado interior Unico se han esforzado
y contindian esforzédndose en la implantacion o logro de las mismas. Como se
analiza a continuacion, €l esfuerzo y los obstaculos han sido muy diferentes, de-
pendiendo de la libertad considerada, ya que el logro de cada una de €llas afec-
ta de manera distinta a la soberania de los Estados miembros
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A) Lalibre circulacion de mercancias

Uno de los primeros pasos en el establecimiento de la libertad de circulacion
de mercancias, es la implantacion de una Union Aduanera que, como se ha co-
mentado, se alcanzd el 1 de julio de 1968. Sin embargo, los Estados miembros
siguieron estando interesados en controlar el paso de mercancias por sus fronte-
ras, de modo que se multiplicaron las denominadas exacciones de efecto equi-
valente a los derechos de aduana y, sobre todo, las medidas de efecto equiva-
lente alas restricciones cuantitativas. Parala superacion de este tipo de obstacul os
ha sido imprescindible la intervencién del Tribunal de Justicia de la Unidn,
gue ha ido perfilando los distintos aspectos que configuran la libertad de co-
mercio intracomunitaria.

De este modo, e TJCE ademés de definir, en la Sentencia de 10 de diciem-
bre de 1968, asunto 7/68, Comision c. Italia, o que se entiende por mercancia,
y de delimitar el concepto de exaccion de efecto equivalente, en la Sentencia de
14 de diciembre de 1962, asuntos 2 y 3/62, realiz6 un esfuerzo especial para de-
finir las medidas de efecto equivalente a las restricciones cuantitativas, constitu-
yéndose como una de las grandes aportaciones del Tribunal al logro de la liber-
tad de circulacion de mercancias.

El problema acerca de este tipo de medidas surgié en un entorno claramente
marcado por la crisis econdmica de los afios setenta. Los Estados miembros, a
pesar de lo acordado en el ambito comunitario respecto a una mayor libertad en
el comercio de mercancias, comenzaron a establecer mecanismos neoproteccio-
nistas para evitar que se produjera una sustitucion de la produccion nacional por
mercancias importadas.

En este contexto, resulté clave la intervencion del Alto Tribuna comunitario.
La inexistencia de una definicion dentro de los Tratados de lo que se entiende por
medidas de efecto equivalentey € escaso impacto que tuvo la Directiva 70/50/CEE
donde la Comisién intentaba solventar esta laguna, justificaba su conceptualiza-
cién por parte del TICE, e cua en la Sentencia Dassonville, asunto 8/74, de 11
dejulio de 1974, establecio que se entendia por medida de efecto equiva ente «toda
reglamentacion comercial de los Estados miembros que pueda obstaculizar, direc-
ta o indirectamente, actual o potencialmente, & comercio comunitario.

Posteriormente, el Tribuna subrayd, en la Sentencia 120/78, Rewe-Zentral,
de 20 de febrero de 1979, mas conocida por Cassis de Dijon, que podrian darse
medidas de efecto equivalente incluso cuando una medida nacional se aplica in-
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distintamente a los productos nacionales y a los productos importados, siempre
gue obligase a los productos importados a realizar una costosa adaptacion. La
solucion a este problema, expuesta en la Sentencia Cassis de Dijon, vendria por
la aplicacion del Principio del reconocimiento mutuo. Seguin este principio «todo
producto legalmente fabricado y comercializado en un Estado miembro, de con-
formidad con la reglamentacion y los procedimientos de fabricacion lealesy tra-
dicionales de este pais, debe ser admitido en e mercado de cualquier otro Esta-
do miembro».

Es cierto que la aplicacion de esta doctrina encontraba excepciones admitidas
expresamente por €l propio Tratado en su actual art. 30, relativas a aspectos de
«moralidad publica, €l orden puablico, la seguridad publica, la proteccién de la
salud y de la vida de las personas y de los animaes», o permitidos por la pro-
pia jurisprudencia del TJCE sobre la base del concepto de las denominadas “ exi-
gencias imperativas’: “Los obstaculos a la libre circulacién intracomunitaria que
resultan de disparidades de las legislaciones nacionales relativas a la comercia-
lizacion de los productos en cuestion, deben ser aceptados en la medida en
que estas prescripciones puedan ser reconocidas como necesarias para satisfacer
exigencias imperativas relativas, particularmente, a la eficacia de los controles
fiscales, a la proteccion de la salud publica, ala lealtad de las transacciones co-
merciaes y ala defensa de los consumidores’».

Ante el posible abuso de estas «exigencias imperativas» en e que pudieran
incurrir los Estados miembros, el TJCE ha controlado siempre el uso que han
hecho de las mismas, para lo cual ha tenido en cuenta el denominado Principio
de proporcionalidad.

En cualquier caso, resultaba obvio que la disparidad de normativas naciona-
les justificadas juridicamente sobre la base del art. 30 TCE o del concepto ju-
risprudencia de «exigencia imperativa», era un obstéculo a correcto funciona-
miento de la libre circulacién de mercancias y que, en numerosos casos, parecia
necesario para superar estos obstaculos recurrir a la armonizacion de las dispo-
siciones nacionales divergentes, que deberian ser sustituidas por reglamentacio-
nes uniformes a nivel comunitario.

Con edta filosofia se puso en pie la Directiva 83/189/CEE, que establecia la
obligacion de que los Estados miembros y 10s organismos nacionales de norma-
lizacién informasen a las autoridades comunitarias sobre los proyectos de nor-
mativas nacionales que tenian intencion de elaborar. Asimismo se instauro un
nuevo enfogque en materia de armonizacién y de normalizacion, que abandona-
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ba la técnica de la armonizacion total en favor de una armonizacion mucho mas
simple que permitiese hacer realidad los objetivos liberalizadores previstos en €
Libro Blanco de 1985 con la finalidad de crear efectivamente un mercado inte-
rior en € horizonte de 1992.

La lucha contra |las barreras técnicas estuvo acompafada por la eliminacion
apartir del dia 1 de enero de 1993 de las barreras fisicas provocadas por los con-
troles en las fronteras interiores, esto es, de las formalidades aduaneras y de los
controles en las fronteras. Es cierto que pueden seguir haciéndose los controles
(por gjemplo, los veterinarios), pero este tipo de controles deben hacerse sin nin-
gun tipo de discriminacién segun el origen de la mercancia o de los medios de
transporte. No se diferencian por tanto con respecto a los que se hacen también
en relacion con los productos nacionales.

B) Lalibre circulacién de trabajadores

Los beneficios derivados de esta libertad sdlo afectan, en principio, alos tra-
bajadores asalariados, es decir, |os nacionales de un Estado miembro que se des-
plazan a otro para realizar un trabajo por cuenta gena. Por su parte, en lo rela
tivo a los trabajadores autdbnomos, €l derecho comunitario les atribuye otras dos
libertades personales: € derecho de establecimiento y la libre prestacién de servi-
Cios, que son objeto de andlisis mas adelante.

En la definicion y delimitacién del contenido y alcance de esta libertad ha ju-
gado un papel esencia e TJCE, complementando |os preceptos originarios rela
cionados con la libre circulacion de trabajadores. De hecho € Tribuna ha trata-
do de delimitar los derechos subjetivos que, eventualmente, pueden ser invocados
por el trabajador migrante en e Estado miembro de acogida, a igua que de su-
primir las numerosas discriminaciones tanto normativas como administrativas
gue impiden esta libre circulacion. El TICE definié lo que se entendia por tra-
bajador por cuenta gjena, Sentencia Lawrie-Blum, asunto 66/85, de 3 de julio de
1986; asimismo, estableci6 la condicion de que el trabajo desarrollado por el be-
neficiario de esta libertad deberia constituir una «actividad econdémica efectiva,
Sentencia Levin, asunto 53/81, de 23 de marzo de 1982; pero por supuesto, las
aportaciones més relevantes son aquellas que versan sobre lo que se entiende por
discriminacion por razones de nacionalidad.

En este sentido, se extrae del art. 39 que esta libertad se aplica alos trabgja-
dores con nacionalidad de cualquier Estado miembro, siendo los criterios de de-
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finicion de nacionalidad competencia exclusiva de cada Estado, por 1o que nin-
guno de ellos puede exigir requisitos adicionales para reconocer dicha naciona-
lidad, Sentencia del TJCE Micheletti, asunto 369/90, de 7 de julio de 1992. Ade-
mas, el TICE abund6 en la eliminacién de barreras a la circulacion de
trabajadores en la Sentencia Sotgiu, asunto 152/73, de 12 de febrero de 1974, en
la que determina la prohibicién no solo de las discriminaciones en base ala na-
cionalidad, sino también de cualquier otra que de manera indirecta lleve a mis-
mo resultado.

Respecto a las exigencias de conocimientos linglisticos, que en un principio
se podrian entender como una discriminacién indirecta fundada en la nacionali-
dad, el Reglamento 1612/68 establecia la posibilidad de aplicar a los trabajado-
res de otros Estados miembros las normas estatales que exigen € conocimiento
de la lengua nacional siempre que fuese indispensable para € gercicio de de-
terminadas actividades. El TICE se muestra a favor de la exigencia de conoci-
mientos linglisticos, pero siempre y cuando no se apliquen de forma despropor-
cionada y no den lugar a discriminaciones (Sentencia Groener, asunto 379/87, de
28 de noviembre de 1989).

En cuanto a contenido juridico de esta libertad, se otorga tanto a los traba-
jadores como a sus familiares, en primer lugar, €l derecho de entrada, residencia
y permanencia, definido en el art. 39 del Tratado de la CE y respecto a cual €
TJCE, en su Sentencia Royer, asunto 48/75, de 8 de abril de 1976, afirmé6 que
cualquier formalidad administrativa para el gjercicio de este derecho se conside-
raria puramente declarativa 'y no supondria jaméas un acto constitutivo del dere-
cho, puesto que éste esta reconocido en la normativa comunitaria. En segundo
lugar, €l derecho alaigualdad de trato referido a la insercién laboral de los tra-
bajadores de otros Estado miembros, previsto en e art. 39.2 del Tratado de la
CE. Laigualdad de trato alcanza no solo al acceso al empleo, sino también alas
condiciones de trabajo, entendidas en sentido amplio, a gercicio de derechos
sindicales y a los beneficios socides y fiscales. En definitiva, a todos aquellos
beneficios que, conexos 0 no a un contrato de trabgjo, son generalmente atri-
buidos a los trabajadores nacionales, en razon principalmente de su «status» ob-
jetivo de trabajadores o del simple hecho de su residencia en €l territorio na-
cional.

Otro derecho fundamental que la norma comunitaria, art. 42 del Tratado CE,
otorga a los trabgjadores migrantes es € relativo a las prestaciones de la Segu-
ridad Social. El problema que se ha planteado a este respecto consiste en deter-
minar la posibilidad de «exportar» de un Estado miembro a otro los derechos ya
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adquiridos en este &mbito por el interesado y su familia. En general, el citado
art. 42 garantizaria esta continuidad en el derecho, pero esto no evita los pro-
blemas de coordinacion que puedan surgir entre las legislaciones sobre Seguri-
dad Social de distintos Estados miembros, de contenido, ciertamente, muy dis-
par. Destaca €l problema surgido alrededor de la necesidad de distinguir entre la
Asistencia Socia y la Seguridad Social por cuanto la primera esta excluida de
la aplicacion de los Reglamentos comunitarios. En la practica, es muy dificil
realizar un deslinde entre ambos tipos de prestacidn, y por consiguiente, resulta
muy relevante la aportacion del Tribunal de Justicia a respecto. El TICE zanj6
este problema sefialando que, si la legislacion nacional otorga a los beneficiarios
el derecho a una prestacion asimilable a las previstas en el Reglamento 1408/71,
se entiende que dicha prestacion pertenece al régimen de Seguridad Social en €
sentido del citado Reglamento (véase a titulo de gjemplo, la Sentencia Biason,
asunto 24/74, de 9 de octubre de 1974).

Por ultimo, & Tratado dispone en su art. 39 que el derecho a la libre circu-
lacién de trabajadores tendra dos limitaciones: por una parte, «por razones de or-
den publico, seguridad y salud publicas» y por otra parte, no se aplicard a los
«empleos en la administracion publica». Las razones de orden publico o de se-
guridad publica son interpretadas de manera restrictiva por e TJCE, que exige,
para que puedan adoptarse medidas contrarias a la libertad de circulacion, que
exista una amenaza (al orden publico o a la seguridad publica) real (no hipoté-
tica) y suficientemente grave, que derive de una conducta personal del afectado,
gue las medidas no deriven autométicamente de la existencia de condenas pena-
les ni encubran fines econdmicos ni sindicales, y, por Ultimo, que en su adop-
cion se respete e principio de igualdad de trato con los nacionales.

Resulta también relevante el andlisis de las limitaciones a los empleos en la
administracion publica. El Tratado no define el concepto de empleo publico, ha
sido el TJCE €l que através de las Sentencias Sotgiu (asunto 152/73, de 12 de
febrero de 1974) y Lawrie Blum (asunto 66/85, de 3 de julio de 1986), entre
otras, ha definido como publico aquel empleo cuyas actividades implican la par-
ticipacion directa o indirecta en € gercicio del poder publico o que conlleven el
desarrollo de tareas que supongan la defensa de los intereses generales del Es-
tado y de las demés colectividades. A pesar de laimportancia de esta aportacion,
la jurisprudencia del TJCE so6lo ha quebrado levemente la resistencia de los Es-
tados miembros a emplear a extranjeros en sus Administraciones.

Como contraste a estas restricciones alalibre circulacion de trabajadores asa
lariados controladas estrechamente por el TJCE, las instituciones comunitarias
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han puesto en pie ciertas medidas destinadas a favorecer € gercicio efectivo de
esta libertad. En este sentido, se ha procedido a reconocimiento mutuo de for-
maciones, esencia para acceder a las profesiones reglamentadas para las que los
Estados miembros exigen titulos, diplomas o simplemente ciertas cualificaciones
nacionales de acceso a un empleo. Se han promovido, ademés, programas para
favorecer los intercambios de jévenes trabajadores. Y se ha llegado, incluso, a
la creacién de la Red EURES (European Employment Services), destinada a fa-
vorecer € acceso alainformacion de los trabajadores que buscan empleo en otro
Estado miembro sobre las ofertas y demandas de trabajo y sobre las condiciones
de vida 'y de trabgjo en estos Estados.

C) Lalibertad de establecimiento y de prestacion de servicios

La libertad de prestacion de servicios se enuncia de forma independiente ala
libre circulacién de trabajadores, pero ambas estan intimamente relacionadas,
puesto que asegura la libertad de circulacion de profesionales auténomos a los
que ademés afecta el derecho de establecimiento y la libre prestacion de servi-
cios. No obstante, esta libertad afecta tanto a personas fisicas como juridicas
siempre que pertenezcan o estén establecidas en algin Estado miembro.

La libre prestacion de servicios, articulos 49 a 55 del TCE, se concreta en
tres formas de gjercicio del derecho. En primer lugar, el profesional que presta
el servicio se traslada a otro Estado miembro para redizar esta prestacion. En
segundo lugar, la prestacion pasiva de servicios, definida por €l TICE en la Sen-
tencia Luisi y Carbone, asuntos 286/82 y 26/83, de 28 de enero de 1984, que
hace referencia a la posibilidad de que el destinatario del servicio se beneficie
de esta prestacion en un Estado miembro diferente del suyo. En tercer lugar, exis-
te la posibilidad de que ni e gue presta e servicio ni su destinatario se despla-
cen, pero, sin embargo, €l servicio se exporta. Este tipo de prestaciones quedan
igualmente protegidas por las disposiciones comunitarias.

Frente a la libre circulacion de trabajadores, la exigencia de no discrimina-
cion en funcion de la nacionalidad tiene un alcance bastante limitado a la hora
de garantizar el respeto de la libre prestacion de servicios y de establecimiento,
puesto que las disposiciones de cada Estado para gjercitar dichas actividades son
muy diversas, destacando en concreto las relacionadas con la titulacion exigida.
En otras palabras, el derecho al «trato nacional» no sirve para eliminar los obs-
taculos al correcto funcionamiento de estas libertades, de modo que habra que
recurrir a otro tipo de medidas como la coordinacién de las disposiciones de los
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Estados miembros relativas a acceso y a ejercicio de distintas profesiones o €
reconocimiento mutuo de los diplomas y titulos exigidos por cada Estado para
acceder a las distintas profesiones.

Excepto para € caso de las profesiones relacionadas con la salud se ha re-
nunciado a la armonizacién, debido normamente a las grandes diferencias entre
las formaciones nacionales, y se ha procedido a un reconocimiento mutuo de ti-
tulos y diplomas. En algunos casos este reconocimiento mutuo ha tenido lugar
de manera sectoria por profesiones (como en €l caso de los abogados, arquitec-
tos, agentes y corredores de seguros, etc.). Las dificultades y € acance limita
do de esta técnica han promovido la busgueda de un sistema general de recono-
cimiento mutuo de titulos y de diplomas.

Finalmente, respecto al gjercicio de estas libertades existe una limitacion a su
aplicacion en las actividades que «estén relacionadas, aunque sdlo sea de mane-
ra ocasional, con € gjercicio del poder publico» (art. 45.1 del TCE), con inde-
pendencia de las limitaciones que respondan a «razones de orden publico, segu-
ridad y salud publica» (art. 46.1).

Finalmente, cabe redizar una mencion especial a la apertura de la contrata-
cion publica a nivel comunitario, ya que la contratacion realizada por las admi-
nistraciones publicas en € conjunto de los Estados miembros de la Unién Euro-
pea supera € 10 por 100 del PIB de la Unién. Desde la publicacion del Libro
Blanco en 1985, la apertura de la contratacion publica pasa a formar parte de los
objetivos basicos a la hora de instaurar €l mercado interior Unico. En este senti-
do, se mgjora la normativa reguladora de los contratos publicos de suministro y
de obras, se regulan nuevos ambitos como los servicios o ciertos sectores del
servicio publico econdmico (los transportes, el agua, la energia y las telecomu-
nicaciones) o se establecen vias de recurso para casos de infraccion de la nor-
mativa comunitaria de contratos.

Desde entonces, el régimen juridico basico de la contratacién publicaen la
Unién Europea se fundamenta en las siguientes Directivas: la 92/50/CEE, de
18 de junio de 1992, para €l sector servicios; la 93/36/CEE, de 14 de junio
de 1993, paralos suministros; la 93/37/CEE, de 14 de junio de 1993, para las
obras publicas; y la 93/38/CEE, de 14 de junio de 1993, para los sectores del
agua, la energia, los transportes y las telecomunicaciones. Estas disposiciones
estan dirigidas a asegurar la igualdad de oportunidades de las empresas euro-
peas a la hora de concurrir a las licitaciones publicas en cualquier Estado
miembro.
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A pesar de los avances en este ambito siguen existiendo importantes caren-
cias tal y como puso de manifiesto la Comision Europea en una Comunicacion
de 11 de marzo de 1999, en la que sefida que, en primer lugar, la propia legis-
lacion comunitaria presenta todavia importantes deficiencias, entre las que pue-
de citarse la existencia de umbrales demasiado elevados para considerar un con-
trato de relevancia comunitaria o estrictamente nacional y, en segundo lugar, la
transposicion de las directivas comunitarias a los derechos internos nacionales es
bastante deficiente, como lo demuestra la alta conflictividad que en esta materia
es detectable en la jurisprudencia del TJCE.

D) Lalibre circulacion de capitales

Finalmente, €l Tratado de la Comunidad Europea hace referencia a la libre
circulacion de capitales (arts. 56 a 60), que implica la supresion de las restric-
ciones a los movimientos de capitales y alos pagos entre Estados miembros, asi
como entre Estados miembros y terceros paises, con |os objetivos de, por un lado,
favorecer €l desarrollo de |as otras tres libertades fundamentales y, por otro, pro-
piciar una mejor asignacion del capital en Europa.

En e desarrollo de esta libertad fue crucia la aprobacién de la Directiva
88/361/CEE de 24 de junio, que estuvo inspirada en la necesidad de instaurar un
espacio financiero integrado tal y como se expreso en e Acta Unica Europea, y
cuyo articulo 7 aseguraba su aplicacion erga omnes, es decir que afectaria, ade-
mas de a los movimientos de capital intracomunitarios, a los movimientos de ca-
pital con terceros paises.

Desde €l inicio de la primera fase de la Union Econdmicay Monetaria, el 1
de julio de 1990, esta libertad se ha desarrollado ampliamente. Asi, desde 1993,
los residentes de cualquier Estado miembro pueden acceder a los sistemas fi-
nancieros del resto de paises de la UE para optar a cualquier producto o servi-
cio ofrecido en €ellos.

No obstante, los Estados miembros podrian adoptar ciertas restricciones alos
movimientos de capital en e interior de la propia Union, adoptando «las medi-
das necesarias para impedir las infracciones a su Derecho y normativas na-
cionales, en particular en materia fiscal y de supervision potencia de entidades
financieras, establecer procedimientos de declaracién de movimientos de capita-
les a efectos de informacion administrativa o estadistica 0 tomar medidas justi-
ficadas por razones de orden publico o de seguridad publica» (art. 58.1.b) TCE).
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En este sentido la contribucién del TICE serd esencial a la hora de precisar las
posibles excepciones temporales a esta libertad.

1.2.2. Lasnormas comunitarias sobre politica de defensa
de la competencia

El funcionamiento del mercado interior europeo basado en las cuatro liberta-
des que se acaban de describir depende estrechamente de la aplicacion efectiva
de la politica de defensa de la competencia. En general, se atribuyen tres fun-
ciones a dichas reglas comunitarias de la libre competencia: por una parte, sir-
ven de impulso a la efectiva integracion econémica; por otra, contribuyen a
prevenir que las barreras suprimidas en virtud de las libertades comunitarias
no sean reemplazadas por otras nuevas provocadas por practicas o acuerdos
particulares entre empresas, por abusos de posiciones dominantes en el merca-
do, o por subsidios o0 ayudas publicas a las empresas, y finalmente, permiten una
mejor asignacion de recursos y ayudan a crear el clima maés favorable posible
para la funcion de innovacion y el desarrollo tecnol6gico, asi como para la lu-
cha contra la inflacion.

La competencia libre y leal es imprescindible, por tanto, para € funciona
miento de cualquier mercado interior y en este caso del Mercado Unico europeo.
El criterio relevante para que entren en juego las reglas comunitarias sobre com-
petencia es la afectacién al comercio entre los Estados miembros. Si no se da
este requisito en un acuerdo 0 en una préactica restrictiva de la competencia, no
serédn competentes las autoridades comunitarias, sino, en su caso, las nacionales.
Ahora bien, eso no significa que acuerdos entre empresas sitas en un mismo Es-
tado miembro no puedan tener relevancia comunitaria; lo relevante es que el
acuerdo o la practica afecte de manera apreciable a la estructura del comercio y
ala libre competencia comunitaria véanse, las Sentencias Michelin ¢. Comisién,
asunto 322/81, de 1983, y Commercial Solvents c. Comisién, asuntos 6 y 7/73,
de 1974).

De este modo, en € articulo 81 TCE se prohiben y se declaran nulos de ple-
no derecho todos los acuerdos entre empresas gque tengan por objeto o efecto im-
pedir, restringir o falsear € juego de la competencia intracomunitaria. No obs-
tante, se prevé también la posibilidad de que la Comision exima de dicha
prohibicion aquellos acuerdos que contribuyan a mejorar la produccion o la dis-
tribucién de los productos o a fomentar € progreso técnico o econémico siem-
pre que reserven a los usuarios una participacion equitativa en el beneficio re-
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sultante; no impongan a las empresas interesadas restricciones que no sean in-
dispensables para alcanzar los citados objetivos; y finalmente, no ofrezcan a di-
chas empresas la posibilidad de eliminar la competencia respecto de una parte
sustancial de los productos de que se trate.

Asimismo, los acuerdos entre empresas disponen de un sistema de control ins-
taurado por el Reglamento del Consegjo 4064/89, de 21 de diciembre de 1989,
modificado sustancialmente por € Reglamento 1310/97, de 30 de junio de 1997,
en vigor desde el 1 de marzo de 1998, que funciona de la siguiente manera: las
empresas interesadas deben notificar ala Comisién los proyectos de concentra-
cion de dimensiones comunitarias. Examinados por la Comisién, ésta puede
prohibir la concentracion proyectada si con ella se pudiese crear o reforzar una
situacion de posicién dominante. En caso contrario, la Comision constata su com-
patibilidad con las reglas comunitarias, sometiéndola, si o considera necesario,
a determinadas condiciones.

Por otra parte, € articulo 82 TCE declara incompatibles con € mercado co-
mun, y por tanto prohibidos, los abusos de la posicion de dominio distorsiona-
dores de la competencia en el mercado comun o en una parte sustancial del mis-
mo. De este modo, |0 que se persigue no es la posicién de dominio en el mercado,
sino el abuso de esta posicion. Ambos conceptos, € de posicion dominante y el
de explotacion abusiva, no estan definidos en los Tratados, sino que han sido
perfilados por el TJCE en su jurisprudencia; la posicion dominante fue tratada
en las Sentencias Michelin c. Comision, asunto 322/81, de 1983, o United Brands
c. Comision, asunto 27/76, de 1978, y el concepto de abuso de dicha posicién
quedo perfilado en la Sentencia Hoffmann-La Roche, asunto 85/79, de 13 de fe-
brero de 1979.

Las restricciones a la competencia no tienen por qué venir Gnicamente de la
actividad privada: las empresas publicas o los propios Estados pueden aterar
la competencia cuando conceden ayudas publicas en favor de los agentes eco-
némicos. De hecho, las ayudas de Estado estan reguladas por los articulos 87 a
89 de TCE. De modo que € articulo 87 prohibe todas las ayudas otorgadas por
los Estados o mediante fondos estatales que, bajo cualquier forma, falseen o0 me-
ramente amenacen con falsear la competencia en el ambito comunitario, favore-
ciendo bien a determinadas empresas, bien a ciertas producciones. No obstante,
existen dos excepciones. por un lado, agquellas ayudas autorizadas automética-
mente por €l articulo 87.2 del TCE (por gjemplo, las ayudas concedidas para re-
parar los dafios causados por desastres naturales); por otro lado, aguéllas otras
gue, sobre la base del articulo 87.3 del TCE, pueden ser otorgadas previa auto-
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rizacion de las instancias comunitarias, entre las que destacan las dirigidas a fa-
vorecer € desarrollo econémico de determinadas regiones que sufren un retraso
en & mismo o las destinadas a fomentar la realizacién de un proyecto importante
de interés comun europeo.

Finalmente, en relacién a las empresas publicas, el articulo 86.1 del TCE es-
tablece su sumision a régimen general del Derecho comunitario de la compe-
tencia. Dado €l especia vinculo que tienen los poderes publicos y las empresas
gue poseen, se ha establecido un régimen especial de vigilancia en €l Derecho
comunitario, centrado preferentemente en e control de las ayudas publicas que
podrian tener como destinatarias a estas empresas.

1.2.3. Desarrollos recientes en €l proceso de construccién del mercado
interior europeo

En las conclusiones del Consgjo Europeo de Lisboa, 23 y 24 de marzo de
2000, se expone la necesidad de acometer ciertas «reformas econdmicas para €
logro de un mercado interior plenamente operativo». En este sentido se pide a
las instituciones comunitarias, en concreto a la Comision y a Consgjo, y alos
Estados miembros, |a puesta en marcha de las siguientes medidas: |a elaboracion
de una estrategia para la supresion de los obstaculos que todavia persisten a
la libre circulacion de servicios; la aceleracion del proceso de liberaizacion en
los sectores del gas, la electricidad, los servicios postales y |os transportes; |a ac-
tualizacion de las normas de contratacién publica, asi como la adopcién de las
medidas necesarias para garantizar que sea posible efectuar las contrataciones
publicas comunitarias y nacionales por via electrénica; € establecimiento de una
estrategia mas coordinada orientada a simplificar la normativa, incluido € fun-
cionamiento de las administraciones publicas, tanto a nivel comunitario como na-
ciona; o, el redoblamiento de los esfuerzos para fomentar la competenciay la
reduccién del nivel genera de las ayudas estatales, haciendo especial hincapié
en la consecucion de objetivos horizontales de interés comunitario, como el em-
pleo, el desarrollo regional, €l medio ambiente y la formacion e investigacion.

Las Conclusiones del Consejo Europeo de Lisboa han efectuado, ademés, una
mencion especial ala cuestion relativa a la aceleracion de la realizacion del mer-
cado interior de los servicios financieros. Y es que, en palabras del propio Con-
sgjo, «los mercados financieros eficaces y transparentes alientan el crecimiento
y € empleo mediante una mejor asignacion de capital y una reducciéon de sus
costes, por 1o que son de vital importancia para la promocién de nuevas ideas,
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el apoyo a la cultura empresarial y €l fomento del acceso a las nuevas tecnolo-
giasy su utilizacion». Para conseguir laintegracion de los mercados financieros
de la Unién, ademéas de la necesidad de «explotar €l potencial del Euro», el Con-
sgjo Europeo indica que esimprescindible la adopcion de diversas medidas como:
el establecimiento de un calendario riguroso para que el Plan de Accion de los
Servicios Financieros se haya puesto en préctica a mas tardar en el afio 2005; €l
garantizar la plena aplicacién del Plan de Accién de Capital de Riesgo a mas tar-
dar en el afio 2003; e rapido avance en las propuestas sobre ofertas publicas de
adquisicion, reestructuracion y saneamiento de las entidades de crédito y com-
pafiias de seguros; o, € ultimar e paguete fiscal pendiente.

1.3. EL ESTADO ACTUAL DE LA COHESION SOCIAL EN LA UNION EUurROPEA

En febrero de 1996, €l informe titulado «Por una Europa de los derechos ci-
vicos y sociales» exponia el déficit social subyacente en € proceso de construc-
cion europea, y aseguraba que: «Europa no podra construirse sobre una base de
desempleo y de exclusion y si no se define claramente €l concepto de ciudada-
nia. Europa sera la Europa de todos, de todos sus ciudadanos, o no sera nada.
No podra hacer frente a los desafios que se le presentan actualmente (la compe-
titividad, la evolucién demogréfica, la ampliacién o la mundializacién) si no re-
fuerza su dimensién social y no demuestra su capacidad para hacer respetar y
aplicar los derechos civicos y sociaes fundamentales».

Es evidente, como ya se ha sefialado, que la construccion de la Europa social
no ha ido precisamente pareja a fortalecimiento de la Europa econémica. Sin
embargo, eso no significa que en la Unién Europea no existan en la actualidad
preocupaciones sociales. Los avances que se han producido en las Ultimas déca-
das en materia de cohesién socia en Europa quiza no sean equiparables alos re-
sultados obtenidos desde el punto de vista econdmico, pero lo cierto es que cada
vez son més notables.

L os aspectos sociales reflegjados en €l Tratado originario de la Comunidad Eco-
nomica Europea de 1957 se reducian a lo estipulado en € articulo 117, donde se
hacia mencion ala «necesidad de promover la mejora de las condiciones de vida
y de trabajo de los trabajadores a fin de conseguir su equiparacién por la via del
progreso» y a la instauracién del Fondo Social Europeo (FSE).

Desde finales de la década de los cincuenta hasta los afios setenta, €l hecho
mas relevante desde la perspectiva de la cohesion social fue la instauracion de
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una Politica Agricola Comun (PAC) gue trataba, entre otros aspectos, de asegu-
rar e mantenimiento del nivel de vida de los agricultores europeos. Su finan-
ciacion procederia del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola
(FEOGA), que se escindio en dos secciones, por un lado, el FEOGA-Garantia,
encargado de financiar la politica de precios y de mercados, y, por otro, €l
FEOGA-Orientacion, que financia las deficiencias estructurales de las explota-
ciones agricolas.

Ya en la década de los setenta, y tras las adhesiones del Reino Unido, Dina-
marca e Irlanda, que pusieron de manifiesto las graves diferencias regionales que
existian en el conjunto de la Comunidad, se cred un nuevo fondo estructural: €l
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER).

Habria que esperar, no obstante, todavia una década mas para ver avances
verdaderamente significativos en el proceso de cohesién socia. El punto de in-
flexion estuvo marcado por la adopcion del Acta Unica Europea. Este Tratado
incorporé en € Tratado CEE dos nuevos articulos —118A y 118B— en € am-
bito de la politica social y un nuevo Titulo V relativo a la cohesion econémica
y social.

Con posterioridad, a finales de los ochenta y principios de la década de los
noventa, se producirian algunos avances en materia social, como la aprobacion
de laCarta Comunitaria de Derechos Fundamental es de | os Trabajadores de 1989,
pero destacd sobre todo la aprobacion del Tratado de Maastricht.

De agun modo, en Maastricht se fortalecié la preocupacién social en € am-
bito comunitario. El articulo 2 del Tratado que versa sobre la mision y objetivos
de la Union Europea, amplié su contenido para asumir la necesidad de lograr
«(...), un dto nivel de empleo y de proteccion social, la elevacion del nivel y de
la calidad de vida, la cohesién econdmicay social y la solidaridad entre los Es-
tados miembros».

Con € fin de hacer realidad estos objetivos, se fortalecieron las politicas
del bienestar ya recogidas en los Tratados desde la adopcion del Acta Unica,
es decir, la cohesion econdmica y socia, la investigacion y el desarrollo tec-
nolégico y la proteccion medioambiental. Se introdujeron otras nuevas como
las de educacion, formacion profesional y juventud (arts. 126 y 127), la cultu-
ra (art.128), la salud publica (art.129), la proteccion de los consumidores (art.
129A) o las redes transeuropeas (art. 129B). La politica social quedo, sin em-
bargo, relegada a un segundo plano, pues el grueso de esta politica se mantu-
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VO, a causa del veto britanico, apartado del Tratado CE en un Protocolo anexo,
el Protocolo 14, y en el Acuerdo sobre Politica Social, anexo a su vez a dicho
Protocolo.

Otro avance en e proceso de formacion de la «Europa Social» realizado por
el Tratado de Maastricht fue la creacién del concepto de ciudadania de la Unién,
recogido en el articulo 2 del TUE y en los articulos 17 a 22. Este nuevo estatus
que comporta ciertos derechos y obligaciones para los habitantes de la Union tie-
ne por objetivo constituir una «fuente de legitimacion para la Unién Europea,
pretendiéndose que los ciudadanos se sientan identificados con la Unidn y que,
en definitiva, se cree una identidad politica y social europea. En el plano de la
cohesién econémica y social destacé la creacion del Fondo de Cohesion, a tra-
vés del Reglamento (CE) 1164/94, de 16 de mayo de 1994.

El ciclo de incorporacion de nuevos instrumentos de cohesion socia en 1os
Tratados se ha cerrado, por ahora, con la adopcién del Tratado de Amsterdam.
Los avances més significativos en esta materia pueden cifrarse en |os siguientes:

a) El articulo 2 del TCE incluye dentro de las misiones de la Comunidad
Europea una nueva finalidad de marcado caracter socia, «la iguadad
entre e hombre y la mujer».

b) El grueso de la politica socia ya no tendra que vivir a margen del Tra-
tado. Y es que, con la flexibilizacién de la postura del Reino Unido en
relacion con la «Europa Socia», las previsiones sociales del Tratado CE
se fusionan con las contenidas en € Protocolo 14 y en su Anexo sobre
politica social.

c) Lapreocupacion por el empleo se pone de manifiesto en el nuevo articulo
136 del Tratado CE, que incluye entre los objetivos de la politica social
europea «el fomento del empleo» y «el desarrollo de los recursos huma-
nos para conseguir un nivel de empleo elevado y duradero». Asimismo,
se consagra en €l propio TCE e Titulo VIII para definir una politica de
empleo comunitaria que ha de servir parafomentar «la coordinacion entre
las politicas en materia de empleo de los Estados miembros, con vistas a
gue aumenten su eficacia mediante el desarrollo de una estrategia coor-
dinada para el empleo». No debe olvidarse, en todo caso, que la politica
comunitaria en materia de empleo, no solo no sustituye alas politicas na-
cionaes, sino gue realmente aquella politica supranacional es comple-
mentaria de éstas.
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d) El Tratado de Amsterdam procede también a fortalecimiento de otras po-
liticas del bienestar, ya incorporadas con anterioridad a los Tratados,
como la proteccion ambiental (nuevo Titulo X1X), la salud publica (nue-
vo Titulo XI1I) o la proteccion de los consumidores (nuevo Titulo X1V).

€) El articulo 16 del Tratado CE, en la redaccion dada a mismo por € Tra
tado de Amsterdam, ha reconocido expresamente el papel del concepto
de servicios publicos entre los valores comunes de la Union, destacando
expresamente la aportacion que esta llamado a jugar este instrumento en
la promocion de la cohesion econdmicay social.

La gradual construccion de la Europa Socia sirve para comprender la pro-
gresiva preocupacion de las autoridades comunitarias, bajo la presion més o me-
nos intensa de la sociedad europea, por la problematica social. Preocupacion que
ha conducido a la acufiacién del concepto de «Modelo Europeo de Sociedad»,
definido por la Comision Europea en su Primer Informe sobre la Cohesiéon Eco-
némicay Socia (1997) como: «... e sistema de organizacion econémica basado
en las fuerzas del mercado, la libertad de oportunidades y de empresa con un
compromiso con los valores de la solidaridad interna y la ayuda mutua que ga
rantice el libre acceso de todos los miembros de la sociedad a los servicios de
prestaciones y proteccion generales...».

La relacion entre los objetivos de este Modelo Europeo de Sociedad con la
Cohesién Social quedd, por su parte, plasmada por la Comision Europea del si-
guiente modo: «... la dimensién de la solidaridad se pone en préctica por medio
de sistemas universales de proteccion social, de la regulacion para corregir los
fallos del mercado y de sistemas de dialogo social. Por otra parte, las politicas
gue fomentan la solidaridad y la ayuda mutua contribuyen por si mismas a re-
forzar la productividad de la sociedad europea 'y a mejorar €l bienestar econé-
mico y social».

A continuacion, se ofrece una vision rapida de los aspectos que se han enu-
merado y que dan forma a la Europa Social. En primer lugar, € relativo a la
construccién de la ciudadania de la Unién y de los derechos y deberes ligados
a estatus de ciudadano; en segundo lugar, las cuestiones relativas a la politica
social en Europa, con particular atencidn alas politicas de empleo y de igualdad
de trato entre sexos; en tercer lugar, 1os instrumentos econémicos de cohesién
o de solidaridad territorial; y, en cuarto lugar, las perspectivas abiertas por lain-
corporacion del servicio publico a los instrumentos europeos basicos de cohe-
sién social y territorial.
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1.3.1. La ciudadania de la Unién Europea

Como se ha comentado, €l Tratado de Maastricht introdujo los nuevos ar-
ticulos 17 a 22, que incorporan por primera vez € concepto de ciudadania eu-
ropea. Este concepto supone una serie de derechos para los habitantes de los Es-
tados miembros, derivados del hecho de la pertenencia de sus respectivos paises
ala Union Europea. Esta nueva nocién completa la de ciudadania nacional, pero
en modo alguno la sustituye, y esta destinada a conseguir que |os europeos se
identifiquen con el proyecto de construccién europea, contribuyendo al desarro-
[lo de una concienciay de una identidad europea. De manera especifica, la ciu-
dadania de la Union confiere a los ciudadanos de los Estados miembros los si-
guientes derechos:

1. El derecho alalibre circulacion y ala estancia en el territorio de los Es-
tados miembros. De este modo, €l concepto de libre circulacién de personas se
desvincula totalmente de cualquier justificacion labora o econémica. La ciu-
dadania beneficia a todos los habitantes de la Union con independencia de la ac-
tividad que pudieran gjercer.

2. El derecho a sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento
Europeo y en las municipales del Estado miembro de residencia, en las mismas
condiciones gue los nacionales de dicho Estado.

3. El derecho de acogerse, en € territorio de un tercer pais en e que no esté
representado € Estado miembro del que € ciudadano europeo sea naciond, ala
proteccion por parte de las autoridades diplométicas y consulares de cualquier Es-
tado miembro, en las mismas condiciones que los nacionaes de dicho Estado.

4. El derecho de peticion ante el Parlamento Europeo y € derecho a diri-
girse a Defensor del Pueblo Europeo que, nombrado por € Parlamento Comu-
nitario, estara facultado para recibir las reclamaciones relativas a los casos de
mala administracion en la accion de | as instituciones u 6rganos comunitarios, con
exclusién de los 6rganos jurisdiccionales (Tribunal de Justiciay Tribunal de Pri-
mera Instancia) en el gercicio de sus funciones.

5. El derecho de acceso alos documentos del Parlamento Europeo, del Con-
sgo y de la Comision.

El reconocimiento de la Ciudadania de la Union lleva aparejado el recono-
cimiento de estos «derechos comunitarios»; sin embargo, sigue sin existir en
los Tratados un catalogo de Derechos Fundamentales y ni siquierala Unién ha
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sido capaz de adherirse a uno de los sistemas de proteccion de los Derechos
Humanos existentes a nivel internacional, en particular, al Convenio Europeo
para la salvaguarda de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales
del Consgjo de Europa. Es cierto, no obstante, que en la Gltima década, con la
adopcién del Tratado de Maastricht primero y la del Tratado de Amsterdam
después, los grandes textos normativos comunitarios han multiplicado consi-
derablemente sus referencias a los derechos fundamentales y a su proteccion.
Pero no es menos cierto que la proteccion de los derechos se sigue efectuan-
do, a falta de fuentes juridicas comunitarias escritas, por el Tribunal de Justi-
cia de las Comunidades Europeas a través de la técnica de los principios ge-
nerales del Derecho.

A pesar de todas sus carencias, el concepto de ciudadania europea constitu-
ye una notable aportacion a la construccion de la Europa Socia y ya no solo por
su sentido simbdlico, ni siquiera por los derechos que engloba, sino porque ha
constituido un mecanismo de relectura o de reinterpretacion de la normativa co-
munitaria de acuerdo con los derechos de los ciudadanos.

1.3.2. La politica social europea

Tal y como se ha descrito, la «dimensién social» de Europa empieza a co-
brar importancia en los afios ochenta cuando los politicos y los agentes socia-
les europeos toman conciencia de que la realizacion de un mercado interior re-
guiere una politica social europea. Se aprueba, asi, la Carta Comunitaria de
Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores, que, inspiradaen la Car-
ta Social Europea de 1961 del Consgjo de Europa y en los Convenios de la
OIT, establece los derechos sociales que habran de ser garantizados en el mer-
cado de trabajo europeo, y que posteriormente fueron reforzados en el Trata-
do de Maastricht.

El Tratado de Amsterdam ha supuesto la inclusion del Acuerdo Social en
los Tratados, acompariado por un nuevo Titulo sobre el empleo. Los objetivos
de esta «nueva» politica social comunitaria respetan las disposiciones expues-
tas en la Carta Social Europea firmada en Turin en 1961 y en la Carta Comu-
nitaria de Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores de 1989. Los
fines de esta politica cubren la promocién del empleo, la mejora de las condi-
ciones de vida y trabajo, una proteccion social adecuada, el didlogo social, un
desarrollo de los recursos humanos que permita un nivel de empleo elevado y
duradero y la lucha contra las exclusiones sociales. El Tratado observa que la
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politica social es competencia compartida entre la Comunidad y los Estados
miembros (art. 136) y prevé que el Consegjo pueda intervenir o reforzar su ac-
cion por la aprobacion de directivas adoptadas por mayoria cualificada, en co-
decision con €l Parlamento Europeo y previa consulta al Comité Econémico y
Social y a Comité de las Regiones, en los siguientes ambitos. salud y seguri-
dad de los trabajadores; condiciones de trabajo; integracion de las personas ex-
cluidas del mercado laboral; informacion y consulta de los trabajadores; igual-
dad entre hombres y mujeres por 10 que respecta a sus oportunidades en el
mercado laboral y al trato en el trabajo. Sin embargo, se exigira unanimidad
para las actuaciones en los ambitos de: seguridad social y proteccion social de
los trabajadores; proteccién de los trabajadores en caso de rescision del con-
trato laboral; representacion y defensa colectiva de los intereses de los traba-
jadores y empresarios, incluida la cogestion; condiciones de empleo de los na-
cionales de los paises terceros que residan legalmente en el territorio de la
Comunidad; contribuciones financieras para el fomento del empleo y la crea-
cion de empleo.

Cabe destacar, no obstante, que los aspectos relacionados con las remunera
ciones, el derecho de asociacion, €l derecho de huelgay € derecho de cierre pa
tronal, han sido expresamente excluidos de la competencia comunitaria.

En definitiva, la gran contribucion del Tratado de Amsterdam a la construc-
cién de la politica socia europea ha sido la incorporacion a los Tratados de la
preocupacion comunitaria por el empleo. Asi, segun e articulo 125 TCE, «los
Estados miembros y la Comunidad se esforzaran (...) por desarrollar una estra-
tegia coordinada para el empleo, en particular para potenciar una mano de obra
cualificada, formaday adaptable y mercados |aboral es con capacidad de respuesta
a cambio econdmico». En noviembre de 1997, en la Cumbre Extraordinaria de
Luxemburgo sobre empleo, se llegb a acuerdo de que todas las politicas euro-
peas, especiamente las de mercado interior, competencia y competitividad de-
berian contribuir a reducir el desempleo. De igual modo, se ofreci6 € apoyo a
las Directrices de Empleo para 1998, que deberian incorporarse a los Planes de
Accion Nacionales para el Empleo, que en enero de 1998 se organizarian
de acuerdo con una estructura comun.

Finalmente, cabe destacarse la importancia que ha adquirido en el texto de
los Tratados, la igualdad entre hombres y mujeres, tal y como muestra €l articulo
3 TCE «... en todas las actividades contempladas en € presente articulo, la Co-
munidad se fijara el objetivo de eliminar las desigualdades entre el hombre y la
mujer y promover su igual dad».
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1.3.3. Los mecanismos de solidaridad territorial en Europa: los fondos
econdmicos europeos

Uno de los instrumentos clave para la construccion de la Europa Socia es €l
relativo a los fondos econdmicos ligados a la solidaridad interterritorial dentro
de la Unién Europea. La importancia que representa este mecanismo para la co-
hesién econdmica y socia europeay, en definitiva, para la propia construccion
europea, es ciertamente facil de entender con tan sdlo comparar los diferentes
niveles de desarrollo econdmico entre las distintas piezas territoriales que inte-
gran hoy en dia la Unidn, ya sean éstas los Estados o ya las Regiones.

Aunqgue desde una perspectiva temporal |os niveles de renta de las regiones
més desfavorecidas de la Union han mejorado algo, gracias en parte a la contri-
bucion de los instrumentos financieros europeos, y en particular, de los fondos
estructurales, todavia, en algunos casos, se siguen encontrando muy lejos de la
media de la Unién.

Las Comunidades Europeas han sido conscientes de esta necesidad desde sus
mismos origenes. No en vano, €l primero de los Fondos estructurales, el Fondo
Socia Europeo (FSE), surgio ya en e momento mismo de la adopcion del Tra
tado de la Comunidad Econémica Europea. Posteriormente, a finales de |os afios
sesenta, apareceria el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEO-
GA); en los afios setenta y, tras la primera ampliacion de las Comunidades a Ir-
landa, Dinamarca y Reino Unido, naceria el Fondo Europeo de Desarrollo Re-
giona (FEDER), con €l objetivo de hacer frente a unas disparidades regionales
gue con la integracion de estos nuevos Estados se hizo bien patente. Desde la
segunda mitad de la década de los ochenta, € papel de estos fondos se fortale-
ce de manera considerable gracias a la firma del Acta Unica Europea que inclu-
ye, en su articulo 158, entre las misiones de la Comunidad Europea una nueva:
«la cohesion econdémica y socia», objetivo vinculado en parte a la reduccion de
las desigualdades territoriales. En este sentido, tras la adopcién del Tratado de la
Unién Europea, se cred el Fondo de Cohesion, con e objetivo de que los cuatro
Estados més desfavorecidos de la Unién, Espafia, Portugal, Grecia e Irlanda, pu-
diesen alcanzar un nivel econdmico tal que pudiesen llegar a formar parte de la
Unidn Econémicay Monetaria.

L os fondos estructurales operan a nivel regional con el objetivo de reducir las
desigualdades entre las distintas regiones europeas y grupos sociales. Su norma:
tiva basica esta constituida por €l reciente Reglamento (CE) 1260/99, del Con-
sgo, de 21 de junio de 1999, y estan destinados a la consecucion de tres tipos
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de objetivos prioritarios: el fomento del desarrollo y del gjuste estructural de las
regiones menos desarrolladas (Objetivo 1); € apoyo a la reconversion econémi-
cay socia de las zonas que sufren dificultades estructurales (Objetivo 2); € apo-
yo a la adaptacion y modernizacién de los sistemas de educacion, formacion y
empleo (Objetivo 3).

Los fondos para la realizacion de estos objetivos son los siguientes: €l Fon-
do Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), e Fondo Social Europeo (FSE),
el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA) —Seccion
Orientacion—, y € Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP).

a)

b)

d)

El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), que es € principal
instrumento de desarrollo regional dentro de la Unidn, esta orientado «a
contribuir ala correccion de los principal es desequilibrios regionales den-
tro de la Comunidad mediante una participacién en el desarrollo y en €
gjuste estructural de las regiones menos desarrolladas y en la reconver-
sién de las regiones en declive» (art.160 TCE). Sirve de apoyo, en con-
creto, para la realizacion de los citados objetivos 1y 2.

El Fondo Social Europeo (FSE), que es e principa instrumento de la po-
litica social de la Comunidad, estando dirigido a apoyo financiero de la
formacion profesional y del empleo. Sefida, en concreto, € articulo 146
TCE que: «Paramejorar las posibilidades de empleo de los trabajadores en
el mercado interior y contribuir asi ala elevacién del nivel de vida, se crea,
en & marco de las disposiciones siguientes, un Fondo Social Europeo des-
tinado a fomentar, dentro de la Comunidad, las oportunidades de empleo
y lamovilidad geogréficay profesional de los trabajadores, asi como afa
cilitar su adaptacion a las transformaciones industriales y a los cambios de
los sistemas de proteccion especiamente mediante la formacion y recon-
version profesionales». Financia programas de los tres objetivos prioritarios
en e marco de la nueva estrategia comunitaria de empleo.

El Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA), Sec-
cion Orientacion, esta destinado a apoyo de los gjustes en materia de es-
tructuras agrarias y de medidas de desarrollo rural. Apoya, en concreto,
acciones orientadas a la consecucion del Objetivo 1.

El Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP) esta desti-
nado a apoyar las medidas de reestructuracion del sector pesguero. Sus
acciones se dirigen, en concreto, a acanzar un equilibrio sostenible entre
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los recursos pesqueros y su explotacion, aincrementar la competitividad
de las estructuras del sector pesquero, arevalorizar los recursos de la pes-
cay de la acuicultura, entre otros objetivos.

Por otra parte, el Fondo de Cohesién creado por €l Reglamento 1164/94, del
Consgjo, de 16 de mayo de 1994, aunque con anterioridad, y de forma provi-
sional, se vio precedido por € Instrumento Financiero de Cohesion.

Su funcion consiste en apoyar financieramente la realizacion de proyectos en
materia de medio ambiente y de redes transeuropeas de infraestructura de trans
porte, en los cuatro paises menos desarrollados de la Unién y que cumplan, ade-
mas, la doble condicién impuesta por los Tratados: que su Producto Nacional Bru-
to per cépita seainferior a 90 por 100 de la media comunitaria, y que dispongan
de un programa para el cumplimiento de las condiciones de convergencia.

Sin este tipo de mecanismos de solidaridad, las diferencias en €l nivel de bie-
nestar de los distintos territorios se habrian ampliado en perjuicio del objetivo
prioritario de la cohesion social.

1.3.4. El papel de los servicios publicos en la Unién Europea

El articulo 86 del TCE, antiguo articulo 90 del Tratado originario de la Co-
munidad Econémica Europea, sienta en su apartado primero el principio de la
aplicacion respecto de las empresas publicas y de las que tengan concedidos de-
rechos especiales 0 exclusivos, de las reglas que disciplinan la competencia co-
munitaria. Pero prevé, igualmente, que seran objeto de excepcion a esta regla
aquellas empresas encargadas de la gestion de servicios de interés econémico ge-
neral cuando la aplicacion de la normativa rectora de la competencia impida, «de
hecho o de derecho, & cumplimiento de la mision especifica a ellas confiada,
y siempre que, ademas, se respete e principio de proporcionalidad y €l desarro-
Ilo de los intercambios no se viese afectado en forma tal que sea contraria al in-
terés de la Comunidad.

En este ambito, el punto de inflexién en la jurisprudencia del Alto Tribunal
Comunitario viene marcado por las Sentencias Corbeau, de 19 de mayo de 1993
(As. C-320/91), y Almelo, de 27 de abril de 1994 (As. C-393/92), que permiten
de manera inequivoca la aplicacion de la excepcion del articulo 86.2, esto es, la
exclusion de las normas sobre competencia cuando su aplicacion impida el cum-
plimiento de un servicio de interés general.
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Con respecto a la Comision, es apreciable también un cambio realmente sig-
nificativo. Es esencial en esta materia su Comunicacién de 11 de septiembre de
1996, sobre «Los servicios de interés general en Europa». En este documento se
afirma el caracter de valor comun del servicio publico en las sociedades de los
Estados miembros, asi como su dimensiéon europea. Se destaca también la idea
de que el mercado no puede ser indiferente a los principios de solidaridad, co-
hesion y equidad, resaltdndose, en este contexto, la importancia de los servicios
publicos, que se encontrarian en la base del modelo europeo de sociedad, para
conseguir los objetivos de solidaridad e igualdad de trato entre los ciudadanos.

Emerge asi la nocién de servicio universal, definida como el conjunto de exi-
gencias de interés general a las que deben someterse las actividades que se de-
sarrollan en un sector determinado, tratando de conciliar adecuadamente las exi-
gencias del mercado con la consecucion de las finalidades de cohesion,
solidaridad y equidad. En definitiva, €l servicio universal constituye un instru-
mento que pretende evitar que la gestiéon privada de ciertas actividades econé-
micas conlleve el que los ciudadanos se vean privados de las prestaciones que
los agentes econdmicos privados consideren, atendiendo a las reglas del merca-
do, como no rentables, garantizandoseles, por e contrario, €l acceso a determi-
nadas prestaciones esenciales de calidad y a un precio razonable y asequible.

Esta nueva filosofia del servicio publico en Europa ha sido dotada con el mé&-
ximo nivel normativo en €l texto de los Tratados, tal y como reflgja e articulo
16 TCE en la redaccion dada al mismo por el Tratado de Amsterdam.

1.3.5. Perspectivas de futuro del proceso de construccién de la Europa
Social

En los Ultimos afios, se observa en la Unién Europea un impetu renovado en
materia social y, en este sentido, las Conclusiones de los Consegjos Europeos de
Colonia de los dias 3 y 4 de junio de 1999 y de Lisboa de 23 y 24 de marzo
de 2000, constituyen buena prueba de €llo.

El primero de estos textos, aboga por profundizar en €l reconocimiento y en
la proteccién de los Derechos Humanos en € seno de la Unién, mediante la ela-
boracion de una Carta comunitaria de Derechos Fundamentales, que deberia in-
cluir «los derechos de libertad e igualdad y los principios procesales fundamen-
tales, tal y como se recogen en e Convenio Europeo para la proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y como resultan de
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las tradiciones constitucionales comunes de los Estados miembros, como princi-
pios generales del Derecho Comunitario. La Carta debera contener asimismo los
derechos bésicos que corresponden Unicamente a los ciudadanos de la Unién. Al
redactar la Carta, se tendran en cuenta también derechos econémicos y sociales».

El Consgjo Europeo de Lisboa ha pretendido, por su parte, avanzar en €l re-
forzamiento del empleo, la reforma econémicay la cohesién social. De ahi que,
en sus conclusiones, analice, en primer lugar, los puntos fuertes y las debilidades
gue, en materia econdmicay social, presenta la Unién en estos momentos. En la
vertiente social, € Consgjo recuerda como, a pesar de la actual mejora de la si-
tuacién econdmica, «Més de quince millones de europeos carecen todavia de em-
pleo. El indice de empleo es demasiado bagjo y se caracteriza por una partici-
pacion insuficiente de mujeres y trabajadores de edad méas avanzada en el
mercado laboral. En algunas partes de la Union siguen siendo endémicos el de-
sempleo estructural de larga duracion y fuertes desequilibrios regionales de
desempleo...». Asi, para la obtencién de este objetivo es necesario €l despliegue
de una estrategia global que, entre otras cosas, y desde un punto de vista emi-
nentemente social, deberd estar dirigida a la «modernizacion del modelo social
europeo mediante la inversion en capital humano y la constitucion de un Estado
activo de Bienestar». En este sentido, el Consejo Europeo subraya que es nece-
saria

— la adaptacién de los sistemas de educacion y formacion europeos tanto a
las demandas de la sociedad del conocimiento como a la mejora del ni-
vel y de la calidad del empleo;

— ¢l desarrollo de una politica activa de empleo, enriqueciendo las directri-
ces de empleo a nivel comunitario, y, en particular, megjorando la emplea
bilidad y reduciendo las deficiencias de cualificaciones, dando una mayor
importancia a la formacién continua, aumentando e empleo en los servi-
cios y fomentando en todos los aspectos la igualdad de oportunidades;

— la modernizacién de los sistemas de proteccion social, que «deben adap-
tarse como parte de un Estado activo del bienestar para asegurarse de que
el trabajo se vearecompensado, garantizar su viabilidad alargo plazo fren-
te a un envejecimiento de la poblacion, promover la integracion socia y
laigualdad de sexos y proporcionar servicios sanitarios de calidad»,

— la promocion de la integracién social, adoptandose distintas medidas que
tengan un impacto decisivo en la erradicacion de la pobreza y de la ex-
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clusién socid, vy, entre élas, la inclusiéon de la promocion de la integra-
cion en las politicas de empleo, educacion, formacion, sanidad y vivien-
dade los Estados miembros, completandola a escala comunitaria mediante
acciones con cargo a los fondos estructurales, €l despliegue de acciones
prioritarias dirigidas a grupos especificos (como, por gemplo, los grupos
minoritarios, los nifios, los ancianos o las personas discapacitadas), o €
eventual acuerdo sobre un programa socia europeo en € Consgjo Euro-
peo de Niza a finales de 2000, con inclusion de las iniciativas de los dis-
tintos interlocutores implicados.

Para la puesta en practica de todas estas medidas, y, en definitiva, para avan-
zar en la consecucion del nuevo objetivo estratégico de la Unidn, el Consgjo Eu-
ropeo pretende la utilizacion de distintos mecanismos destinados a asegurar un
planteamiento més coherente y sistemético en el funcionamiento de las diferen-
tes piezas integrantes de la Union:

— EI propio Consgo Europeo, asumira directamente la funcién de guiay de
coordinacion «para garantizar asi una direccion estratégica mas coheren-
te y un control efectivo de los trabajos».

— Seintroducird, por otro lado, un «nuevo método abierto de coordinacién
a todos los niveles».

— Respecto a este nuevo método, el Consegjo Europeo sefiala que e papel de
la Union consiste «en actuar como catalizador (...), estableciendo un mar-
co efectivo para la movilizacion de todos los recursos disponibles».

* % %

A los efectos del presente Informe, esta descripcién del proceso de profun-
dizacion en € establecimiento de un mercado interior europeo y los avances
producidos en la cohesién social, que se acaban de exponer, deberian servir para
recordar que la trayectoria comunitaria marca una pauta que no puede obviarse
para el caso de Espaia.

En efecto, Esparia, en tanto que Estado miembro de pleno derecho de laUnion
Europea, se encuentra plenamente afectada por ese proceso. Y es que desde la
integracion de Espafia a las entonces Comunidades Europeas a partir del prime-
ro de enero de 1986, sobre la base juridica del articulo 93 CE, nuestro pais esta
obligado a aceptar € acervo juridico comunitario.
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Las relaciones entre el Derecho comunitario y los Derechos internos na-
cionales se rigen por un conjunto de principios juridicos definidos por el TJCE
en su jurisprudencia. Al Alto Tribunal Comunitario se debe, en efecto, la elabo-
racion de las doctrinas del efecto directo del Derecho comunitario y de su pri-
macia sobre los ordenamientos nacionales. Y de manera mucho maés reciente se
le debe también a é la consagracion del principio de la responsabilidad interna
estatal por incumplimiento del Derecho comunitario.

a) En efecto, a partir de la Sentencia Van Gend & Loos, de 5 de febrero de
1963, e TJCE reconoce gque de las normas comunitarias se derivan derechos y
obligaciones para los particulares. Si bien esta Sentencia se referiaa articulo 12
del TCEE, hoy articulo 25 TCE, que establecia una obligacion de «no hacer» o
«standstill» a los Estados, la doctrina del efecto directo fue extendida con pos-
terioridad a las Directivas, es decir, a aquellas normas comunitarias que obligan
a Estado miembro en cuanto a resultado, pero dejan libre a las autoridades na
cionales en cuanto a la eleccion de la forma y de los medios para conseguirlo
(art.189 TCEE —actua art. 249 TCE—). En efecto, a partir de una jurispru-
dencia que arranca en la Sentencia Van Duyn, de 4 de diciembre de 1974, y que
culmina en & Asunto Ursula Becker, de 19 de enero de 1982, el Tribunal reco-
noce efecto directo alas Directivas siempre y cuando concurran una serie de cir-
cunstancias. 1°) que contengan un «mandato claro y preciso»; 2°) que sea «com-
pleto y juridicamente perfecto»; 3°) que dicho mandato sea «incondicional». En
este caso, los particulares podran invocar el contenido de las Directivas ante las
autoridades y tribunales nacionales a partir del momento en que debiéndose ha-
cer la transposicion de la Directiva a Derecho interno, no se ha hecho o se ha
hecho de manera defectuosa.

b) El segundo de los principios reguladores de las relaciones entre el De-
recho comunitario y los Derechos nacionales es el de la primacia, consagrado
en la Sentencia Costa/ENEL, de 15 de julio de 1964, y reafirmado de manera
categérica en la Sentencia Smmenthal, de 9 de marzo de 1978, segun la cual
las normas de Derecho comunitario prevalecen o priman sobre cualquier nor-
ma de Derecho interno que se les oponga, de manera tal que las normas co-
munitarias deben aplicarse con preferencia, cualquiera que sea el rango de la
norma interna y con independencia de que haya sido aprobada con posteriori-
dad a la norma comunitaria. Con el desarrollo de su jurisprudencia sobre el
principio de primacia, el TICE ha dejado de contentarse con la mera exigen-
cia de inaplicacion de las normas internas contrarias a Derecho comunitario,
para pasar a exigir un comportamiento activo de las autoridades nacional es que
se traduce en la obligacion de derogar aguellas normas que provogquen una con-
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fusion o una perturbacién en la aplicacion preferente de la normativa comuni-
taria (véase en este sentido la Sentencia de 28 de abril de 1988, en €l asunto
Comision c. Republica Federal de Alemania). La primacia del Derecho comu-
nitario afectaria a todas las normas juridicas nacionales, incluso a las de ran-
go constitucional: «(...) lainvocacion —dice el TICE— de atentados bien con-
tra los derechos fundamentales tal y como son formulados por la Constitucién
de un Estado miembro, bien contra los principios de una estructura constitu-
ciona nacional, no podria afectar a la validez de un acto de la Comunidad y
su efecto sobre el territorio de ese Estado» (Sentencia Internationale Handels-
gesellschaft, de 17 de diciembre de 1970).

¢) Mucho més reciente es la consagracion por € TJCE del principio de la
responsabilidad del Estado por incumplimiento del Derecho comunitario, que
sblo hatenido lugar a comienzos de la década de los noventa. En efecto, el TICE
sentd por primera vez en su Sentencia Francovich y Bonifaci, de 19 de noviem-
bre de 1991, la responsabilidad de un Estado (en este caso, la Republica italia-
na) por inactividad de su legislador a la hora de transponer el Derecho comuni-
tario, consagrando en concreto, seguiin palabras textuales del propio Tribunal, que
«el Derecho comunitario impone € principio segin €l cual los Estados miem-
bros estan obligados a reparar los dafios causados a los particulares como con-
secuencia de violaciones del Derecho comunitario que les sean imputables». El
fundamento de esta obligacion de reparacion, se encontraria, segin e TJCE, en
el articulo 5 del Tratado CEE (actual art. 10 del TCE), que impone a los Esta-
dos la adopcion de todas las medidas generales o particulares que le incumben
en base a Derecho comunitario.

Para que nazca la responsabilidad es necesario, segun el TJCE, que concu-
rran tres condiciones: primera, que el resultado prescrito por la Directiva com-
porte la atribucién de derechos para |los particulares; segunda, que € conteni-
do de tales derechos pueda ser identificado sobre la base de las disposiciones
de la Directiva; y tercera, que exista una relacion de causalidad entre la viola-
cion de la obligacion impuesta al Estado y el dafio sufrido por las personas le-
sionadas.

En definitiva, y esto es lo verdaderamente significativo, el orden econémi-
co y social espafiol viene determinado no solo por normas nacionales, sino que
a menudo son las normas europesas las que contribuyen a configurarlo, e, in-
cluso, en algunos aspectos las que necesariamente |o conforman de manera ex-
clusiva.
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Esto significa, en términos mas concretos, que los principios rectores de la
Europa econémica dirigidos, como se ha analizado, a la creacién del mercado
interior y a mantenimiento de la libre competencia se imponen a los poderes pu-
blicos de todos los Estados miembros.

El caracter mas débil de los componentes de la Europa Social, en compara-
cion con la Europa Econdmica, no impide, no obstante, la obligatoriedad en todo
el espacio de la Unidn, de ciertas reglas comunitarias de juego, rectoras de dife-
rentes politicas europeas del bienestar, como la social o la medioambiental.



CapPiTuLO 2

EL MARCO JURiDI(;O CONSTITUCIONAL DE LA UNIDAD
DEL ORDEN ECONOMICO Y SOCIAL EN ESPANA

Antes de analizar el marco juridico constitucional en € que han de operar los
dos conceptos que en €l Informe se desarrollan —unidad de mercado y cohesién
social—, se ha de comenzar afirmando que si bien la Constitucion no incluye en
su texto, de modo explicito, las expresiones «unidad de mercado» y «cohesion
social», ambas ideas se enmarcan en el contexto del proyecto de sociedad esta-
blecido en la Constitucion de 1978. Unidad de mercado y cohesién social se con-
forman como uno de los modos especificos en que se han de realizar los princi-
pios fundamentales establecidos en la misma Constitucion.

El Preambulo de la Constitucion refleja de modo claro € fundamento del
acuerdo nacional de 1978, a destacar la libertad, la seguridad, la justiciay la
promocion del bien de cuantos integran la nacion espafiola, como la base en que
apoyar en € futuro e proyecto de convivencia plasmado en el texto constitu-
ciona. El resto de menciones efectuadas en el Preambulo (convivencia demo-
créatica, orden econdémico y socia justo, Estado de Derecho, etc.) y en €l con-
junto del texto constitucional de 1978, se articulan como el despliegue
explicativo, organico y procedimental de todo lo que esa declaracion inicial con-
densa: «La Nacion espafiola, deseando establecer la justicia, la libertad y la se-
guridad y promover el bien de cuantos la integran, en uso de su soberania, pro-
clama su voluntad». Resultado de la Constitucion de 1978 fue la conformacion
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de un nuevo Estado espafiol, integrado por la Administracion Central y por
las diversas Administraciones de las Comunidades Auténomas. Una organiza-
cion del Estado que aspiraba a conciliar unidad y diferencia, y en la que pueblos
distintos pudieran resolver sus divergencias pero que, animados por su mutuo in-
terés, pudieran también actuar juntos en la consecucién de objetivos comunes.

Las diferencias arbitradas en e Titulo VIII de la Constitucion ni son las Uni-
cas existentes entre los espafioles, ni siquiera las més importantes. Espafia no es
una excepcion en e mundo. Las diferencias de bienes y medios de fortuna entre
los ciudadanos, o las que nacen de las ocupaciones en las que cada uno busca su
subsistencia, determinan unas diferencias de estatus entre |os espafioles. También
la consciencia de esas diferencias estuvo presente en la plasmacién del proyec-
to naciona de convivencia de 1978. Por eso se puede y se debe hablar con toda
propiedad de la existencia de una constitucién econémicay social, dentro de la
Constitucién espariola de 1978.

Habran de ser los principios fundamentales apuntados en el comienzo del
Predmbulo y en € articulo 1.1 de la Constitucion, los que fundamenten las lineas
generales del modelo econdmico y social establecido para nuestra sociedad en €l
programa constitucional de 1978. Un modelo en €l que los derechos politicos sin
la garantia de los derechos econémicos y sociales devienen vacios para la ma-
yoria, al tiempo gue sin derechos politicos los derechos sociales resultan invia-
bles. En suma, un sistema en el que la libertad y la garantia de los derechos
humanos (art. 10) puedan hacer posible unaigualdad y una justicia socia que, a
su vez, constituyen la condicién necesaria para poder hacer posible lareal y efec-
tiva libertad que ordena promover la propia Constitucion (art. 9.2) a conjunto
de los poderes publicos.

La unidad de mercado y la cohesion social, en el contexto del proyecto de
sociedad establecido por la Congtitucion de 1978, y en el nuevo contexto eco-
némico y social que resulta del proceso de integracion europea, han de configu-
rar e dambito en que se deben desenvolver y practicar esos principios funda-
mentales definidos en la Constitucion, para que se afirme su efectiva vigenciaen
la sociedad espariola. La cohesién social que propugna la Constitucion ha de ser
necesariamente el resultado de, entre otros factores, un mercado Unico que per-
mita el juego real del principio de igualdad efectiva de los espafioles; y €llo ha
de estar especialmente presente en mercados interiores como €l laboral, o como
en los de produccion y distribucién de los bienes y servicios més bésicos para
las personas (ensefianza, sanidad, seguridad y servicios sociales, acceso a la vi-
vienda, alimentacion). Un fraccionamiento de los mercados interiores espafioles
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tendria consecuencias incalculables, tan negativas como dificiles de evaluar en
sus justas dimensiones.

Puede que este estudio destaque una orientacion mas acusada hacia los ries-
gos que comportan para la cohesion socia y la unidad de mercado algunas po-
liticas desarrolladas por varias Comunidades Auténomas. Porque en los Ultimos
anos han adoptado medidas administrativas y legidativas que comprometen €l
mantenimiento de los distintos mercados interiores, incluido e mercado laboral,
y que pueden comportar riesgos a la efectividad de los derechos. Unas medidas
gue resultan tanto mas preocupantes cuanto gque estan adoptadas desde unos or-
ganosy poderes del Estado que deben velar por la efectiva aplicacién de los prin-
cipios y mandatos constitucionales.

2.1. LA CLAUSULA CONSTITUCIONAL DEL «ESTADO SOCIAL» Y SUS IMPLICACIONES

El primer precepto de nuestra Norma Fundamental comienza proclamando la
constitucion de Espafia en un Estado social y democratico de Derecho (art. 1.1
CE). Esta proclamacion va a condicionar de manera absoluta, como no podia ser
de otra forma, todo el orden econémico y social del Estado espariol.

Al declarar que Espafia se constituye en un Estado social y democratico de
Derecho que propugna como «valores superiores del ordenamiento juridico lali-
bertad, la justicia, la igualdad y € pluralismo politico», el articulo 1 ofrece la
formula politica de la Constitucion y contiene la fundamentacion ideol égica del
Estado, segln se ha reconocido doctrinalmente.

El significado palitico y juridico complejo de esta expresién —Estado social
y democrético de Derecho— es el resultado de haber condensado en unos pocos
términos las experiencias de Derecho comparado de las que se nutre la Consti-
tucién espafiola de 1978, como resultado del proceso histérico y e momento po-
litico en que se promulga.

La configuracion del Estado democratico de Derecho como Estado social y
democratico de Derecho es €l resultado de compaginar |0s presupuestos béasicos
del Estado de Derecho, en su concepcion liberal, con sus clésicos postulados de
separacion de poderes y reconocimiento de derechos politicos y civiles indivi-
duales, con las exigencias que derivan del reconocimiento efectivo de derechos
econdémicos y sociales sin los cuales e gercicio de los primeros resulta dificil
de alcanzar. En este sentido la configuracion del Estado de Derecho como Esta-
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do social supone una de las transformaciones més importantes de los presu-
puestos politicos del Estado de Derecho que, sin renunciar a sus postul ados esen-
ciales, significa, entre otras importantes consecuencias, una nueva interpretacion
de los derechos fundamentales.

El concepto Estado social de Derecho cuenta ya en Espafia con una impor-
tante tradicion doctrinal y, tras més de veinte afios de experiencia constitucional,
con un notable desarrollo jurisprudencial en la doctrina del Tribunal Constitu-
ciona. Su significado y acance se pueden descifrar sistematizando las normas
gue alo largo de la Constitucion lo desarrollan, a la vez que andizando las nu-
merosas sentencias del Tribunal Constituciona que las han interpretado. Ello per-
mite establecer las principales implicaciones juridicas y politicas de la clausula
social que, junto a las que resultan del estudio de las normas sobre € «orden
economico» en la Constitucién y su interpretacion por la doctrina constitucional,
sirven de sustrato para la construccion de los conceptos de «unidad de mercado
y cohesion social» objeto del presente Informe.

La proclamacion de Espafia como Estado social que hace el articulo 1.1 CE
tiene reflejo a lo largo del texto constitucional en una multiplicidad de precep-
tos que, considerados en su conjunto, se pueden denominar «constitucion social».
El pilar fundamental de este nuevo orden socia radica en el reconocimiento de
la dignidad de la persona (art.10.1), verdadero nacleo esencial e irreductible
de todos los derechos constitucionales. Con €l objeto de hacer realidad este pi-
lar se contienen distintas previsiones a lo largo de la Constitucion, que giran en
torno a la consagracion del principio de igualdad en sus diferentes manifesta-
ciones, asi como en € reconocimiento de derechos de naturaleza social.

Como antes se sefid, la primera implicacion del Estado socia es la inter-
pretacion de los derechos fundamentales desde la consideracion de que las dife-
rencias econdmicas y sociaes sitlan en un punto de partida desigua a los ciu-
dadanos para poder ejercer con la misma eficacia esos derechos fundamentales.
Este presupuesto supone interpretar los derechos fundamentales en un sentido
material, en particular en lo que se refiere a principio de igualdad.

Laigualdad encuentra numerosas manifestaciones en el texto constitucional.
La primera de €llas se contiene en €l propio articulo 1.1 de la Constitucién que
propugna la igualdad (junto a la libertad, a la justicia'y a pluralismo politico)
como valor superior del ordenamiento juridico espafiol. En esta direccion, [aSTC
8/1983, de 18 de febrero, sefida que «la igualdad se configura como un valor
superior gue (...) se proyecta con una eficacia transcendente, de modo que toda
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situacién de desigualdad persistente a la entrada en vigor de la norma constitu-
ciona (...) deviene incompatible con el orden de valores que la Constitucién,
Ccomo norma suprema, proclama». La segunda manifestacion, de gran potencia-
lidad transformadora, es la igualdad material o real prevista en € articulo 9.2
CE: «Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean rea-
lesy efectivas; remover |os obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y fa-
cilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica,
cultural y socia». Latercerareferenciala constituye el principio de igualdad for-
mal entendida como igualdad en y ante la ley, comprendiendo el derecho a no
sufrir discriminacion, que se consagraen € articulo 14: «L os espafioles son igua-
les ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razén de na-
cimiento, raza, sexo, religion, opinién o cuaquier otra condicidn o circunstancia
personal o social».

La segunda importante consecuencia que deriva de una interpretacion de los
derechos fundamentales en sentido material, es la eevacion a maximo de tute-
la constitucional de determinados derechos de los que no son titulares todos los
ciudadanos, sino sdlo aquéllos situados en una posicion socia y econémica mas
débil, a quienes se trata de compensar atribuyéndoles la titularidad de los mis-
mos de manera exclusiva. Es €l caso singular de los derechos fundamentales de
huelga y sindicacion, reconocidos a los trabajadores en cuanto parte de la rela
cion de trabajo necesitada de proteccion.

Junto a la tutela juridica reforzada de determinados derechos sociales, eleva
dos a la categoria de fundamentales, la clausula social tiene una tercera impli-
cacion de gran transcendencia: las limitaciones introducidas en la regulacién
constitucional de determinados derechos individuales de los ciudadanos inexis-
tentes en su configuracién clasica. Entre las més relevantes se situarian las que
se imponen ala libertad de contratacion (arts. 35, 37, 40.2), alalibertad de em-
presa (art. 38) y al derecho de propiedad (art. 33). A ellas se hara referencia més
adelante al tratar de la «constitucion econdmicas.

La cuarta implicacion, de extraordinaria importancia, que tiene la proclama-
cion del Estado social es la constitucionalizacion de un conjunto de derechos de
claro contenido social. Estos derechos, que son una proyeccion en materias con-
cretas de los valores superiores de justicia e igualdad, son los derechos econé-
micos y sociales, esto es, los derechos de la Ilamada segunda generacion, a los
que hay que afadir algunos de la tercera, como el derecho a disfrutar de un me-
dio ambiente adecuado.
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El esguema de derechos que resulta de esta comprensiéon de los derechos y
libertades se recoge integramente en el Titulo | de la Constitucién en tres sedes
distintas: en e Capitulo Il (y dentro de é en dos secciones) y en el Capitulo I11.
Esta distinta ubicacion responde a las diferencias de régimen juridico de protec-
cion que se les dispensa en el texto constitucional, que el articulo 53 se encarga
de precisar.

El derecho ala educacién (art. 27) y los derechos de sindicaciéon y de huel-
ga (art. 28) se incluyen en la Seccion Primera del Capitulo 1, por lo que gozan
del mayor nivel de proteccidn, que supone que su desarrollo solo puede ser
realizado mediante Ley Organica (art. 81) y su tutela jurisdiccional es enco-
mendada en Ultima instancia a Tribuna Constitucional mediante el recurso de
amparo constitucional a que puede acceder cualquier ciudadano (art. 53.2). Otros
derechos sociaes, como e derecho a trabgjo (art. 35), €l derecho a la nego-
ciacién colectiva (art. 37.1) o € derecho a adoptar medidas de conflicto colecti-
vo (art. 37.2), incluidos en la Seccién Segunda, tienen una proteccién juridica
menos reforzada pero también intensa, que se concreta en la existencia de una
reserva de ley para su regulacion, que ya no sera Ley Organica, pero que debe-
ra respetar € contenido esencial del derecho, «aquél sin el cual € mismo no re-
sulta reconocible» (art. 53.1). Tanto unos como otros, es decir todos |os derechos
y libertades reconocidos en € Capitulo |1, vinculan a todos los poderes publicos
y su tutela se garantiza a través del recurso de inconstitucionalidad.

Por ultimo se sittan los derechos socioecondmicos del Capitulo 111, entre los
gue se contemplan €l derecho a la proteccion de la familia (art. 39), a la seguri-
dad socia (art. 41), ala saud (art. 42), a la cultura (art. 44), a medio ambiente
(art. 45), a la vivienda (art. 47), a la proteccién de la juventud (art. 48), de los
disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos (art. 49), de la tercera edad (art. 50)
y de los consumidores y usuarios (art. 51). Estos derechos no constituyen dere-
chos subjetivos, sino que requieren una previa accion positiva de desarrollo por
parte ddl legislador que, a menudo, podra ser tanto € estatal como el autonémi-
co, admitiendo, ademas, politicas de desarrollo de contenido diferenciado. A pe-
sar de que «solo podran ser aegados ante la jurisdiccion ordinaria de acuerdo
con lo que dispongan las leyes que los desarrollen», el reconocimiento, respeto
y proteccién de los principios del Capitulo 111 informara «la legidacion positi-
va, la préactica judicia y la actuacién de los poderes publicos» (art. 53.3), de-
biendo tenerse presentes, segiin €l TC, «en la interpretacion tanto de las restan-
tes normas constitucionales como de las leyes» (Sentencia 19/1982, de 5 de
mayo). El problema al que se enfrentan los derechos de este tercer bloque, los
gue se recogen bajo la rdbrica «De los principios rectores de la politica socia y
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econémica», derivan de las dificultades de articular su eficacia juridica constitu-
ciona cuando falta €l necesario desarrollo legidativo.

Laclausula del Estado Socid asi entendida, interrelaciona la «constitucion so-
cial», con las implicaciones que se han expuesto, con la Ilamada «constitucion
econdmica», conformada por €l conjunto de normas de rango constitucional «des-
tinadas a proporcionar €l marco juridico fundamental para la estructura y fun-
cionamiento de la actividad econdmica» (STC 1/1982, de 28 de enero).

2.2. LoOs PRINCIPIOS GENERALES DE ORDENACION DE LA ECONOMIA EN EL ESTADO DE
LAS AUTONOMIAS

En Estados complejos, ya sean de naturaleza regional o yalo sean de carac-
ter federal, los poderes centrales concentran las competencias econdmicas esen-
ciales, pudiendo estos poderes dirigir de manera efectiva la politica econémica
nacional y velar para que no se produzca la fragmentacion del mercado estatal,
cuya unidad se ha conseguido a lo largo de procesos histéricos més o menos
complegjos.

En Estados Unidos, Estado federal por excelencia, la unidad de la politica
econémicay del mercado ha sido posible gracias alafirme intervencién del Tri-
bunal Supremo que, desde su Sentencia McCulloh v. Maryland (1818), y sobre
la base de la «clausula de comercio» y de la doctrina de los «poderes inheren-
tes», ha elaborado una jurisprudencia tendente a facilitar 1a extension de las com-
petencias econémicas de la Federacién y el consiguiente debilitamiento de los
poderes econdmicos de los Estados.

El caso aleman es también significativo de esta tendencia centralizadora. El
texto originario de la Ley Fundamental de Bonn reservaba a la competencia ex-
clusiva de la Federacion (Bund) lo relativo a la «unidad del territorio aduanero
y comercial, los tratados de comercio y navegacion, la libre circulaciéon de mer-
cancias (...)» (art. 73.4 LF). El articulo 74.11 sefidlaba entre las competencias
concurrentes (esto es, aquellos campos en los que la apariciéon de una ley fede-
ra implica el desplazamiento de las regulaciones de los Estados —L ander—), la
«legidaciéon en materia econdmicax.

A pesar de estas amplias competencias congtitucionales originarias, cuando
se han detectado lagunas en los poderes de la Federacion, no se ha dudado en
realizar reformas constitucionales para reconocer a Bund nuevos poderes eco-
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némicos de forma expresa. Son, en este sentido, significativas las reformas des-
tinadas a establecimiento de mecanismos de programacién de la actividad fi-
nanciera mediante leyes federales o de la obligada cooperacion de |a Federacion
con los Lander en diversos sectores econdémicos, que, aunque estén expresamente
atribuidos a la competencia de éstos, sean «de importancia para la colectividad
0 Se requiera la cooperacion de la Federacion para mejorar las condiciones de
vidaw. El Tribunal Constitucional Federal no ha sido tampoco ajeno a fortaleci-
miento de la posicion central de la Federacion en la economia; para ello ha in-
corporado a campo de la economia € principio de la lealtad federal.

Con estos antecedentes y ante la consolidacion de un mercado Unico europeo
y €l fortalecimiento en general de los poderes econémicos de la Unién, cabe pre-
guntarse cud es la situacion en Espafia. Para ello, se ha de partir del andlisis de
la distribucion de competencias que en materia econdmica realiza el «bloque
de la constitucionalidad», centrando €l estudio en las distintas técnicas constitu-
cionales que permiten a Estado la direccién de la economia. Es preciso, asi-
mismo, hacer un repaso a los principios jurisprudenciales de unidad del orden
econdémico nacional, de unidad de mercado y de unidad de la politica econémi-
ca, tal como el Tribunal Constitucional los ha configurado. Por Ultimo, es nece-
sario hacer una referencia a sistema espariol de defensa de la competencia, y a
la incidencia que en el mismo tiene la STC 208/1999, de 11 de noviembre.

2.2.1. Ladistribucién de competencias en materia econémica

En & marco constitucional de distribucion de competencias determinado por
e articulo 149 CE, le corresponden especificamente al Estado en materia eco-
noémica las siguientes:

— Laregulacion de los sujetos econdmicos y de sus relaciones mercantiles,
laborales y administrativas mediante su competencia exclusiva sobre lale-
gislacion mercantil (art. 149.1.6° vy la legislacion laboral (art. 149.1.7°),
y la legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas, e
procedimiento administrativo comun, etc. (art. 149.1.18°).

— Todas las competencias en materia de comercio exterior y de régimen
aduanero y arancelario (art. 149.1.10°).

— Todas las competencias sobre el sistema monetario: divisas, cambio y con-
vertibilidad (art. 149.1.119).
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— Lafijacion de las bases de la ordenacion del crédito, bancay seguros (art.
149.1.11°).

— Laorganizacién de sus propias finanzas sobre la base de su competencia
exclusiva sobre «la Hacienda general y Deuda del Estado» (art. 149.1.14°).
Sin olvidar la importantisima competencia estatal sobre el «Régimen eco-
nomico de la Seguridad Socia» (art. 149.1.17°).

— Laformulacién, en unos casos, de los principios basicos de ordenacion de
algunos sectores econdmicos 'y, en otros, su reserva expresa a Estado cuan-
do tengan carécter supracomunitario o sean de interés general. En este sen-
tido, corresponde al Estado, por gemplo, fijar la legislacién basica sobre
montesy aprovechamientos forestales (art. 149.1.23°) y pesca maritima (art.
149.1.199); o las bases del régimen minero y energético (art. 149.1.25°; los
ferrocarriles y los transportes terrestres que transcurran por € territorio de
mas de una Comunidad Auténoma; régimen general de comunicaciones; co-
rreos y telecomunicaciones (art. 149.1.21°); puertos y aeropuertos de inte-
rés generd (art. 149.1.20°); obras publicas de interés general o cuya reali-
zacion afecte a més de una Comunidad Auténoma (art. 149.1.24°).

— El Estado cuenta, ademés, de un titulo capital de intervencién en la eco-
nomia: la competencia exclusiva para dictar las «bases y coordinacion de
la planificacion general de la actividad econdmica» (art. 149.1.139).

L as Comunidades Auténomas disponen, por su parte, de importantisimas com-
petencias de natural eza econdmica. Estas competencias estan recogidas para cada
Comunidad Auténoma en sus respectivos Estatutos de Autonomia que recono-
cen «la competencia exclusiva» de la Comunidad sobre muchas materias «de
acuerdo con las bases y la ordenacion de la actividad econémica genera y la po-
litica monetaria del Estado».

En concreto, segin el articulo 148 CE, corresponden a las Comunidades
Auténomas, dentro del marco econdmico general pergefiado por la politica eco-
némica estatal, gjercer las competencias en relacion con:

— El fomento del desarrollo econdmico de la Comunidad Auténoma dentro
delos objetivos marcados por lapoliticaeconémicanacional (art. 148.1.139).

— Las infraestructuras econdmicas de carécter autondémico: obras publicas
de interés de la Comunidad Auténoma en su propio territorio (art.
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148.1.4°); ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle integra-
mente en € territorio de la Comunidad Auténoma, y, en 1os mismos tér-
minos, el transporte desarrollado por estos medios o por cable (art.
148.1.5°); los proyectos, construccion y explotacion de los aprovecha
mientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad
Auténoma (art. 148.1.10°).

— Otros sectores econdmicos concretos. agricultura y ganaderia «de acuerdo
con la ordenacion generd de la economia» (art. 148.1.7°); montes'y aprove-
chamientos forestales (art. 148.1.89); la pesca en aguas interiores, € maris
gueo y la acuicultura (art. 148.1.119); la artesania (art. 148.1.14°; la promo-
cién y ordenacion del turismo dentro de su &mbito territorial (art. 148.1.189).

— Lacreacion de un sector publico propio de la Comunidad Auténoma, asi
como la ordenacién de la participacidn en sectores econémicos planifica
dos, dirigidos o gestionados por € Estado, como, por ejemplo, la colabo-
racion en la planificacion de la actividad econémica general (art. 131).

La existencia de estos dos listados de competencias econémicas no pueden
hacer pensar que en Espafia existen una pluralidad de ordenamientos econémicos,
por un lado, €l estatal y, por otro, los distintos ordenamientos autonémicos, lla-
mados cada uno a vivir una vida independiente, ni siquiera cuando se analiza €l
gran nimero de competencias econdmicas sobre las que los Estatutos predican
la competencia exclusiva de las distintas Comunidades Auténomas. Mucho me-
nos puede pensarse que cada uno de los niveles de gobierno tuviese reservado
un absoluto monopolio sobre determinadas materias, gjerciendo sus competen-
cias sobre €ellas en régimen de exclusividad, sin tener en cuenta los intereses o
las necesidades de las restantes Administraciones.

Pero ademas, desde un punto de vista interno, no seria concebible la existen-
cia de un Estado sin que en su seno funcione un Unico sistema econémico glo-
bal, es decir, sin que exista una unidad del orden econdmico, 1o que presupone
un unico mercado dentro del Estado. Unidad del orden econémico que, como ha
declarado e Tribunal Consgtitucional, comprende «(...) por lo menos la libertad
de circulacion sin traba por todo el territorio nacional de bienes, capitales,
servicios y mano de obra y la igualdad de las condiciones bésicas de gjercicio
de la actividad econémica» (STC 88/1986).

Y en efecto, tanto la Constitucién espariolay el Tribuna Constitucional, con
objeto de preservar la unidad del orden econémico, para lo que es imprescindi-
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ble una direccion general de la economia, han establecido y recreado distintas
técnicas que permiten al Estado intervenir y limitan ala vez la capacidad de ac-
tuacién de las Comunidades Auténomas en materia econdémica, con € fin de que
la accion econdmica del Estado y de las Comunidades AutGnomas se encuentre
articulada para evitar la ruptura de esa unidad, pero permitiendo politicas pro-
pias a las Comunidades Auténomas.

2.2.2. Lastécnicas constitucionales de direccion estatal de la economia
nacional

En d articulo 149.1.13° se mencionan simultdneamente las tres principales
técnicas de las que la Constitucion dota al Estado para asegurar la direccién de
la economia: la fijacion de las bases, |a técnica de la coordinacion y la planifi-
cacion.

A) La competencia estatal para fijar las bases de la ordenacion econémica

La finalidad de esta técnica aparece perfectamente definida por € TC en su
jurisprudencia. Asi, en su Sentencia 1/1982, de 28 de enero, destaca € caracter
de comin denominador normativo que, para el conjunto del Estado, representan
las bases; comin denominador que puede ser desarrollado por la Comunidad
Autonoma (legislacion de desarrollo o desarrollo normativo) para atender a sus
peculiaridades: «Lo que la Constitucion persigue a conferir a los 6rganos del
Estado la competencia exclusiva para establecer las bases de la ordenacion de
una materia determinada (...) es que tales bases tengan una regulacién normati-
va uniforme y de vigencia en toda la Nacion, con lo cual se asegura, en vias de
intereses generales superiores a los de cada Comunidad Auténoma, un comin
denominador normativo a partir del cual cada Comunidad, en defensa del pro-
pio interés general, podra establecer las peculiaridades que le convengan dentro
del marco de competencias que la Constitucion y su Estatuto le hayan atribuido
sobre aquella misma materia».

En otras ocasiones, €l Alto Tribunal, ademas de insistir en el concepto de lo
gue sea bésico, desarrolla los conceptos constitucionales de bases, condiciones
basicas y legislacion basica. Esto ocurre en la STC 102/1995, de 26 de junio,
cuando declara que: «La Constitucion habla varias veces de bases (art. 149.1.13,
18 y 25), una de las condiciones basicas (art. 149.1.1), otra de normas basicas
(art. 149.1.27) y dos de legidacion basica (art. 149.1.17 y 23), cuando enumera
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las distintas atribuciones que componen la competencia exclusiva del Estado, ex-
presiones gue tienen una referencia comin, aun cuando con modulaciones dife-
rentes. Para decirlo con pocas palabras, en las dos primeras predomina su di-
mension material y en las Ultimas su aspecto formal que, ademas, se potencia
cuando las Comunidades Auténomas tienen conferidos el desarrollo legislativo
y la gecucién en la materia de que se trate, como es el caso de la proteccion
del medio ambiente. Lo basico incorpora la acepcién de fundamento o apoyo
principal de algo, con vocacion por la esencia, no de lo fenoménico o circuns-
tancial, cuya finalidad consiste en asegurar, en aras de intereses generales su-
periores a los de las Comunidades Auténomas, un comin denominador norma-
tivo (STC 48/1981) (...)».

El TC ha llegado, incluso, a dar cobertura juridica a través del concepto de
bases a actos estatales de naturaleza gjecutiva, esto es, carentes de todo carécter
normativo. En este sentido, en la Sentencia 102/1995 se afirma que: «Es cierto
gue la defensa del interés genera (...) puede requerir la intervencion del Estado
para evitar dafios irreparables, pero ello ha de realizarse asegurando un adecua-
do equilibrio entre el respeto de las autonomias territoriales y la necesidad de
evitar que éstas conduzcan a separaciones 0 compartimentaciones que desco-
nozcan la propia unidad del sistema. Ello, a igual que justifica la facultad de
coordinacién, puede permitir ademéas que, en ocasiones excepcionales, € Esta
do, titular de la legidacion basica, pueda realizar actos de gecucion que sean
precisos por la naturaleza de la materia para evitar dafios irreparables y para ase-
gurar la consecucion de la finalidad objetiva que corresponde a la competencia
estatal sobre las bases (STC 48/1988)».

Debe recordarse que el concepto de basico es, por definicion, variable en fun-
cion de las distintas situaciones que pueda vivir la economia de un pais. En todo
caso, por muy flexible que pueda ser este concepto, Ilegando incluso a justificar
actuaciones estatales meramente gecutivas, lo cierto es que, seglin constante ju-
risprudencia del TC, mediante la regulacion de lo basico, € Estado no puede re-
gular de manera exhaustiva a una materia, sino que debe dejar un amplio mar-
gen de actuacién alas Comunidades Autdnomas para que estas Administraciones
puedan llevar a cabo una politica propia.

Y aungue la definicion en cada ocasién del contenido de lo basico depende
de las opciones politicas y econdmicas de los titulares de los 6rganos estatales,
en todo caso, la Constitucion impone desde una perspectiva econémica la con-
secucion de una serie de objetivos cuya realizacion exige € establecimiento de
ese minimo comun denominador que supone lo basico o, en palabras del TC en
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su Sentencia 1/1982, de 28 de enero, «de medidas de politica econémica aplica
bles con caracter general atodo € territorio nacional ».

B) La coordinacion de las decisiones en materia economica

La coexistencia de una pluralidad de Administraciones diversas que proyec-
tan su actividad sobre e mismo ambito territorial, persona y, a menudo, mate-
rial, podria dar lugar a una dispersion de esfuerzos en la actividad econdmica,
cuando no alarealizacion de actuaciones completamente contradictorias, lo que
supondria, en todo caso, un menoscabo al principio de eficacia que debe regir la
actividad administrativa. Si esto es asi en su vertiente negativa, en la positiva
este principio exige la realizacién de acciones convergentes por parte de las dis-
tintas entidades que tengan algo que decir sobre una cuestion con el objetivo de
gue se optimicen los resultados conseguidos. A tal fin, la Constitucion espafiola
contempla la técnica de la coordinacion en diversos preceptos, algunos de los
cuales presentan un marcado cariz econdmico. Asi, € articulo 149.1.13 proyec-
ta la coordinacion sobre la actividad econdémica general, regulandose, incluso,
directamente en la propia Constitucién un instrumento fundamental de carécter
coordinador: e planeamiento econdmico (art. 131). La autonomia financiera de
las Comunidades Auténomas, por otra parte, estara subordinada, entre otras co-
sas, a una «coordinacion con la Hacienda estatal» (art. 156.1).

Asimismo, las previsiones constitucionales que exigen una coordinacion de las
diferentes piezas integrantes del Estado de las Autonomias han encontrado un de-
sarrollo en distintas normas juridicas, como en la Ley 12/1983, de 14 de octubre,
del Proceso Autondmico, en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Ba
ses del Régimen local o en la Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas. Pero ha sido la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun, la que ha establecido una regulacién general de la coordinacion, y en gene-
ral de las distintas técnicas de colaboracion interadministrativas, en su articulo 4
y siguientes (ampliamente modificados por la Ley 4/1999, de 13 de enero), y que
recogen sustancialmente la doctrina del TC sobre estas técnicas.

En este sentido, € TC ha considerado que la relacién entre las distintas pie-
zas que integran el Estado autondmico esta presidida por un principio esencia
de colaboracién, que, si bien no aparece regulado de forma explicita en nuestra
Carta Magna, si que «esta implicito en la propia esencia de la forma de organi-
zacion territorial del Estado que se implanta en la Constitucion», por [o que «no
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es menester justificar en preceptos concretos» (SSTC 18/1982, de 4 de mayo;
46/1990, de 15 de marzo; 64/1990, de 5 de abril).

Este deber general de colaboracion es el que se pretende asegurar a través
de dos tipos de técnicas. la coordinacion y la cooperacion de acuerdo con el
TC, si bien ambas técnicas «se orientan a flexibilizar y prevenir disfunciones
derivadas del propio sistema de distribucién de competencias, aungue sin alte-
rar, en ninguno de los casos, la titularidad y el gercicio de las competencias
propias de los entes en relacién, lo cierto es que las consecuencias y efectos
dimanantes de unas y otras no son equiparables. La voluntariedad en el caso
de la cooperacién frente a la imposicién en la coordinacién ya que toda coor-
dinacion conlleva un cierto poder de direccién, consecuencia de la posicion de
superioridad en gque se encuentra el que coordina respecto a coordinado, es,
por si misma, un elemento diferenciador de primer orden, lo que explicay jus-
tifica que, desde la perspectiva competencial, distintas hayan de ser las posi-
bilidades de poner en practica unas y otras formulas» (STC 214/1989, de 21
de diciembre).

La colaboracion, bien a través de técnicas de cooperacion o bien de coordi-
nacion, puede llevarse a cabo mediante la participacion de representantes de los
distintos entes territoriales en un determinado 6rgano, creado o no al efecto, en-
cargado de realizar una tarea comun (colaboracién organica), o bien participan-
do conjuntamente en la realizacion de una misma funcion o tarea pero sin nece-
sidad de que exista un 6rgano de participacion especifico (colaboracién
funciona).

La regulacion general de las relaciones entre las Administraciones Plblicas
se contiene en los articulos 4 a 10 de la Ley 30/1992 (modificada por la Ley
4/1999), aunque es cierto que con respecto a las relaciones con las Administra-
ciones locales es de aplicacion preferente la legislacion basica en materia de ré-
gimen local (en concreto, los arts. 55y ss. LRBRL), aplicandose supletoriamente
las previsiones de la Ley 30/1992 (art. 9 de esta Ultima Ley).

En virtud de esta regulacion legal se consagra positivamente e principio de
lealtad institucional en la actuacién y en larelacién de las Administraciones PU-
blicas, principio legal del que derivan las siguientes obligaciones de las Admi-
nistraciones Publicas:

a) Respetar e gercicio legitimo por las otras Administraciones de sus com-
petencias.
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b)

d)

Ponderar, en €l gercicio de las competencias propias, la totalidad de los
intereses publicos implicados y, en concreto, aquéllos cuya gestion esté
encomendada a las otras Administraciones.

Facilitar a las otras Administraciones la informacion que precisen sobre
la actividad que desarrollen en €l gercicio de sus competencias.

Prestar, en el ambito propio, la cooperacion y asistencia activas que las
otras Administraciones pudieran recabar para € eficaz gjercicio de sus
competencias.

Para asegurar la colaboracion entre las Administraciones, la ley ha previsto:

a)

b)

La creacion de organos especificos entre la Administracion General del
Estado y la Administracion de las Comunidades Autonomas «de compo-
sicion bilateral o multilateral, de ambito general o de ambito sectorial, en
aquellas materias en las que exista interrelacién competencial, y con fun-
ciones de coordinacion o cooperacion seglin los casos». Entre estos Orga-
nos se encuentran:

— Las «Comisiones Bilaterales de Cooperacién» (que, teniendo una
«composicion bilateral y de ambito general», relinen «a miembros
del Gobierno, en representacion de la Administracién General del
Estado, y a miembros del Consgjo de Gobierno, en representacion
de la respectiva Comunidad Auténoma).

— Las «Conferencias Sectoriales» (que, dotadas «de composicién mul-
tilateral y de ambito sectorial», relinen «a miembros del Gobierno,
en representacion de la Administraciéon General del Estado, y a
miembros de los Consegjos de Gobierno, en representacion de las Ad-
ministraciones de las Comunidades Autonomas»).

L os «Convenios de colaboracion» que podran celebrar la Administracion
Genera del Estado y los 6rganos publicos vinculados o dependientes de
la misma con los 6rganos correspondientes de las Administraciones
de las Comunidades Auténomas «en el ambito de sus respectivas com-
petencias».

Los «planes» y «programas conjuntos» que podran ser acordados por la
Administracién General del Estado y la Administracion de las Comuni-
dades Auténomas «para €l logro de objetivos comunes en materias en las
que ostenten competencias concurrentes».
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Con independencia de los mecanismos generales de colaboracién administra
tiva establecidos por la Ley 30/1992, en materia financiera hay que destacar por
su importancia la existencia del Consgjo de Politica Fiscal y Financierade las Co-
munidades Auténomas, creado por la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre,
de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA) (modificada por laLO
3/1996, de 27 de diciembre), como 6rgano especifico de coordinacion. Con €llo
se atiende a lo que la propia Constitucion en su articulo 156.1 establece para ase-
gurar la necesaria coordinacion entre la actividad financiera de las Comunidades
Autonomas y la Hacienda estatal: 1as Comunidades Auténomas gozarén de auto-
nomia financiera para el desarrollo y gjecucion de sus competencias con arreglo
alos principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre to-
dos los espafioles. De acuerdo con €l articulo 2.1 de la LOFCA se deberén res-
petar una serie de principios, y entre ellos los tres siguientes:

a) El sistema de ingresos de las Comunidades Auténomeas (...) deberé esta-
blecerse de forma que no pueda implicar, en ninglin caso, privilegios eco-
némicos o sociales ni suponer la existencia de barreras fiscales en d te-
rritorio espafiol, de conformidad con el apartado 2 del articulo 157 de la
Constitucion.

b) La garantia del equilibrio econémico, a través de la politica econémica
general, de acuerdo con lo establecido en los articulos 40.1, 131 y 138
de la Constitucion, corresponde a Estado, que es € encargado de adop-
tar medidas oportunas tendentes a conseguir la estabilidad econémica in-
ternay externa, asi como el desarrollo econémico de las diversas partes
del territorio espafiol.

c) Lasolidaridad entre las diversas nacionalidades y regiones que consagran
los articulos 2 y los apartados 1y 2 del 138 de la Constitucion.

C) La planificaciéon econémica

La planificacion (més all4 de las connotaciones paliticas y econdémicas que €
término hatenido) puede ser considerada en la actualidad como un mecanismo que
permite gjercer las funciones econdémicas y politicas que uno o varios entes tienen
encomendadas, de manera global, coherente y coordinada con €l objeto de hacer
realidad unos fines preestablecidos, evitando las disfunciones que € reparto es-
tricto de competencias y su gercicio descoordinado podrian producir. El planea
miento econdémico, asi entendido, puede ser considerado un mecanismo de racio-
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nalizacién de la actividad econdmica mediante la articulacion de la intervencion
de los diferentes poderes publicos que tienen competencias en materia econémica.

La Constitucion parece dar gran importancia a la planificacion econémica. De
hecho, son tres las referencias que alo largo del texto constitucional se realizan
a este tipo de técnica. La que se contiene en €l articulo 131, conforme a la cual
«El Estado, mediante ley, podra planificar la actividad econémica general para
atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar € desarrollo regio-
nal y sectorial y estimular € crecimiento de la renta'y de la riquezay su mas
justa distribucion». En € mismo precepto, en el apartado 2, se afiade que «El
Gabierno elaborard los proyectos de planificacion, de acuerdo con las previsio-
nes que le sean suministradas por las Comunidades Autonomas y € asesora-
miento y colaboracién de los sindicatos y otras organizaciones profesionales, em-
presariales y econdmicas. A tal fin se constituira un Consegjo, cuya composicion
y funciones se desarrollaran por ley». La segunda referencia a la planificacion
seredizaen el articulo 149.1.13° en el que se dispone que el Estado tiene com-
petencia exclusiva sobre las «Bases y coordinacién de la planificacion general
de la actividad econdmica». Por altimo, el articulo 38 cuando se refiere a la li-
bertad de empresa, la cual se reconoce «en € marco de la economia de merca-
do», afade que: «Los poderes publicos garantizan y protegen su gjercicio y la
defensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de la economia ge-
neral y, en su caso, de la planificacién».

En este orden de ideas, €l articulo 131 garantiza la participacion tanto del Es-
tado, que tiene atribuido €l gran protagonismo en la materia, como de los agen-
tes socioecondmicos mas representativos y de las Comunidades Auténomas.

Corresponde a Gobierno de la Nacion la elaboracion de los proyectos de pla-
nificacion de la actividad econdmica general, y parala realizacién de esta tarea,
debera tener en cuenta necesariamente («de acuerdo con» —dice €l art. 131.2
CE—) «las previsiones que le sean suministradas por las Comunidades Aut6no-
mas» y contar con «€l asesoramiento y colaboracion de los sindicatos y otras or-
ganizaciones profesionales, empresariales y econémicas».

Pero no solo el Estado puede elaborar planes econdmicos, también pueden ha
cerlo las Comunidades Auténomas. El articulo 148.1.13° permite que estas Ad-
ministraciones asuman competencias sobre «el fomento del desarrollo econémi-
co de la Comunidad Auténoma dentro de los objetivos marcados por la politica
econdmica naciona». En este marco competencial, todos los Estatutos de Auto-
nomia han reconocido la facultad de planificacién econémica de las respectivas
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Comunidades Auténomas, si bien normalmente subordinada de forma expresa a
«las bases y la ordenacién econdmica general y la politica monetaria del Estado
en los términos de los articulos 38 y 131 y en los nimeros 11 y 13 del apartado
1 del articulo 149 de la Constituci6n».

Dada |la posible existencia de planes econémicos tanto estatales como autoné-
micos, e TC ha tenido que precisar, en alguna ocasion, cud debe ser larelacion
entre ambos. En este sentido, en la Sentencia 29/1986 declard que: «Las exigen
cias del principio de unidad econémica legitiman asi la existencia de planes na
cionales de reconversion y la atribucién a Estado de la competencia para la de-
claracion de las zonas de urgente reindustrializacion, asi como para elaborar los
planes relativos a cada una de €ellas. Ello, sin perjuicio, como se ha dicho, de que
las Comunidades Auténomas con competencias en la materia puedan establecer
otras medidas planificadoras complementarias y coordinadas con las estatales, en
su caso incrementando la solidaridad interregional y de que en el caso delas ZUR,
dado su ambito territorial, normalmente intracomunitario, de aplicacién, puedan
0 deban intervenir con mayor intensidad en el desarrollo y ejecucion».

La planificacion econdmica, en definitiva, en cuanto instrumento de coordi-
nacioén, permite articular 1os poderes estatales de direccion de la economia con las
competencias de esta naturaleza de las Comunidades Auténomas. Y es que, como
se ha sefidado, la auténtica autonomia en materia econdmica de las Comunida
des Autonomas no vendra determinada por una pluraidad de pequefias compe-
tencias exclusivas en sectores inconexos y de escasa trascendencia, sino por €
protagonismo gue los entes regionales logren alcanzar en la definicion de la po-
litica econdmica a nivel estatal.

Debe destacarse que los planes han servido no s6lo como mecanismo de coor-
dinacion entre las competencias estatales y autonémicas, sino que hay determi-
nados instrumentos planificadores, que en e dmbito supranaciona pretenden
coordinar también las politicas nacionales de desarrollo regional, estatales y au-
tondmicas, con la desplegada por las instancias comunitarias europeas, como
sucede con los Programas de Desarrollo Regional.

2.2.3. El principio jurisprudencial de «unidad del orden econémico
nacional» y sus dos manifestaciones: el principio de «unidad
de mercado» y € de «unidad de la politica econémica»

La Congtitucion ha reservado a Estado un importante nimero de competencias
en materia econdmica, que son sin duda, ademas, las mas significativas (sin olvi-
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dar, por supuesto, las importantisimas cesiones que en este ambito se han debido
efectuar a las instancias comunitarias). Ademas, la Constitucién ha establecido,
también, ciertos limites a gercicio de las competencias econdmicas de las Comu-
nidades Auténomas (recuérdese, por gemplo, € art. 139.2: «Ninguna autoridad po-
dra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de
circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes
en todo € territorio espafiol»). Por Ultimo, también se ha dotado al Estado de dis-
tintos instrumentos para dirigir la economia naciona, articulando mediante distin-
tas técnicas (la fijacion de las bases, la coordinacion y cooperacion, y la planifi-
cacion) sus competencias econdmicas con las autonomicas de la misma naturaleza.

Ahora bien, ninguno de estos mecanismos resuelve por si mismo, ni en con-
juncion, el espinoso problema gque durante los afios de vigencia de la Constitu-
cién ha venido suscitando €l gercicio real de las competencias atribuidas por el
bloque de la constitucionalidad a Estado y a las Comunidades Auténomas. La
resolucion concreta de algunos de 1os numerosos conflictos planteados en sede
constitucional durante los Ultimos veinte afios ha ido gestando, por ello, otros
principios que, i bien subyacentes en el texto constitucional, no tenian, sin em-
bargo, una plasmacién explicita en e mismo. Estos principios, tendentes a dotar
de coherenciay, en definitiva, a fortalecer la unidad del orden econdmico espa-
fiol, son acordes con las doctrinas elaboradas por los Tribunales de naturaleza
constitucional de otros Estados complejos como € Tribunal Supremo norteame-
ricano o e Tribunal Constitucional Federal alemén. Son, en concreto, tres prin-
cipios: el primario de unidad del orden econémico, y sus dos principios deriva-
dos, esto es, € de unidad de mercado y e de unidad de la politica econémica.

A) «Launidad del orden econdmico nacional»

Este principio constitucional, esgrimido por el TC en numerosas Sentencias
(véanse por todas, la 1/1982, la 29/1986, |a 88/1986, la 186/1998, la 64/1990 o
la 133/1997), es la proyeccién sobre el plano econémico del principio de la «in-
disoluble unidad de la Nacion espafiola», principio sobre el cual, como es sabi-
do, «se fundamenta» la Constitucion (art. 2 CE).

Launidad del orden econémico nacional deriva, segin el TC, dd texto cons-
titucional. En su Sentencia 1/1982, de 28 de enero, sefid a, en efecto, e Alto Tri-
bunal que el marco juridico que supone la llamada constitucion econdémica o
constitucion econdmica formal implica la existencia de unos principios béasicos
del orden econdmico que han de aplicarse con caracter unitario, unicidad que
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esta reiteradamente exigida por la Constitucién, cuyo Preambulo garantiza la
existencia de «un orden econdmico y socia justo», y cuyo articulo 2 establece
un principio de unidad que se proyecta en la esfera econdémica por medio de di-
Versos preceptos constitucionales, tales como el 128 entendido en su totalidad,
el 131.1, el 138.2y e 139.2, entre otros. Por otra parte, la Constitucion fija una
serie de objetivos de caracter econdmico cuya consecucion exige la adopcion de
medidas de politica econémica aplicables con caréacter general a todo €l territo-
rio nacional (arts. 40.1, 130.1, 131.1, 138.1).

Esta exigencia de que el orden econdmico nacional sea uno en todo e &mbi-
to del Estado es més imperiosa en aquéllos, como el espafiol, que tienen una es-
tructura interna no uniforme, sino plural o compuesta desde el punto de vista de
su organizacion territorial (Titulo VIII de la CE).

La gran virtualidad de este principio, segin el TC en esta misma Sentencia
1/1982, esla de constituir «un presupuesto necesario para que €l reparto de com-
petencias entre € Estado y las distintas Comunidades Autbnomas en materias
econdémicas no conduzca a resultados disfuncionales y desintegradores».

La unicidad del orden econdmico nacional no significa, sin embargo, y siem-
pre segin e TC, uniformidad (Sentencia 88/1986, de 1 de julio). Es necesario, en
este orden de ideas, buscar un equilibrio entre la unidad del orden econémico y
la diversidad de regimenes juridicos que conlleva e principio de autonomia.

Esta situacién de equilibrio, como declard la STC 88/1996, «a menos, y en lo
gue aqui interesa, admite una pluralidad y diversidad de intervenciones de los po-
deres plblicos en € ambito econdmico, siempre que redinan las varias caracteris-
ticas de que la regulacion autonémica se lleve a cabo dentro del @mbito de la com-
petencia de la Comunidad, que esa regulacién, en cuanto introductora de un
régimen diverso del o de los existentes en € resto de la Nacion, resulte propor-
cionada a objeto legitimo que se persigue, de manera que las diferencias y pecu-
liaridades en ella previstas resulten adecuadas y justificadas por su fin, y, por Ulti-
mo, que quede en todo caso a savo la igualdad bésica de todos los espafiol es».

B) Los principios derivados de «unidad de mercado» y de «unidad de la
politica econémica»

La exigencia de la unidad del orden econdmico nacional tiene, segin el TC,
dos tipos de manifestaciones. por un lado, €l principio de unidad de mercado v,
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por otro, € de unidad de |a politica econdmica. En la Sentencia 133/1997, el TC
declara a respecto que «una de las manifestaciones de dicha unidad es € prin-
cipio de unidad del mercado —y, por tanto, del mercado de capitales—, reco-
nocido implicitamente por € art. 139.2 CE, a disponer que ninguna autoridad
podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen (...) la libre
circulacion de bienes en todo el territorio espafiol. Otra manifestacion de esa
unidad del orden econdémico es la exigencia (...) de la adopcién de medidas de
politica econdémica aplicables, con caracter general, atodo € territorio nacional,
a servicio de una serie de objetivos de caracter economico fijados por la propia
CE (arts. 40.1, 131 y 138.1) (SSTC 96/1984, fundamento juridico 3°, 37/1981,
1/1982 y 64/1990)».

Los principios de unidad de mercado y de unidad de la politica econémica,
apesar de venir derivados del mismo principio (unidad del orden econémico na-
cional) son dos principios distintos. El primero tiene caracter estructurd, y sir-
ve para garantizar que la integracion que ha alcanzado €l mercado espafiol no se
vea perturbada por acciones en sentido contrario (incluso aunque pudieran gozar
de cobertura competencial) de las entidades territoriales dotadas de autonomia,
pero tampoco de las propias autoridades estatales. La unidad de mercado tiene
un carécter estatico. Para que exista unidad de mercado deben concurrir ele-
mentos estructurales que permitan que en su espacio, la actividad econdmica se
desarrolle en condiciones de libertad e igualdad. El segundo de los principios,
esto es, el de unidad de la politica econdmica posee, por €l contrario, un carac-
ter dindmico, sirviendo de fundamento Ultimo a aquellas actuaciones que permi-
ten larealizacion de una politica coordinada de las autoridades estatales y |as au-
tonémicas. En definitiva, tal como ha sefialado la doctrina: entendida en sentido
estricto, la unidad de mercado es distinta de la unidad de la politica econémica
porque, a menos en teoria, es posible un mercado Unico sin que sobre é actle
una politica econémica dirigida por una autoridad politica.

El TC ha perfilado, sobre la base de los articulos 139 y 149.1.1° CE, €l con-
tenido del principio de unidad de mercado en su Sentencia 64/1990, de 5 de abil,
en la que recogiendo jurisprudencia anterior, ha afirmado que «la efectiva uni-
cidad del orden econdmico naciona requiere la existencia de un mercado Unico
y que la unidad de mercado descansa, a su vez, como han sefialado las SSTC
96/1984, FJ3, y 88/1986, FJ6, sobre dos supuestos irreductibles, la libre circu-
lacion de bienes y personas por todo € territorio espafiol [0, como dice la STC
88/1986, la libertad de circulacion sin traba por todo € territorio nacional de
bienes, capitales, servicios y mano de obra], que ninguna autoridad podra obs-
taculizar directa o indirectamente (art. 139.2 CE), y laigualdad de las condicio-
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nes bésicas de gercicio de la actividad econdmica (arts. 139.1 y 149.1.1° CE),
sin los cuales no es posible alcanzar en e mercado naciona e grado de inte-
gracién gue su caracter unitario impone.

Pero larealizacion de los objetivas econdmicos que, fijados expresamente por
€l propio texto constitucional (arts. 40.1, 130y 138.1), son connaturales ala efec-
tivaunicidad del orden econémico nacional, no puede al canzarse Unicamente con
el establecimiento y la vigilancia de los elementos estructurales que conforman
la unidad de mercado, sino que se obliga a los poderes publicos a dirigir y par-
ticipar activamente en la ordenacion de la economia. Es aqui donde entra en jue-
go € principio de «unidad de la politica econébmica», cuyo contenido ayuda a
descifrar e TC conforme a lo declarado en la Sentencia 186/1988, de 17 de oc-
tubre, cuando afirma que «la competencia estatal en cuanto a la ordenacion ge-
neral de la economia responde al principio de unidad econdmicay abarca la de-
finicion de las lineas de actuacion tendentes a alcanzar 1os objetivos de politica
econdmicaglobal o sectorial fijados por la propia Constitucion, asi como la adop-
cion de las medidas precisas para garantizar |a realizaciéon de los mismos».

El principio de unidad de la politica econdmica no puede dar lugar, sin em-
bargo, a que la Administracion General del Estado adopte las medidas unitarias
de naturaleza econdmica gque estime oportunas, desconociendo las competencias
atribuidas por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia a las Comunidades
Auténomas. Lo que debe significar es que el Estado, gjerciendo su poder de di-
reccion econdmica, y utilizando sus facultades de determinacion de las bases, de
coordinacién, cooperacion y planificacion, deberd formular una politica econé-
mica unitaria, asistido por las Comunidades Auténomas y, en su caso, por los
agentes socioeconémicos. Y es que la formulacion e implementacion de deter-
minadas politicas debe realizarse de forma unitaria para obtener un todo cohe-
rente, por encima del caracter fragmentario de las competencias estatales y
autonémicas. Por ello, es necesario articular un nuevo método de elaboracion de
la politica unitaria.

2.24. Lapalitica de defensa de la libre competencia en Espana

intimamente ligada a la idea de mercado Unico, esta la defensa de la compe-
tencia. Al respecto, el TC en la Sentencia 208/1999, de 11 de noviembre, afir-
ma que la defensa de la competencia «se halla naturalmente relacionada con la
necesaria unidad de la economia naciona y la exigencia, que tantas veces hemos
subrayado, de que exista un mercado Unico que permita al Estado el desarrollo
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de su competencia constitucional de basesy coordinacion de la planificacion ge-
neral de la actividad econdémica (art. 149.1.13° CE) (...). Sin la igualdad de las
condiciones bésicas de gjercicio de la actividad econdmica (arts. 139.1 y 149.1
CE) (...) no es posible acanzar en el mercado nacional €l grado de integracion
gue su carécter unitario impone. (...) Parece, pues, innecesario destacar el caréc-
ter basico que, desde la competencia estatal ex articulo 149.1.13° reviste cuanto
a la defensa de la competencia se refiere, pues nos hallamos ante un elemento
definitorio del mercado».

En la medida que la defensa de la competencia esta ligada al concepto de
mercado debe estarlo también a de libertad de empresa, pues la defensa de la
competencia «constituye, ala vez, un presupuesto y un limite necesario de la li-
bertad de empresa en el marco de la economia de mercado» (STC 208/1999).

La defensa de la competencia regulada por la Ley 16/1989, de 17 de julio,
«nacid con el abjetivo de dotar a los poderes publicos de un instrumento eficaz
para garantizar la existencia de una competencia suficiente y protegerla frente a
todo atague contrario a interés publico, inspirdndose en las normas comunitarias
de politica de competencia» (Exposicion de Motivos de la Ley 52/1999, de
28 de diciembre). Esta norma ha sido modificada de manera sustancial en dos
ocasiones, para potenciar una politica de defensa de la competencia acorde con
la profundizacion en el proceso de liberalizacion de los mercados que se esta vi-
viendo en toda la Europa comunitaria en general, y muy particularmente en Es-
pafia. Y ello con laidea de garantizar «la efectividad del esfuerzo liberalizador,
evitando que e comportamiento de los operadores econdmicos desvirtle el ade-
cuado funcionamiento de los mercados y prive a los consumidores de sus ven-
tajas» (Exposiciéon de Motivos de la citada Ley 52/1999).

La Ley de Defensa de la Competencia prohibe las conductas que produzcan
o puedan producir «€l efecto de impedir, restringir o falsear la competencia en
todo o en parte del territorio nacional» (art. 1.1), si bien se contemplan excep-
cionesy autorizaciones a este tipo de conductas. La Ley prohibe también |os abu-
sos de posicion dominante en todo o en parte del mercado naciona por una o
varias empresas. Regula, asimismo, las concentraciones de empresas, estable-
ciendo un procedimiento de control para este tipo de operaciones. Por Ultimo,
contiene especificas previsiones sobre las ayudas publicas, por los efectos que
éstas puedan tener sobre las cuestiones de competencia.

Después de la STC 208/1999, de 11 de noviembre, que resolvié € recurso
respecto al control de las actividades de defensa de la competencia confiado por
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la Ley a dos érganos de naturaleza administativa, €l Servicio de Defensa de la
Competenciay e Tribunal de Defensa de la Competencia, se puede afirmar que:

1. Corresponden a Estado en exclusivalas competencias normativas en ma-
teria de defensa de la competencia.

2. Corresponden también a esta misma Administracién estatal «todas las ac-
tividades egjecutivas que determinen la configuracion real del mercado Unico de
ambito nacional [que] habran de atribuirse a Estado, al que corresponderan, por
lo tanto, las actuaciones gjecutivas en relacion con aguellas précticas que pue-
dan dterar la libre competencia en un ambito supracomunitario o en € conjun-
to del mercado nacional, aungue tales actos gjecutivos hayan de realizarse en €
territorio de cualquiera de las Comunidades Auténomas recurrentes».

3. Corresponde, sin embargo, a las Comunidades Auténomas la competen-
cia gecutiva que, en materia de defensa de la competencia, «y en virtud de la
asuncion del comercio interior, se halla, pues, limitada a aquellas actuaciones gje-
cutivas que hayan de realizarse en su territorio y que no afecten al mercado su-
pracomunitario». Y es que la materia defensa de la competencia, segin e TC,
«puede quedar, a menos, en parte, incluida en la de comercio interior», materia
ésta atribuida en exclusiva a la competencia de las Comunidades Auténomas por
Sus respectivos Estatutos.

Ahora bien, «(...) e Estado, en virtud de sus competencias normativas, pue-
de y debe articular los mecanismos de coordinacion que garanticen la uniformi-
dad de la disciplina de la competencia en todo el mercado nacional y, desde lue-
go, establecer los criterios de conexion pertinentes, siempre que resulten
constitucional y estatutariamente correctos (...) y los imprescindibles mecanis-
mos de colaboracion e informacion reciproca» (STC 208/1999).

En razén de ello, como es sabido, el TC acord6 diferir provisionalmente la
nulidad de los preceptos de la Ley de Defensa de la Competencia declarados in-
constitucionales hasta e momento en que, establecidos por el Estado los crite-
rios de conexion pertinentes, pudieran las Comunidades Auténomas recurrentes
gjercer las competencias gjecutivas que se les reconocen. De lo contrario, ta
como afirmé & Tribunal Constitucional, se produciria en la defensa de la com-
petencia un vacio no conforme con la Constitucion, pues |os intereses constitu-
cionalmente relevantes que con ella se tutelan podrian verse desprotegidos en €l
ambito en e que la potestad €jecutiva correspondiese a las Comunidades Auto-
nomas.
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2.3. LA COHESION SOCIAL: LOS MECANISMOS CONSTITUCIONALES DE SOLIDARIDAD
TERRITORIAL Y DE SOLIDARIDAD PERSONAL

La Constitucion, a reconocer en € articulo 2 el derecho a la autonomia de
las nacionalidades y regiones dentro de la indisoluble unidad de la Nacion es-
pafiola, proclama la solidaridad entre todas €ellas. Si la situacién de los territo-
rios que configuran € Estado es diversa, diversa sera también la posicion en la
gue se encuentren los habitantes de los diferentes territorios. Por ello, la Cons-
titucion, a poner especial cuidado en garantizar la igualdad en su dimension in-
dividual, proclamada en los articulos 1, 9.2 y 14 de la Constitucion, salvaguar-
da que no se vea afectada por la nueva organizaciéon del Estado.

La solidaridad que el articulo 2 del texto constitucional proclama, tiene como
fin congtituir un factor de equilibrio entre la autonomia de las nacionalidades y
regiones y la indisoluble unidad de la Nacion espariola.

Y en efecto, establecido €l marco en € que ha de moverse la asuncion de
competencias por parte de las Comunidades Autonomas (arts. 148 CE y 149 CE),
la Constitucién espafiola establece también los limites de las competencias que
las mismas pueden asumir a través de sus Estatutos de Autonomia.

Entre los limites al gercicio de las competencias, el méas importante es el que
deriva de la idea de unidad, del cual derivan a su vez determinados principios
generales que sirven para articular la unidad del Estado y la autonomia de las
nacionalidades y regiones.

Que la principal barrera deriva de la vinculacién de la autonomia a la nocién
de unidad, lo que da idea de una autonomia de poderes limitados, aparece refle-
jado con especial claridad en una de las primeras Sentencias del Tribunal Cons-
titucional, en la que se afirma que «autonomia no es soberania (...), y dado que
cada organizacion territorial dotada de autonomia es una parte de un todo, en
ningun caso € principio de autonomia puede oponerse a de unidad, sino que es
precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como expresa
el articulo 2 de la Constitucion espafiola» (STC 4/1981).

El segundo orden de limitaciones que también se imponen ala autonomia de-
rivan de los principios generales que articulan la unidad del Estado y la autono-
mia de nacionalidades y regiones, los cuales debe recordarse, no sélo limitan la
accion de las Comunidades Autonomas, sino, también, la del Estado: solidari-
dad (arts. 2 y 138.1 CE), igualdad de las Comunidades Auténomas (art. 138.2
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CE), igualdad de derechos y obligaciones de los ciudadanos (art. 139.1 CE) y
unidad econdmica (art. 139.2 CE).

2.3.1. Lasolidaridad como principio articulador de la unidad del Estado
y las Autonomias

La solidaridad, como principio de articulacion, encuentra su desarrollo en €l
articulo 138.1 CE:

«1. El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidari-
dad consagrado en € articulo 2 de la Constitucion, velando por el estableci-
miento de un equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las diversas par-
tes del territorio espafiol y atendiendo en particular a las circunstancias del
hecho insular.

2. Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Au-
ténomas no podran implicar, en ningun caso, privilegios econémicos 0 so-
ciales».

De este precepto, se deriva que es la Administracion del Estado la garante de
la efectividad del principio, sin que esta atribucion excluya, por supuesto, a las
Comunidades Autonomas de la colaboracion para su materializacion. Y es que
la solidaridad ha servido de fundamento, tanto doctrinal como jurisprudencial,
para los mecanismos de cooperacion y de coordinacién entre las distintas partes
gue conforman el territorio del Estado (STC 152/1988, de 20 de julio).

La solidaridad tiene una dimension de reciprocidad entre intereses generales
e intereses particulares. Los poderes publicos del Estado y los poderes autoné-
micos deben actuar teniendo presente este principio, del que el Tribunal Consti-
tucional ha extraido la existencia de determinados deberes constitucionales que
se imponen en las relaciones entre € Estado y las Comunidades Autnomas y
de éstas entre si: «deber de auxilio reciproco, deber de apoyo y deber de lealtad
constitucional» (STC 64/1990).

En € principio de solidaridad se fundamenta la constitucién del Fondo de
Compensacion Interterritorial, cuya finalidad bésica es hacer efectivo dicho prin-
cipio en su dimensién econémica. «Con €l fin de corregir desequilibrios econé-
micos interterritoriales y hacer efectivo € principio de solidaridad, se constitui-
ra un Fondo de Compensacion...», dice € articulo 158.2 CE.
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El Fondo de Compensacién Interterritorial es uno de los instrumentos méas
importantes para hacer efectiva la dimensién eminentemente econémica (con
consecuencias sociales) del principio de solidaridad interterritorial. Otro instru-
mento, igualmente importante, es el previsto en el apartado 1 del mismo articulo
158 CE: la asignacion en los Presupuestos Generales del Estado de una partida
para garantizar «un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos fun-
damentales en todo €l territorio espariol».

La solidaridad interterritorial como principio articulador de la unidad y la
autonomia, que se garantizan por los poderes publicos central y autonémicos, tie-
ne una proyeccion personal: 1os ciudadanos espafioles, cualquiera que sea su lu-
gar de nacimiento o residencia dentro del territorio del Estado.

El fin de la solidaridad interterritorial no es otro que asegurar que las legitimas
diferencias econdmicas y sociaes (incluidas las culturales, demogréficas, geogré
ficas y medioambientales, etc.), que fundamentan la existencia de poderes autoné-
micos, no impiden u obstaculizan la consecucién de agquellos principios constitu-
cionales sobre los que se fundamenta |a existencia del Estado constitucional. Entre
los més relevantes, laigualdad de todos los espafioles, como valor superior, prin-
cipio y derecho fundamental, asi como garantia de efectividad de los demas dere-
chos fundamentales y libertades publicas en todo € territorio del Estado, con € al-
cance y significado que a cada uno de ellos impone la existencia de la clausula
socia que define el Estado como Estado social y democratico de derecho.

Desde esta perspectiva, se han de entender las referencias que los articulos
139.1, 149.1.1° y 156.1 CE redizan a la solidaridad de todos los espafioles o la
igualdad de todos los espafioles en la titularidad y en las condiciones béasicas de
gjercicio de los derechos y deberes constitucionales.

Por €ello, cuando €l articulo 139.1 CE dispone gque «todos los esparioles tie-
nen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio», es co-
herente con lo que es e Estado socia y democrético de derecho (art. 1.1) y es
coherente con lo que la unidad del Estado representa (art. 2), que no es otra cosa
gue la igualdad de derechos y abligaciones de todos los ciudadanos espafiol es,
cualquiera que sea € territorio de donde procedan o se encuentren.

Por las mismas razones, € articulo 149.1.1° CE dispone que es competencia
exclusiva del Estado, «La regulacion de las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los esparioles en € gercicio de los derechos y en € cum-
plimiento de los deberes constitucional es».
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Ahorabien, en relacion con € primer precepto citado (art. 139.1 CE), ho se pue-
de desconocer que en una de sus primeras Sentencias, la 37/1981, de 16 de no-
viembre, € TC ha sefidado que € principio de igualdad de derechos y obligacio-
nes de todos los esparioles en cualquier parte ddl territorio naciona «no puede ser
entendido en modo alguno como una rigurosa y monolitica uniformidad del orde-
namiento de la que resulte que, en igualdad de circunstancias, en cuaquier parte del
territorio nacional, se tienen unos mismos derechos y obligaciones. Esto no ha sido
nunca asi entre nosotros en e &mbito del Derecho Privado y, con lareserva ya an-
tes sefidlada respecto de la igualdad en las condiciones bésicas de gercicio de los
derechos y libertades, no es ahora resueltamente asi en ningun ambito, puesto que
la potestad legidativa de que las Comunidades Autdnomas gozan potencialmente
da a nuestro ordenamiento una estructura compuesta, por obra de la cua puede ser
ditinta la posicion juridica de los ciudadanos en las distintas partes del territorio
naciond. Es cierto que esta diversidad se da dentro de la unidad y que, por consi-
guiente, la potestad legidativa de las Comunidades Auténomas no puede regular las
condiciones béasicas de gercicio de los derechos o posiciones juridicas fundamen-
tales que quedan reservadas a la legidacion dd Estado» (arts. 53 y 149.1.1°).

Lo que, de acuerdo con la doctrina constitucional, la Constitucion impone es
gue en toda Espafia haya una regulacién uniforme no de todo 1o que se refiere a
los derechos y deberes constitucionales, sino de las condiciones basicas, del con-
tenido esencial, del contenido primario del derecho (STC 154/1988) o de las po-
siciones juridicas fundamentales (facultades elementales, limites esenciaes, de-
beres fundamentales, prestaciones bésicas, ciertas premisas 0 presupuestos
previos...) (STC 61/1997, de 20 de marzo), que garanticen la igualdad sustancial
de todos los espafioles, cuya regulacion queda, consecuentemente, reservada a la
legidlacion estatal. Aunque, como también ha sefidlado el TC, «las condiciones
basicas que garanticen la igualdad, por definicion, no pueden consistir en un ré-
gimen juridico acabado y completo de los derechos y deberes constitucionales
afectados. La regulacion de esas condiciones bésicas si corresponde por entero
y en exclusiva a Estado, pero con tal normacidn, como es evidente, no se de-
termina ni se agota su entero régimen juridico» (STC 61/1997).

Y en cuanto a las materias sobre las que se ha de garantizar la igualdad de
condiciones basicas, la misma STC 61/1997 ha sefialado que «las condiciones
basicas que garanticen la igualdad se predican de los derechos y deberes consti-
tucionales en si mismos considerados, no de los sectores materiales en los que
éstos se insertan y, en consecuencia, el art. 149.1.1° CE solo presta cobertura a
aquellas condiciones que guarden una estrecha relacion, directa o indirecta, con
los derechos que la Constitucidn reconoce.
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Ahora bien, cuando el Estado haga uso de su competencia exclusiva esta-
blecida en el articulo 149.1.1°, la normativa estatal desplazara automaticamen-
te la normativa autondmica que pudiera afectar a las condiciones béasicas a que
se ha hecho referencia, tal como la STC 173/1998, de 23 de julio, ha declara-
do a afirmar que «si el Estado considera necesario establecer en el futuro esas
condiciones basicas y al dictarlas éstas entraran en contradiccion con preceptos
de leyes autonémicas, estas Ultimas quedarian automati camente desplazadas por
aquéllas (...)».

La igualdad de derechos y obligaciones de los ciudadanos en todo el terri-
torio nacional, que junto a la solidaridad interterritorial y su perspectiva per-
sonal son principios articuladores de la unidad, se proyecta, obvio es recor-
darlo, en €l interior de cada Autonomia. Asi lo recuerdan las SSTC 319/1993
y 173/1998 entre otras: «El principio consagrado en este articulo 139.1 CE
constituye un limite y una directriz que acota 'y guia el ejercicio de las com-
petencias que poseen € Estado ex articulo 149 CE y las Comunidades Auto-
nomas en virtud de sus respectivos Estatutos. El Estado mediante sus compe-
tencias y la reserva de ley organica puede y debe asegurar «una determinada
uniformidad normativa en todo €l territorio nacional y preserva(r) también, de
este modo, una posicion igual o comin de todos los espafioles, mas alé de las
diferencias de régimen juridico que resultan, inexcusablemente, del legitimo
gjercicio de la autonomia.

Como se recordard, la Ultima de las sentencias citadas impone laigualdad de
trato para todos los residentes en la respectiva Comunidad Auténoma, con inde-
pendencia de cudl pudieraser € origen o lavecindad civil de cada residente con-
creto: «(...) dado el &mbito de aplicacion territorialmente limitado de la legisla
cion autondmica lo primero que en ella debe preservarse es €l trato igual que en
ella debe dispensarse a todos los residentes en una determinada Comunidad
Auténoma» (STC 173/1998).

Por tanto, la solidaridad debe no sblo presidir las relaciones entre las distin-
tas Comunidades Auténomas, sino que tiene también una vertiente intraautoné-
mica. En este sentido, sefidla el articulo 2 de la LOFCA en su apartado 2° que:
«Cada Comunidad Auténoma esta obligada a velar por su propio equilibrio te-
rritorial y para la realizacion interna del principio de solidaridadh.

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que esta obligacién autonémica de ve-
lar por hacer realidad internamente el principio de solidaridad no excluye la
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correlativa de los poderes estatales. Dice en este sentido la STC 183/1988,
de 13 de octubre, gue «el gque las Cortes Generales, pues, en el desarrollo de
las previsiones constitucionales y de la LOFCA, interpreten el principio de so-
lidaridad en el reparto del FCI que ellas deben efectuar en el sentido de
remediar también desequilibrios intraterritoriales, queda dentro de las facul-
tades del legislador estatal, en virtud de la habilitacion constitucional del ar-
ticulo 158.2: sin que resulte contradictoria con esa habilitacion la obligacion,
establecida en el articulo 2.2 LOFCA, de cada Comunidad Autébnoma, de ve-
lar por su propio equilibrio territorial y por la realizacion interna del prin-
cipio de solidaridad; pues esta obligacién no excluye la correlativa de los po-
deres publicos estatal es».



CapPiTuLo 3

ANALISIS SECTORIAL DE LA COHESION SOCIAL Y DE LA UNIDAD
DE MERCADO

3.1. TrABAJO Y SEGURIDAD SociAL

La distribucion de competencias entre e Estado y las Comunidades Auténo-
mas como resultado de la organizacion territorial del Estado, compuesta 'y com-
pleja, establecida por la Constitucién espafiola, abre las puertas, asimismo, a un
marco institucional complgjo y plural, en el que confluyen una diversidad de re-
gimenes juridicos territoriales sobre una misma materia.

Esta pluralidad y diversidad juridica propia del Estado compuesto territorial-
mente por Comunidades Auténomas no deja de ser, sin embargo, un valor cons-
titucional cuyo gjercicio desmedido o descuidado podria arriesgar la realizacion
efectiva de los principios de igualdad y solidaridad, garantizados también cons-
titucionalmente y que constituyen las sefias de identidad del Estado socia y de-
mocrético de derecho y de sus valores permanentes de cohesién social.

En el &mbito de las relaciones de trabajo asalariado y de la proteccién so-
cial y de su regulacion juridica se pueden producir riesgos de descohesiéon te-
rritorial, a tratarse de un escenario singularmente apropiado para la experi-
mentacién de iniciativas politicas de construccién de marcos autondémicos
diferenciados. Al objeto de neutralizar tales amenazas la Constitucion estable-
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ce diversos mecanismos igualitarios que supeditan el desarrollo normativo
autondmico en esta materia:

1. El principio constitucional de «unidad de orden econébmico nacional» y
de «unidad de mercado», presupuesto necesario de la organizacion terri-
torial del Estado y del reparto constitucional de competencias en materia
economica.

2. Laadopcién de un esquema constitucional de distribucion de poderes 'y
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia
laboral y de Seguridad Social que garantice la igualdad y la solidaridad
en €l gercicio de los derechos con la diversidad juridica que pueda re-
sultar del gercicio de las competencias autonémicas.

3. Launidad de legislacion laboral en todo el territorio nacional.

4, Launidad dg Sistema de Seguridad Socia y € mantenimiento de un régi-
men publico de proteccidn para todos |os ciudadanos que se instrumenta en
una regulacion normativa uniforme en todo € Estado, mediante la atribu-
cién en exclusiva a éste de la legidacion bésica de Seguridad Socia y laga
rantia de solidaridad financiera del sistema através de la atribucion también
en exclusiva a Estado del régimen econdmico de la Seguridad Social.

Por tanto, y en este esquema constitucional de distribucion territorial de com-
petencias en materia laboral y de Seguridad Social, € Estado tiene competencia
exclusiva en materia de legislacion laboral, sin perjuicio de su gjecucion por los
Organos de las Comunidades Autonomas, y de legidacion sobre la legislacion
basicay € régimen econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ge-
cucion de sus servicios por las Comunidades Auténomas.

Es decir, en esta materia, existen competencias compartidas entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Estas pueden asumir como competencias propias la ge-
cucion de la legidacion laboral del Estado, asi como € desarrollo legidativo de la
legidacion basica del Estado y la g ecucion de los servicios de la Seguridad Socidl.

3.1.1. Legidacion laboral

Como queda dicho el Estado tiene competencia exclusiva sobre la legisla-
cion laboral, sin perjuicio de su gjecucion por los 6rganos de las Comunida-
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des Autonomas (art. 149.1.7° CE). En relacién a la expresion legislacion la-
boral, dos cuestiones han suscitado pronunciamientos del Tribunal Constitu-
cional.

En primer lugar, el término legislacion laboral, ajuicio del ato tribunal, debe
entenderse en su acepcion material y no formal, comprensiva tanto de la potes-
tad legidativa como de la reglamentaria, en la consideracion de que afin de con-
seguir una uniformidad en la ordenacion juridica de la materia se hace impres-
cindible la colaboracién entre laley y € reglamento.

Las Comunidades Auténomas disponen Gnicamente de una competencia de
mera gjecucion de la normativa estatal que se extiende, sin embargo, a la po-
sibilidad de promulgar reglamentos internos o de organizacién como manifes-
tacion de su potestad organizatoria, y también podréan dictar normas regla-
mentarias concretas para la ejecucion regular de la legislaciéon laboral del
Estado, siempre que no alteren el régimen juridico general de la materia que
es competencia del Estado.

En segundo lugar, el término laboral presenta en la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional un sentido estricto, concreto y restringido, referido solo a tra-
bajo por cuenta gjena, entendiendo, por consiguiente, como legislacion laboral
aquella que regula directamente la relacion laboral. En definitiva la calificacion
de labora queda referida constitucionalmente, a estos efectos, al trabgjo asaa
riado.

A pesar de lo expuesto, es obvio que la propia realidad socia y su complegji-
dad, presenta problemas de delimitacién competencia entre las distintas instan-
cias, que pueden derivar, de una parte, por la consideracion de «laboral» o no de
una determinada materia, implicando titulos competenciales distintos segin €l
criterio definidor utilizado y, en segundo lugar, por las dificultades de deslindar
con claridad actuaciones de los poderes publicos sin ubicacién inequivoca en la
parcela normativa o en la puramente administrativa.

En la consideracién como laboral o no de una determinada materia, cabria ci-
tar las politicas activas de empleo. Al respecto, la Constitucion en €l listado de
competencias recogidas en sus articulos 148.1 y 149.1, no menciona ninguno
de los contenidos de las denominadas politicas activas de empleo: colocacion de
trabajadores, fomento del empleo y formacién profesional ocupacional. Por esta
razon habria de ser € Tribunal Constitucional quien afrontase la determinacion
del titulo competencial en juego, lo que tuvo lugar en la Sentencia 195/1996, a
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propésito de la resolucion de un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
el Gohierno Vasco contrala Ley 8/1998, de 7 de abril, sobre Infracciones y San-
ciones en el Orden Social.

Al efecto, € Tribunal infiere que las regulaciones contenidas en la citada Ley
relacionadas con las infracciones de los empresarios en materia de empleo, ayu-
das de fomento del empleo y formacién profesional ocupacional, han de ubicar-
seen lamateriade legislacion laboral, d tipificar infracciones de deberesy prohi-
biciones legalmente impuestas a los empresarios respecto de las actividades de
contratacion laboral en sus distintas fases.

Dejando claro, por tanto, que la normativa sobre colocacion, fomento de em-
pleo y formacion profesional ocupaciona deben considerarse como legislacion
laboral, cuya competencia corresponde en exclusiva a Estado, lo cierto es que
la gestion y aplicacion de dicha normativa puede ser competencia de las Comu-
nidades Autonomas en el dmbito de sus correspondientes territorios, en base ala
facultad de gjecucion de la legislacion laboral del Estado (art. 149.1.7° CE), asu-
mida por todos los Estatutos de Autonomia.

Los interrogantes se plantean a la hora de clarificar hasta donde pueden lle-
gar las competencias de las Comunidades Auténomas en la regulacién de accio-
nes de estimulo a la contratacion laboral. A estos efectos las Comunidades
Auténomas, como es sabido, asumen generalmente competencias en materia de
fomento regional del empleo, que disponen de un encaje constitucional mas am-
plio que e anteriormente resefiado de funcion gjecutiva de la legislacion estatal.

La realizacién por las Comunidades Autdnomas de politicas activas de em-
pleo se asienta constitucionalmente sobre titulos competenciales diversos. Ini-
cialmente, entra en juego, la ya repetida competencia de gjecucion de la legisla
cion labora del Estado. El servicio publico de colocaciéon de los trabajadores
atribuido legamente al INEM, descansa juridicamente sobre un entramado de
obligaciones legales impuestas a los sujetos de la relacion laboral por disposi-
ciones reguladoras del contrato de trabajo, por 1o que no cabe duda la pertenen-
cia de la regulacion normativa de esta materia a la legislacion laboral, con com-
petencia en exclusiva, por tanto, del Estado. Las Comunidades Auténomas
asumen, a su vez, en sus respectivos Estatutos de Autonomia las competencias
relativas a la gjecucion de la legislacion sobre el servicio publico de colocacién
de trabgjadores y la gestién y organizacion en los respectivos ambitos territoria-
les, de las funciones de inscripcion y registro de los demandantes de empleo, de
registro de contratos de trabajo y de recepcidén de comunicaciones sobre su ce-
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lebracion y terminacidn, asi como de autorizacién de las agencias de colocacion
cuyo ambito de actuacién no exceda del territorio de la Comunidad Auténoma.

En este sentido, se precisa una nueva Ley Bésica de Empleo que defina un
nuevo Servicio Publico de Empleo y las competencias del ambito estatal y de
los Servicios Publicos de Empleo autondmicos, asi como las pautas de coordi-
nacion y cooperacion entre ambos.

Por otra parte, y en razén a titulo competencial de «fomento del desarrollo
economico de la Comunidad Auténoma dentro de los objetivos marcados por la
politica econdmica general» (art. 148.1.13° CE), las Comunidades Auténomas
han adoptado programas propios de fomento del empleo en los que se prevén la
concesion de subvenciones econdmicas en favor de las empresas que contraten
atrabajadores pertenecientes a col ectivos especificos con problemas de insercién
laboral.

De esta forma, los Estatutos de Autonomia han asumido estas competencias
como exclusivas, legitimando las acciones de politica de fomento de la ocupa-
cién que puedan adoptar las Comunidades Auténomas. Sin embargo, estas com-
petencias autondmicas relativas a fomento del empleo, no permiten a la respec-
tiva Comunidad Auténomainvadir otras esferas atribuidas en exclusivaal Estado,
como es la de legislacién laboral. Las Comunidades Auténomas pueden estable-
cer subvenciones para incentivar la contratacion de trabajadores en el marco de
programas de fomento o promocion de empleo, pero no pueden modificar la re-
gulacién general estatal del contrato de trabajo, ni por ello introducir nuevas cau-
sas de extincion del mismo.

Asimismo, las Comunidades Auténomas pueden disponer constitucional -
mente de la gestion en sus respectivos territorios de los programas del INEM
de formacion profesional ocupacional, en base a las competencias autoné-
micas de la planificacion de la actividad econémica regional (arts. 148.1.13°
y 149.1.13° CE) y conjuntamente, de gjecucion de la legislacién laboral del
Estado.

Ademés, las Comunidades Auténomas pueden también asumir competencias
de gestion y control, dentro de su &mbito territorial, de las subvenciones y ayu-
das de fomento del empleo previstas en los programas establecidos por e Esta-
do a cargo del INEM, competencias que se justifican por los titulos competen-
cialesde gjecucion de lalegislacion laboral del Estado (art. 149.1.7° CE), fomento
del desarrollo econémico de cada Comunidad (art. 148.1.13° CE) y de desarro-
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Iloy gecucién de la politica econémica naciona en cadaterritorio (art. 149.1.13°
CE).

No obstante, debe precisarse que esta competencia autondmica se circunscri-
be a la gestion de las ayudas y subvenciones que revisten estrictamente este ca-
racter, en cuanto las Comunidades Auténomas no tienen margen competencial
en lo que se refiere a la bonificacién de cotizaciones empresariales, en razon a
la formulacion restrictiva del articulo 149.1.17° CE, en materia de régimen eco-
némico de la Seguridad Social.

Por otra parte, la diversidad reguladora en la incentivacion de la contrata-
cion laboral, a confluir medidas provenientes de la Administracion Estatal y
de las Comunidades Auténomas, exige una articulacién de las mismas que pre-
vea su posible complementariedad e incluso superposicion. En este sentido, los
acuerdos entre los agentes sociales de abril de 1997, sobre fomento de la es-
tabilidad en el empleo, han contribuido significativamente a una orientacién
comun y complementaria de |os distintos pactos o acuerdos sobre el empleo en
las Comunidades Auténomas. Asimismo, deberia profundizarse en los meca-
nismos de coordinacién entre las distintas Administraciones, a fin de dotar de
una mayor estabilidad a las acciones de las politicas de empleo (para lo cual
los acuerdos sobre orientaciones de las mismas en e ambito de la Unién Eu-
ropea son un punto de referencia necesario). Por ello se establece, araiz de la
reforma laboral de 1997, un tope para el conjunto de las ayudas publicas pre-
vistas para la misma finalidad, del 60 por 100 del coste salarial anual corres-
pondiente a contrato que se bonifica. Sin embargo, son insuficientes los me-
canismos para el control efectivo de dicho tope, en cuyo desarrollo es
fundamental mejorar los niveles de comunicacion entre las distintas Adminis-
traciones Publicas.

La experiencia aplicativa de las politicas regionales de fomento de empleo,
muestra una diversidad que no siempre esta relacionada, sin embargo, con las
propias caracteristicas del mercado de trabajo regional, o que puede provocar la
inadecuacion de las medidas a la situacion sociolaboral del territorio. Existen
gjemplos de Comunidades Auténomas con unas altas tasas de paro juvenil o fe-
menino, que paraddjicamente no contemplan medidas de fomento de la contra-
tacion de estos colectivos. En otros supuestos las medidas de fomento son tan
genéricas que cabria dudar de su real efectividad.

En resumen y considerando las politicas regionales de fomento del empleo
existentes en € conjunto del Estado, podria darse €l caso de que la diferente in-
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tensidad, tanto en la calidad de las medidas propuestas como en su cuantiay for-
mas de intervencion, distorsionara la unidad de mercado.

Ademas, las poaliticas activas de empleo no sdlo comprenden medidas de fo-
mento del mismo, sino también de formacion profesional ocupaciona y de co-
locacién de los trabajadores. Por ello, es preciso contar con unos servicios de
empleo mas eficientes en la intermediacion, que ademas estén interconectados
para hacer transparente en todo el territorio del Estado las ofertas y demandas
de empleo, y establecer pautas generales para una revision en profundidad de la
formacion profesional ocupacional, evitando su fragmentacion y garantizando
laigualdad de los ciudadanos.

Es preciso recordar que las Comunidades Auténomas carecen de competen-
cia para la gestion de las prestaciones por desempleo del Sistema de Seguridad
Socia y, por lo tanto, del reconocimiento del derecho a las mismas y del co-
rrespondiente pago a los beneficiarios.

Sobre el segundo blogue de problemas surgidos por las dificultades que pre-
senta el perfil de determinadas actuaciones de los poderes publicos en relacion
con su ubicacion, bien en la parcela normativa, bien en la administrativa, el Tri-
bunal Constitucional se ha manifestado en relacion con algunos de ellos: deter-
minacion y fijacién de servicios minimos en caso de huelga; actos de extension
de los convenios colectivos; o proclamacion de resultados de las elecciones are-
presentantes de los trabajadores, entre otros.

En relacion con estos Ultimos supuestos y en concreto con la proclamacion
de resultados en las elecciones a representantes de |os trabajadores, la Sentencia
194/1994 sefida que la proclamacion global de los resultados de las el ecciones
a representantes de |os trabajadores tiene un alcance de gjecucién de la legida
cion laboral, cuya competencia corresponde a las Comunidades Auténomas; dice
el Tribunal Constitucional que la confeccién de las actas es una tipica actividad
de g ecucion que el Estado no puede asumir por su carécter desproporcionado en
relacion con la finalidad perseguida. Afiadié la Sentencia 43/1996 que la pro-
clamacién de los resultados de los procesos electorales es un acto que en si no
atribuye o priva de derechos, sin perjuicio de la competenciadel Estado para pro-
clamar los resultados globales de las elecciones.

La figura de la extension de los convenios colectivos ha sido tratada en las
Sentencias 17/1986 y 86/1991, no tanto en cuanto a la configuracion legislativa
de la ingtitucién y su desarrollo reglamentario que corresponde a Estado, sino
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simplemente a la competencia para dictar la resolucién de extension de un con-
venio a ambito distinto, una vez seguido €l procedimiento reglamentario y den-
tro de los requisitos legales. En el fondo, se trataba de determinar si € acto de
extension pertenecia a terreno de la legislacion en materia laboral —reservada
a ambito competencial del Estado— o a de la gjecucién de la legidlacion en
esta materia, competencia que puede ser asumida por las Comunidades Auténo-
mas, estimando €l Tribunal Constitucional gque el acto de extensién no aparece
integrado en el concepto de legislacion y si en el de gjecucion.

Asimismo, diversas Sentencias del Tribunal Constitucional han tratado sobre
la fijacion de los servicios minimos esenciales con ocasion del gercicio del de-
recho de huelga de los trabajadores. La doctrina deducida de la Sentencia
233/1997 es que corresponde a la autoridad gubernativa la preservaciéon de los
derechos 0 bienes constitucionales comprometidos por e gercicio del derecho
de huelga, y tan neutral es la autoridad de las Comunidades Auténomas como
la del Estado, correspondiendo la competencia a quien tenga la titularidad del
servicio garantizado.

La mencionada Sentencia ha venido a concluir o recogido por otras con an-
terioridad (SSTC 33/1981, 27/1989 y 122/1990), que determinaban que era la
autoridad gubernativa, estatal 0 autonémica, a quien correspondia determinar €l
minimo del mantenimiento del servicio. La autoridad gubernativa con compe-
tencia en un determinado servicio es quien mejor puede apreciar s dicho servi-
cio es 0 no esencia para la Comunidad, en el sentido de si su eventua parali-
zacién afecta 0 menoscaba intereses y hienes constitucionalmente protegidos,
siendo obviamente muy superiores las dificultades que una autoridad sin com-
petencia sobre €l servicio pueda tener para ponderar |0 anterior.

Con independencia de lo resefiado, algunas soluciones legidlativas del orde-
namiento laboral del Estado, cuando no un gjercicio inadecuado de las propias
competencias de gecucion por parte de las Comunidades Auténomas, han favo-
recido politicamente las pretensiones de construcciéon de lo que se ha dado en
[lamar «marcos autondmicos de relaciones laborales». Es € caso, en lo que se
refiere a la negociacion colectiva, de las posibilidades de afectacion de los con-
venios colectivos sectoriales de ambito nacional por convenios colectivos de &m-
bito de Comunidad Auténoma, a amparo de lo establecido en el articulo 84.2 y
3 del Estatuto de los Trabajadores, que rompe decididamente, ademés de la prohi-
bicién general de concurrencia de los convenios colectivos, todo esquema razo-
nable de vertebracion y de articulacion de la negociacion colectiva, conveniente
afin de cuentas a la unidad de mercado y a la cohesion social.
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3.1.2. Seguridad Social: unidad del Sistemay garantia de solidaridad
financiera

El Estado tiene competencia exclusiva sobre la legislacion basica y régimen
econdémico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la gjecucion de sus servicios
por las Comunidades Auténomas (art. 149.1.17° CE).

El concepto de normas bésicas comprende los criterios generales de regula-
cién de un sector del ordenamiento juridico o de una materia juridica determi-
nada, que deben ser comunes a todo e Estado, a fin de asegurar en aras de in-
tereses general es superiores alos de las Comunidades Auténomas, unaregulacion
normativa uniforme y de vigencia en toda la nacién.

La Constitucion establece que los poderes publicos mantendran un régimen
publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos, que garantice la asisten-
cia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especial-
mente en € caso de desempleo (art. 41). Conforme a articulo 53.3 de la propia
Constitucion, € derecho de los espafioles a la Seguridad Social se gjustara a lo
dispuesto en la Ley Genera de Seguridad Social.

De esta forma, las técnicas e instrumentos de proteccién social, sean pu-
blicas o privadas, externas al sistema de Seguridad Social podran ser objeto
de titularidad autonémica. Este es €l caso de la asistencia social externaal sis-
tema de Seguridad Socia y no integrada en é o del mutualismo libre de pre-
vision social. De otra parte, los planes y fondos de pensiones, tampoco for-
man parte de la Seguridad Social, aunque, sin embargo, son competencia
exclusiva del Estado en razén a titulos competenciales diversos (art. 149.1.6°,
11° y 13° CE).

En cuanto a régimen econdémico de la Seguridad Social, € texto constitu-
cional atribuye a Estado latotalidad de competencias normativas sobre esta ma-
teria, que comprende la atribucion de las competencias de gjecucion necesarias
para configurar un sistema sustantivamente unitario.

El objetivo que persigue la Constitucién al asignar la competencia exclusiva
sobre el régimen econdémico de la Seguridad Social a Estado, es el de preservar
launidad del Sistema espafiol de Seguridad Socia y € mantenimiento de un ré-
gimen publico, es decir, Unico y unitario de Seguridad Social para todos los ciu-
dadanos, que garantice al tiempo la igualdad de todos los espafioles en el ger-
cicio de los derechos y los deberes en materia de Seguridad Social, impidiendo
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con elo paliticas territoriales diversas de Seguridad Socia en cada una de las
Comunidades Auténomeas.

En su consecuencia, las Comunidades Auténomas Gnicamente podrén asumir
facultades de gestion del régimen econdmico que ho comprometan la unidad del
sistema o perturben su funcionamiento econémico uniforme.

En este marco, se integran como actuaciones propias del régimen econémico
de la Seguridad Social, entre otras, y son competencia exclusiva del Estado: El
establecimiento de un recargo en la cotizacién de las horas extraordinarias; los
actos instrumentales de la obligacién de cotizacion a la Seguridad Social, como
la inscripcion de empresas y la afiliacion, las altas y las bajas de trabajadores,
las actuaciones de gestion y control de la cotizacion y recaudacion de las cuotas
y demés recursos de financiacion del Sistema de Seguridad Social; 1a ordenacion
de los pagos de las obligaciones de la Seguridad Social; la potestad sancionado-
ra sobre las materias que guardan relacion con € régimen econdémico de la Se-
guridad Socidl...

La atribucién a Estado de competencias exclusivas sobre €l régimen econ6-
mico de la Seguridad Saocial, en definitiva, supone el respeto del principio de uni-
dad presupuestaria que viene a significar la titularidad estatal de todos los fon-
dos de Seguridad Social, afin de preservar la vigencia efectiva de los principios
de cgja Unica y solidaridad financiera.

De acuerdo con estos criterios, la gestion de los fondos del Sistema de Se-
guridad Social con destino a pago de las prestaciones econémicas resultantes de
su accion protectora, corresponde de modo exclusivo a Estado, sin que pueda
ser asumida por las Comunidades Auténomas.

Un aspecto no exento de polémicaes el de larecaudacion y gestién de la cuo-
ta de Formacién Profesional, al hilo de reclamaciones planteadas por algunas Co-
munidades Auténomas (especialmente respecto a la Formacion Continua), con
la pretension de tener capacidad de decision sobre el total de la recaudacion co-
rrespondiente a su ambito territorial. Sobre este tema la jurisprudencia constitu-
ciona (Sentencia 195/1996) considera la recaudacién de la cuota de Formacién
Profesional conjuntamente con las de Seguridad Social, lo que supone ubicar
todo lo referente a su ingreso en el régimen econdémico del Sistema de Seguri-
dad Social y por tanto afectar a dicho régimen todas aguellas actuaciones diri-
gidas a asegurar, supervisar y gestionar su completo cobro. Desde esta perspec-
tiva, determinados actos de gestion material de la cuota de Formacion Profesional
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serédn de competencia estatal y en particular los que responden a equilibrio de
los principios de unidad, autonomia y solidaridad y que, por consiguiente, sean
necesarios para garantizar la caja Unica de financiacién de la Formacién Profe-
sional y parallevar a cabo una programacion coordinada de las acciones forma-
tivas a nivel nacional.

Asimismo, otra de las cuestiones objeto de debate hace referencia al estable-
cimiento por parte de algunas Comunidades Auténomas de complementos ex-
traordinarios para las pensiones mas bgjas.

La cuestion objeto de controversia, que dista mucho de agotarse en su traza-
do puramente juridico competencial, y que abre las puertas a consideraciones po-
liticas de envergadura que tienen que ver con la solidaridad y la suficiencia del
sistema de proteccion social, comenzé con la decision de la Comunidad Aut6-
noma de Andalucia de establecer a finales de 1998 un complemento econémico
extraordinario para las pensiones no contributivas de Seguridad Socia percibi-
das en su territorio, y la posterior impugnacion de la medida ante € Tribunal
Constitucional por e Gobierno de la nacion. El levantamiento por el Alto Tri-
bunal de la suspension, previamente decidida de modo obligado, de la vigencia
de las correspondientes normas reglamentarias andal uzas produjo, acto seguido,
la amplificacién del debate politico, asi como e anuncio por parte de otras Co-
munidades Auténomas, como Catalufia, que o hizo efectivo en € mes de julio
de 1999, e incluso de Ayuntamientos, de incrementar las cuantias de las pensio-
nes mas bajas para compensar en las mismas los efectos de la inflacion.

Con todo, la cuestion de fondo se centra juridicamente en la naturaleza que
debe atribuirse a las «ayudas econdmicas complementarias» y de «caracter ex-
traordinario» establecidas, 0 que puedan establecerse, por las Comunidades
Auténomas en favor de los perceptores de pensiones no contributivas de jubila-
cion e invalidez. Si se trata de verdaderos complementos de pensiones del Sis-
tema de Seguridad Social, teniendo en cuenta que las no contributivas pertene-
cen desde luego a mismo (arts. 2y 38 LGSS), es claro que la competencia para
su establecimiento es exclusiva del Estado, de acuerdo con € titulo competen-
cia del régimen econdmico de la Seguridad Socia (art. 149.1.17° CE), sin que,
en consecuencia, las Comunidades Autdnomas estén habilitadas constitucional -
mente en ningun caso para dicho cometido. Si, por contra, las referidas ayudas,
por una sola vez y no consolidables, fueran entendidas como acciones de asis-
tencia social, separadas formal y técnicamente del régimen de Seguridad Social
aunque dispensadas por otro titulo estatutario (art. 148.1.20° CE) en favor de al-
guno de los sujetos beneficiarios de su accidn protectora, ho cabe duda de que
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la licitud constituciona de tales medidas estaria asegurada. Sin duda hay razo-
nes juridicas en favor de ambas posturas interpretativas, y habra de ser natural-
mente el Tribunal Constitucional quien atribuya en Gltimo término la titularidad
competencial que corresponda.

En cualquier caso, y como antes se apuntaba, € problema posee, mas dla de
la controversia juridico-constitucional en juego, una dimensién politica de al-
cance acerca de la suficienciay de la cohesion del sistema de proteccién social
ante determinadas situaciones de necesidad. Por ello, si las Comunidades Auto-
nomas se lanzan a una actuacion de complemento o de mejora de las pensiones
no contributivas del Sistema de Seguridad Social, a amparo de competencias
propias y, como ha dicho cautelarmente €l Tribunal Constitucional, de modo que
deba presumirse legitimo hasta que recaiga una resolucion sobre el fondo del
asunto, no cabe duda de que se produciria un desequilibrio territorial del siste-
ma de proteccion social.

Por dltimo, se debe sefiadar que el grado de asuncion de competencias en ma-
teria de Seguridad Socia por las Comunidades Auténomas, no es uniforme, ca-
biendo distinguir dos diferentes grupos en funcion del nivel de competencias con
gue cuentan en dicha materia en la actualidad.

Siete Comunidades Auténomas (Pais Vasco, Catal ufia, Galicia, Andalucia, Co-
munidad Valenciana, Canarias y Navarra) han asumido, en sus respectivos Esta-
tutos, latotalidad de competencias constitucionalmente posibles: el desarrollo le-
gidativo de la legislacién basica del Estado y la promulgacion de la legislacion
no basica; la gecucion de la legislacion bésica del Estado; la gestiéon del régi-
men econdmico de la Seguridad Social; y la organizacion y administracion de
los servicios relacionados con la Seguridad Social, asi como €l gercicio de latu-
tela de sus instituciones, entidades y fundaciones, reservandose €l Estado la alta
inspeccion en la materia. En todo caso, la transferencia de competencias de ges-
tién no incluye la Tesoreria General de la Seguridad Social, ni €l reconocimien-
to de derechos ni la gestion de las prestaciones econdémicas del Instituto Nacional
de la Seguridad Social.

El resto de Comunidades Auténomas bien han asumido determinadas com-
petencias de desarrollo legidativo y de gjecucién de lalegisacion bésica del Es-
tado, bien la gecucion de la legislacion del Estado mediante la gestion limitada
de algunas prestaciones del sistema de Seguridad Social. Los Estatutos de
Autonomia de estas Comunidades, que no han alcanzado la plenitud de las com-
petencias posibles en materia de Seguridad Social, contemplan de modo expre-
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so la eventual ampliacion de las que no estén atribuidas en exclusiva a Estado
o aguéllas en las que solo estén atribuidas las bases o principios, |0 que sin duda
les permitira en su dia alcanzar €l techo competencial en Seguridad Social, con
la limitacion a la que se refiere, en todo caso, el parrafo anterior.

3.1.3. Conclusiones

Tal y como demuestra la abundante actividad del Tribunal Constitucional so-
bre esta materia, ha habido una excesiva conflictividad en el gercicio de las res-
pectivas competencias por parte del Estado y de las Comunidades Auténomas.
Sirven de giemplo sus ambiguas resoluciones de ampliacion del concepto de le-
gislacion labora a los ambitos ingtitucionales de la politica activa de empleo, o
la complegja e insegura distincion entre los actos de ejecucion o de gestion del
régimen econdmico de la Seguridad Social, que pueden comprometer e funcio-
namiento unitario del mismo.

Algunas soluciones legislativas del ordenamiento laboral del Estado, cuan-
do no un gjercicio inadecuado de las propias competencias de gjecucion por par-
te de las Comunidades Auténomas, han favorecido politicamente las pretensio-
nes de construccion de lo que se ha dado en llamar «marcos autonémicos de
relaciones laborales». Tal es € caso, en lo que se refiere a la negociacién colec-
tiva, de las posibilidades de afectacion de los convenios colectivos sectoriales de
ambito nacional por convenios colectivos de ambito de Comunidad Auténoma,
gue rompe todo esquema razonable de vertebracién y de articulacion de la ne-
gociacion colectiva, conveniente a fin de cuentas a la unidad de mercado y ala
cohesion social.

Debe indicarse que la delegacion legidativa y la transferencia o delegacion
de competencias no pueden romper € equilibrio de poderes constitucionalmen-
te consagrado, ni vulnerar el principio de igualdad que impone una regulacién
territorialmente uniforme para determinadas materias. La legisacion laboral y la
legislacion basicay el régimen econémico de la Seguridad Social, en la medida
gue componen la disciplina necesaria para la ordenacion genera de los sistemas
de relaciones laborales y de Seguridad Social, deben predicarse uniformemente
para todo €l Estado, sin que, en consecuencia, puedan ser «por naturaleza» ob-
jeto de transferencia o delegacion en bloque en los términos del articulo 150 CE.
De esta forma, debe respetarse € criterio de la garantia de la igualdad basica
de todos los espafioles, para € que se destinan, en esta materia, las exigencias
constitucionales de unidad de legislacion labora en todo € territorio nacional y
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de unidad del Sistema de Seguridad Socia y mantenimiento de un régimen pU-
blico de proteccién para todos los ciudadanos, que asegure una regulacién nor-
mativa uniforme en todo el Estado.

3.2. SANIDAD

3.21. Lasaludy los servicios sanitarios como instrumento de cohesion
social

La Constitucion espafiola, en su articulo 43, reconoce e derecho de los ciu-
dadanos a la proteccion de la salud, asi como el deber de los poderes publicos
de organizar y tutelar la salud pablica a través de medidas preventivas y de las
prestaciones y servicios necesarios. La actuacion de los poderes publicos en €l
ambito sanitario ocupa dos terrenos claramente diferenciados. el primero de ellos
corresponde al gercicio de la autoridad sanitaria, e incluye fundamentalmente la
garantia de seguridad de la proteccion de la salud de las poblaciones, a través de
actividades que comenzaron por |lamarse de «policia sanitaria» y que hoy se ex-
tienden a campo conocido como Salud Publica; el segundo es el de los servi-
cios sanitarios asistenciales, cuyo origen hay que buscarlo mas bien en el cam-
po de la proteccion (seguridad) social configurada como Estado del Bienestar.
Unas y otras responsabilidades han sido atribuidas a las Comunidades Aut6no-
mas de manera diferente y separada, en tiempos distintos, e invocando titulos
competenciales diferentes, aunque luego, para su gestion, se hayan reunido en el
ambito autondémico en un mismo departamento.

Frente a concepciones muy extendidas hoy en dia que consideran la sa-
lud y su proteccion como una responsabilidad individual, las razones que ha-
cen del sistema sanitario un factor determinante de la cohesion social son
obvias. Por una parte, existe la conciencia general de que los riesgos y las
situaciones de inseguridad ante la pérdida de salud afectan en uno u otro mo-
mento de la vida a la totalidad de los miembros de cualquier sociedad. De
otro lado, el encarecimiento de la atencion sanitaria, provocado en una par-
te importante por 1os propios avances de la ciencia en la generacion de nue-
VOS Y Mas costosos tratamientos, hace que sea imposible afrontar de mane-
ra individual su coste. Por ultimo, las necesidades de atencién sanitaria
tienden a concentrarse en una mayor proporcion en los grupos sociales de
ingresos més bajos, que son los que tienen menor capacidad de afrontar
de manera individual o familiar el gasto y son también, por eso, més tribu-
tarios de una financiacion solidaria.
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Desde e punto de vista de la cohesion social, € papel que desempefian los
servicios sanitarios no es otro, ciertamente, que la amortiguacion de las diferen-
cias sociales y, mediante los sistemas de proteccion publica de uno u otro ca-
récter, la accesibilidad de los servicios con independencia del nivel de rentasy
de la situacion socia de cada persona. La propia prestacion de los servicios con
caracter universal y gratuito es en si misma una contribucién a la disminucién
de las desigualdades econdémicas entre la poblacion. Este papel igualitario y re-
distributivo de carécter universal que debe predicarse del sistema sanitario na-
ciona en su conjunto, de modo gue se asegure una cobertura sanitaria suficien-
te e igua para todos mediante la coordinacion integral de los servicios y la
movilidad territorial de las personas necesitadas de tratamiento con independen-
cia de su lugar de residencia, no debe verse afectado por los procesos de des-
centralizacion resultantes de la regionalizacion de las competencias en la mate-
ria, y del uso de las mismas por las Comunidades Auténomas, propia de la
organizacion territorial del Estado.

En un modelo de Estado descentralizado, una concepcién preferente de la
sanidad como elemento de cohesion general llevaria a subrayar los aspectos
de coordinacion de los servicios, de manera que se mantengan las garantias de
cobertura para todos, a la vez que la movilidad territoria (tanto en e sentido
de poder desplazarse por €l territorio del Estado con la garantia de ser atendido
si fuera preciso en cualquier lugar, como en el de que los medios disponibles en
cada territorio concreto estén, si es necesario, a disposicion de todos los ciu-
dadanos del Estado con independencia de su lugar de residencia) y cierto papel
del poder central en e mantenimiento de esas formas de cohesién.

En € caso espafiol, con anterioridad ala promulgacién de la Constitucion, los
servicios de Salud Publica (de prestacion colectiva en su mayor parte) cubrian a
la totalidad de la poblacion, a través de una red centralizada con proyeccion te-
rritorial. Por su parte, la proteccion sanitaria (a través de una red desarrollada
fundamentalmente por la Seguridad Social) era un servicio que cubria ya a un
porcentaje elevado de la poblacion. La gestion de una 'y otra clase de servicios
se descentralizo en el contexto del proceso genera de descentralizacion politica
gue tuvo lugar con la constitucion del Estado de las Autonomias. En ese proce-
s0, la consideracidn de los servicios publicos sanitarios no se diferencié en nada
de la de otras competencias o poderes atribuidos a las Comunidades Auténomas,
y el enfoque primordialmente «competencial» primod sobre los contenidos y el
carécter universal e indiferenciado entre todos los ciudadanos. Ese enfoque com-
petencial de atribucion de poderesy presupuestos por separado a cada una de las
nuevas entidades constituidas, determind también el descuido relativo de los ins-
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trumentos de coordinacion necesarios para mantener 1os servicios prestados con
el carécter universal y transferible a los ciudadanos de unos y otros territorios.

3.2.2. Marco congtitucional y distribucion de competencias en sanidad

La Constitucién espafiola, que garantiza € derecho fundamental de todos a
«laviday alaintegridad fisicay moral» (art. 15 CE), reconoce al propio tiem-
po como principio rector de la politica social y econémica el derecho a la «pro-
teccion de la salud» (art. 43.1 CE), a cuyo fin atribuye a los poderes publicos €
mandato de «organizar y tutelar la salud a través de medidas preventivas y de
las prestaciones y servicios necesarios» y alaley € establecimiento de «los de-
rechos y deberes de todos a respecto» (art. 43.2 CE). El resultado de todo lo
cua hasido, de la mano de laLey 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad,
y de sus multiples normas complementarias y de aplicacion y desarrallo, el es-
tablecimiento de un complejo servicio sanitario general que se articula a través
del denominado Sistema Naciona de Salud, en € que por lo demas se han inte-
grado los servicios sanitarios de la Seguridad Social (art. 41 CE).

Laigualdad y cohesion territorial del sistema se garantiza constitucional mente
mediante la atribucién al Estado de la competencia exclusiva sobre, ademas de
la «sanidad exterior» y la «legislacion sobre productos farmacéuticos», «las ba-
ses y coordinacion genera de la sanidad» (art. 149.1.16° CE). La competencia
sobre las «bases de la sanidad», que se atribuye al Estado en consonancia con
los «intereses publicos supracomunitarios» (STC 42/1983), requiere una defini-
cion legidativa estatal, eventualmente mediante normas reglamentarias, en ague-
llos casos en que el desarrollo normativo con eficacia en todo € territorio na-
cional venga exigido para la vigencia efectiva de las bases establecidas por ley
(SSTC 42/1983 y 69/1988) de los aspectos nucleares o basicos del ambito insti-
tucional establecido para la proteccion de la salud. De modo que corresponde a
legislador estatal en esta materia «una definicion clara y precisa de los marcos
basicos delimitadores de las competencias autonémicas» (SSTC 69/1988 y
182/1988).

Asi pues, € Tribunal Constitucional ha calificado como competencias sanita-
rias de caracter basico, estatales, por |o tanto, entre otras y en el seno de lare-
solucion de numerosos conflictos de competencia sobre la materia, la determi-
nacion con caracter general de los métodos de andlisis y medicién y de los
requisitos técnicos y condiciones minimas del control sanitario del medio am-
biente (STC 42/1983); la determinacién general de los requisitos técnicosy con-
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diciones minimas parala aprobacion, homol ogacion, autorizacién, revision o eva-
luacion de las instalaciones, equipos, estructuras, organizacion y funcionamien-
to de los centros, servicios, actividades o establecimientos sanitarios (SSTC
42/1983 y 80/1984); la regulacién de la extraccién y trasplante de érganos
(SSTC 42/1983 y 80/1984); la fijacion de los criterios generales, requisitos y
condiciones de los puestos de trabajo en |os servicios sanitarios (STC 42/1983);
lavigilanciay analisis epidemiol dgicos o epizootiol 6gicos de |os procesos o pla-
gas de incidencia o interés nacional (STC 42/1983); la elaboracién de listas de
elementos, ingredientes o productos prohibidos en cuanto nocivos o peligrosos
parala salud (STC 87/1985); el establecimiento de un registro general, unifica-
do y de caracter nacional, sanitario en materia alimenticia (STC 87/1985); o, en
fin, laregulacion igualitaria y uniforme de la proteccién de la salud de los con-
sumidores en general y de los productos alimenticios en particular (SSTC
69/1988 y 80/1988).

La «coordinacién general» de la sanidad a cargo del Estado, atribucién cons-
titucional distinta, ciertamente, de la fijacion de sus bases, que presupone |6gi-
camente la existencia de competencias de las Comunidades Autonomas en la
materia (STC 54/1990), tiene por objeto la «integracion de la diversidad de
las partes o0 subsistemas en el conjunto o0 sistema», evitando de este modo con-
tradicciones o disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarian, respec-
tivamente, la realidad misma del sistema (STC 42/1983). Esta competencia debe
ser entendida, asi pues, como la «fijacion de medios y sistemas de relacion que
hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en determina-
dos aspectos y la accion conjunta de las autoridades sanitarias estatales y comu-
nitarias en € gercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se lo-
gre laintegracion de los actos parciales en la globalizacion del sistema sanitario»
(STC 32/1983).

La Ley General de Sanidad de 1986 recogeria estos pronunciamientos en su
articulo 70 y siguientes refiriéndose a la coordinacién general sanitaria, estable-
ciéndose en su articulo 73 que ésta «se gercera por e Estado fijando medios y
sistemas de relacion para facilitar lainformacion reciproca, la homogeneidad téc-
nica en determinados aspectos y la accion conjunta de las Administraciones PU-
blicas sanitarias en el gjercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que
se logra la integracion de actos parciales en la globalidad del Sistema Nacional
de Salud». La Ley dio lugar asimismo (art. 47 LGS) a la creacion del Consgjo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, integrado por un representante de
cada Comunidad Auténoma, y por igual nimero de miembros de la Administra-
cion del Estado, como érgano permanente de comunicacion e informacion de los
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distintos servicios de salud, entre ellos y con la Administracion central, atribu-
yendo a dicho érgano la coordinacion de «las lineas basicas de la politica de ad-
quisiciones, contrataciones de productos farmacéuticos, sanitariosy de otros bie-
nesy servicios, asi como los principios béasicos de la politica de personal», «las
funciones en materia de planificacion que esta Ley le atribuye» y «las que le
puedan ser confiadas para la debida coordinacion de los servicios sanitarios».
Otra pieza clave para la coordinacion deberia ser asimismo el Plan Integrado de
Salud que deberia elaborar la Administracion sanitaria conforme a los articulos
74 a76 delaLey".

Dentro de este marco general y bésico atribuido congtitucionalmente a Estar
do, las Comunidades Auténomas asumen, desde luego, competencias propias en
materia de sanidad, de «sanidad e higiene» paralas Comunidades de régimen co-
muan durante los primeros cinco afios de funcionamiento intitucional, articulo
148.1.21° CE. Los correspondientes Estatutos de Autonomia contemplan estas
competencias, de acuerdo con formulaciones normativas diversas, tales como, se-
gun los casos, «sanidad e higiene», «sanidad interior», «promocion, prevencion y
restauracion de la salud», «coordinacion hospitalaria en general», «centros sani-
tarios y hospitalarios publicos» u «ordenacion farmacéuticay establ ecimientos far-
macéuticos», por lo coman, como atribuciones de desarrollo legidativo y de gje-
cucion de la legidacién basica del Estado en la materia. En algunos casos, la
norma estatutaria encomienda de modo expreso a la Comunidad Auténoma (Pais
Vasco, Catalufia, Galicia, Comunidad Valenciana o Navarra), la organizacion y
administracion dentro de su territorio de todos |os servicios sanitarios, gerciendo
de este modo la tutela de las instituciones, entidades y fundaciones en materia de
sanidad, sin perjuicio de la reserva en favor del Estado de la «alta inspeccion»
de las funciones y competencias gjercidas. La ata inspeccion constituye, a fin de
cuentas, una «competencia estatal de vigilancia», un «instrumento de verificacion
o fiscalizacion» que puede llevar a instar la actuacion de los controles constitu-
cionales establecidos, pero no un control genérico e indeterminado que implique
dependencia jerarquica de las Comunidades Auténomas respecto de la Adminis
tracion del Estado (SSTC 32/1983, 42/1983 y 54/1990), a propdsito de la coor-
dinacion y planificacion sanitaria estatal. Algunas Comunidades Auténomas, e
Pais Vasco, Catalufia o la Comunidad Valenciana, gjustan el gercicio de las com-
petencias que asumen en materia de sanidad a «criterios de participacién demo-
crética de todos los interesados, asi como de los sindicatos de trabajadores y aso-
ciaciones empresariales en los términos que la ley establezca.

! El procedimiento y los plazos para su formacion fueron establecidos por € Rea Decreto
938/89, de 21 de julio.
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En e modelo de distribucion de competencias sanitarias que contempla la
Constitucién cabria distinguir, en primer lugar, entre lo que es la salud publica
y lo que son los servicios sanitarios y, en segundo lugar, considerar la diferen-
ciacion entre Comunidades Auténomas que surge de los articulos 151 y 143 de
la Congtitucion, a partir de la que se establecerian las competencias sanitarias:

— Las competencias de salud publica se caracterizan por un escaso valor eco-
némico inmediato, la utilizacion de medios menos costosos y una dotacion
de medios personaes y recursos materiales mucho mas reducida que las
competencias en materia de servicios sanitarios asistenciales. En virtud del
articulo 148.1.21 CE e campo de actuacion en materia de «sanidad e hi-
giene»® 0 salud pablica se hizo asequible a todas las Comunidades Aut6-
nomas. S6lo en contadas ocasiones, las competencias en materia de «sani-
dad e higiene» se asumieron estatutariamente con € carécter de exclusivas
para la Comunidad Auténoma, es el caso de Andalucia o Aragon, bien es
verdad que con la expresa advertencia de respeto a lo establecido en €
articulo 149.1.16° CE (de atribucion a Estado de la competencia exclusi-
va sobre las bases y coordinacion general de la sanidad). Cuando se pro-
mulgo laLey Genera de Sanidad de 1986, se habian producido yalos tras-
pasos correspondientes a esta materia a todas las Comunidades Auténomas,
sin prever mecanismos de coordinacion especificos.

— Por su parte, € traspaso de los servicios sanitarios asistenciales (de ca-
racteristicas opuestas a las que se han descrito para los servicios de salud
publica) alas Comunidades Auténomas no se previé en el texto constitu-
cional, ni se ha desarrollado hasta ahora, bajo €l concepto «sanidad». La
asistencia sanitaria, como prestacion del sistema de Seguridad Social, de-
pendia en su parte mas sustancial, y desde luego en la de su financiacién,

2 Dentro del concepto sanidad e higiene se englobaria la accion publica en relacion con el con-
trol sanitario de aguas (bebida, residuales) y residuos solidos, contaminacién atmosférica, vivien-
day urbanismo, locales y edificios de convivencia publica o colectiva, establecimientos e indus-
trias molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, control de la publicidad médico-sanitaria, policia
sanitaria mortuoria, estudio, vigilanciay andlisis epidemiolégico de los procesos que inciden en la
salud humana, programas sanitarios tendentes a la proteccion y promociéon de la salud (higiene ma-
ternal, infantil, escolar, industrial, laboral, deportiva, mental), acciones permanentes en materia de
enfermedades transmisibles, antropozoonosis y educacién sanitaria, programas de formacion en
materia de salud publica, autorizacién para la creacion, construccion, modificacion, adaptacion o
supresion de centros, servicios y establecimientos sanitarios, control sanitario de la produccion, al-
macenamiento, transporte, manipulacién y venta de alimentos, bebidas y productos relacionados
con la alimentacién humana.
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del &mbito de la Seguridad Social, y en virtud de esta vinculacion se in-
cluyeron y se han transferido alas Comunidades Auténomas |os servicios
sanitarios como una parte de aquélla:

» En cuanto aladistribucion competencial, esta materia, como prestacion
del Sistema de Seguridad Social se considera competencia exclusiva del
Estado («lalegidacion basicay régimen econdémico de la Seguridad So-
cia», articulo 149.1.17° CE), sin perjuicio de su «gjecucion» por las Co-
munidades Auténomas.

» En cuanto a las Comunidades Auténomas susceptibles de recibir esa
competencia, éstas se restringieron iniciamente, a través de cada Es-
tatuto, a aquéllas que accedieron a la autonomia por la via prevista en
el articulo 151 CE (las denominadas «histéricas» mas Andalucia), a
las que, via modificacion de su Estatuto, se unieron con posterioridad
Canarias y Valencia. Son esas siete las Comunidades Auténomas que
han recibido hasta ahora el traspaso® de las competencias de gestion
de la asistencia sanitaria.

Desde € punto de vista sanitario, la financiacion de los servicios asistencia-
les fue perdiendo vinculacion con la vertiente estrictamente «profesional» o con-
tributiva de la Seguridad Social, pasando a sostenerse mayoritariamente por las
vias impositivas generales hasta e afio 1999, en que la totalidad de la finan-
ciacion sanitaria pasa a ser asumida por los impuestos. Ello no obsta para que la
asistencia sanitaria siga estando comprendida dentro de la accién protectora del
Sistema de Seguridad Social, segin lo previsto en el art. 38.1.a) del vigente Tex-
to Refundido de la Seguridad Social, habiendo sido definida como una presta-
cion de naturaleza no contributiva por la Ley 24/1997, de 15 de julio, sobre Con-
solidacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social.

El desarrollo autondmico, por su parte, hatendido hacia laigualacion com-
petencial entre todas las Comunidades Auténomas. De hecho, todas las Co-
munidades Auténomas han modificado ya sus Estatutos de Autonomia co-
rrespondientes para hacer posible la asuncion de competencias en materia de
«gjecucion de servicios de la Seguridad Social» (sin cambiar, por tanto, lavia

3 La primera Comunidad Auténoma a la que se transfirié la gestion de la asistencia sanitaria
de la Seguridad Social fue Catalufia en 1981, continuando posteriormente con Andalucia (1984),
la Comunidad Valenciana (1987), €l Pais Vasco (1987), Galicia (1990), Navarra (1991) y final-
mente Canarias (1994).
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competencial que ha hecho posible hasta ahora el traspaso de las competen-
cias asistenciales sanitarias), si bien las diez Comunidades Auténomas limi-
tadas por el techo competencial del articulo 148, hasta la fecha no han reci-
bido el correspondiente traspaso de servicios y medios precisos para su
gjercicio, permaneciendo en el drea de gestion del INSALUD.

Como resultado de la combinacién de las circunstancias citadas, la cuestion
més importante de la que se encuentra pendiente el sistema sanitario asistencial
es lafinalizacion del traspaso de estas competencias sanitarias a las diez Comu-
nidades Autonomas que se encuentran pendientes de ellas. Una vez que se com-
plete € escenario transferencial, € horizonte préximo de diecisiete Servicios de
Salud autonémicos con plenas competencias de gestion refuerza la necesidad
de que la Administracién central gjerza la coordinacion de los servicios, confor-
me a titulo competencial que le corresponde segun la configuracion legal vi-
gente de la asistencia sanitaria como prestacion del Sistema de Seguridad Social
de naturaleza no contributiva. Otra cuestion es la utilidad de los mecanismos de
coordinacién y cooperacion interautondémica existentes y su adecuacion a futu-
ro marco de la sanidad publica.

En este sentido, habra que tener en cuenta los resultados de la coordinacion
gjercida hasta ahora utilizando los mecanismos previstos para ello en la Ley
14/1986, General de Sanidad. Esta definié el Sistema Nacional de Salud como
el conjunto de los Servicios de Salud de la Administracion del Estado y de los
Servicios de Salud de las Comunidades Auténomas (art. 44.2 LGS), estableciendo
como algunas de sus caracteristicas fundamentales «la extension de sus servicios
a toda la pablacion» (art. 46.a) LGS) y la «coordinacién» y, en su caso, la inte-
gracion de todos los recursos sanitarios publicos en un dispositivo Gnico»
(art. 46.c) LGYS).

3.2.3. Laexperiencia de descentralizacion en € ambito de la salud
publica

La experiencia de transferir por completo (como competencia exclusiva) la
responsabilidad de la salud publica a las Comunidades Auténomas que, como
se ha visto, se produjo de forma generalizada desde una fase temprana del pro-

4 Aragon, Asturias, Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla 'y Ledn, Extremadura,
Madrid, Murciay La Rioja.
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ceso transferencial, ha puesto de manifiesto los riesgos para la unidad de mer-
cado y la cohesidn social que surgen de la distribucion territorial de las com-
petencias de control sobre una materia dificilmente fraccionable. En efecto, las
actividades propias del campo de la Salud Publica se proyectan sobre sectores
y productos caracterizados por su movilidad, de manera que los efectos de las
actividades de control tienen habitual mente un dmbito supraterritorial, e inclu-
so supranacional. Los intereses a los que deben enfrentarse las instancias
autondmicas competentes en el area de la salud publica superan, a través de
procesos de concentracion cada vez mas comunes en esos sectores, el ambito
regional. Es ciertamente contradictorio e hecho de que intereses cada vez méas
amplios y poderosos deban ser afrontados por autoridades publicas con un am-
bito de actuacién cada vez més reducido. Los mercados de los productos cuya
utilizacion o consumo pueden afectar a la salud individual o colectiva de las
personas se caracterizan por su permeabilidad entre territorios; precisamente
las caracteristicas mas importantes de los productos son su movilidad y su ca-
pacidad de circulacion entre unos y otros territorios. Estas condiciones de los
mercados, connaturales al libre comercio, estan sin embargo en la raiz de
los problemas del control de los productos desde el punto de vista sanitario:
determinar el lugar adecuado de ese control (en origen o en destino) no es sblo
una cuestion nominal, sino que supone considerar la existencia de intereses di-
versos (productores, distribuidores, responsables autonémicos de comercio e
industria, responsables de salud publica, etc.) que resultan no pocas veces con-
trapuestos. Estas condiciones estructurales son causa de conflictos sanitarios
por €l control de los productos o la adopcion de medidas colectivas propias del
ambito de la salud publica

Cabe recordar que en el &mbito comunitario se han debatido los efectos de
una forma de organizacion que confia el control de los productos a las autorida
des sanitarias nacionales. Este modelo ha sido puesto en cuestion por las crisis
desencadenadas a raiz de sucesos como €l brote de encefalitis espongiforme bo-
vina (0o mal de las «vacas locas») o0 la mas reciente crisis de la contaminacién
por dioxinas en Bélgica

En Espafia, esta dificil relacion entre la organizacién del Estado autonomi-
co y €l buen funcionamiento del mercado desde un punto de vista sanitario, se
ha hecho patente en relacion a varios acontecimientos relativamente recientes
gue han afectado a ambito de la salud publica: €l caso de las intoxicaciones
humanas por clembuterol, |a adopcion de medidas de vacunacion contra la me-
ningitis C y € dilema del control de la «sanidad exteriors.
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A)

B)

En el caso de la manipulacion de la carne de ganado vacuno engordado
con clembuterol®, la dificultad de control por parte de la inspeccion sa-
nitaria se ha dado porque cuando se han producido casos de intoxicacion
de manera dispersa en diferentes Comunidades Autonomas, € estudio
del origen del problema ha apuntado siempre a un territorio autonémico
diferente a del lugar de consumo, donde la inspeccién de este Ultimo no
tiene competencias de actuacién. El problema se agrava porgue en €
caso de la Salud Publica, ni siquiera existe un mecanismo de coopera-
cién previsto para la aplicacion de un régimen sancionador reciproco
como el que se previd en su dia en materia de consumo en el ambito de
la Conferencia Sectorial de Consumo. Por otra parte, las Comunidades
Auténomas mantienen una actitud de recelo general ante la posibilidad
de que en las inspecciones sanitarias en € territorio propio pueda inter-
venir, incluso de forma reciproca, personal sanitario de otros territorios,
medida gue se ha propuesto hace ya varios afios.

En el caso de la adopcion de medidas de vacunacion ante € brote de me-
ningitis C hace poco méas de un afio, el problema vino dado por las dis-
tintas pautas iniciales de actuacién de las Comunidades Autonomas fren-
te a problema Mientras la mayoria de éstas adoptaron como la mejor
solucion posible frente a la situacion de alarma creada la pauta de va
cunacion para la poblacion infantil de su territorio, en otras esa pauta se
desechd, por considerar que no existian razones sanitarias en € territo-
rio propio que pudieran justificar tal actuacion.

No obstante, lasituacién red del gercicio de las competencias sanitarias por
parte de las Comunidades Auténomas se guia en buena parte por € princi-
pio delacomparacion entre aquéllas, lo que hace dificil dejustificar (y cons
tituye una tarea palitica ardua que no suele asumirse) € no adoptar decisio-
nes supuestamente beneficiosas paralapoblacién de lague se esresponsable
gue hayan sido adoptadas por |as autoridades de otros territorios proximos.
El resultado final de esa situacion ha sido la generalizacion de las pautas va
cunales (sin precedentes para Situaciones semejantes en otros paises) con
independencia de cud fueralaindicacién sanitaria parata actuacion.

La situacion indicada es expresiva de que las decisiones adoptadas por
una administracion autonémica, haya o no razones sanitarias para €ello,

® Sustancia anabolizante utilizada para aumentar peso y cuya acumulacion en ciertos tejidos
humanos puede provocar diferentes problemas sanitarios en forma de intoxicaciones agudas.
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tienden a generalizarse entre las restantes, provocando ademés aumentos
notables del gasto global, en muchos casos no justificados. Y ha dado
pie a que en otros casos posteriores los mecanismos utilizados por de-
terminadas casas comerciaes dedicadas a la fabricacion de vacunas se
hayan orientado a promover € uso de algunas de éstas en determinados
territorios autondmicos como la via més segura para generalizar su uso
en el Sistema Nacional de Salud.

C) Por ultimo, también atitulo de ejemplo, se plantea la dificil cuestion del
control de la sanidad exterior, es decir, de los productos que provienen
de otros paises. Conforme a la distribucién constitucional de competen-
cias (art. 149.1.16° CE) se trata de una funcidon que corresponde a la
Administracion General del Estado. Las relaciones con el exterior se pro-
ducen a través de un nimero creciente de lugares que corresponden
a desarrollo cada vez més amplio de los medios de transporte. El gjer-
cicio de las actividades de control supondria, en consecuencia, el desa-
rrollo de una red mas amplia 'y potente, en paralelo a nimero de inter-
cambios. Por €l contrario, la realidad del desarrollo de los 6rganos de
control frente a exterior es cada vez més reducida. A la escasa dotacion
de medios y plazas se han afiadido |os efectos de la modificacion de la
organizacion periférica del Estado, que ha supuesto € traspaso de la de-
pendencia jerérquica de las unidades periféricas desde un 6rgano espe-
cifico cualificado del Ministerio de Sanidad (la Direccién General de Sa-
lud Publica) alas Delegaciones del Gobierno correspondientes. Por otra
parte, € concepto de lo que es «exterior» es también cambiante (asi, por
gjemplo, los productos procedentes de otros paises de la Unidn Europea
no forman parte ya del mercado «exterior»).

Frente alos problemas citados se han producido diferentes propuestas, pro-
movidas desde &mbitos autondmicos, en e sentido de encomendar e ger-
cicio de esa funcién a las Comunidades Auténomas’, sea mediante conve-

& Laconcrecion del contenido competencial en sanidad exterior fue regulada por & Real Decre-
to 1418/1986, de 13 de junio, sobre funciones del Ministerio de Sanidad y Consumo en materia de
Sanidad Exterior. Impugnado por la Junta de Galicia ante el Tribunal Constitucional, éste declaré en
Sentencia 329/1994, de 15 de diciembre, que las competencias controvertidas son de titularidad esta-
tal. Tras la entrada en vigor del tratado de la Union Europesa, firmado en Maastricht € 7 de febrero
de 1992, las relaciones de sanidad exterior con paises no pertenecientes a la Unién siguen siendo
competencia del Estado, no asi las que se susciten entre paises integrantes de la misma, en las que
dichas competencias son de las Comunidades Auténomas, por efecto del mercado Unico. Ello no ex-
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nios para e gercicio de las funciones, o através de una posible delegacion
de competencias, con arreglo a los mecanismaos previstos en € apartado 2
dd articulo 150 CE, es decir, mediante una Ley organica que prevea tanto
la correspondiente transferencia de medios financieros como las formas de
control que se reserve € Estado. Unas y otras propuestas encierran € peli-
gro de atribuir responsabilidades generaes a las administraciones autoné-
micas sin establecer mecanismos de coordinacion que garanticen € ger-
cicio de esa responsabilidad, debiendo ser, en todo caso, la Administracion
General del Estado quien responda ante otros paises de esa responsabilidad.

3.24. Laexperiencia de descentralizacion de los servicios sanitarios
asistenciales

L os servicios sanitarios asistenciales son, en principio, mas propicios para con-
fiar su gestion a entidades politicas descentralizadas que |os de salud publica. Esta
consideracién tiene que ver con que |os servicios que se prestan en este caso, a
diferencia de los de Salud Publica, se dirigen y tienen como poblacion principal
de referencia a la més cercana, siendo menos susceptibles de considerarse sus
efectos sobre la poblacién de otras areas. De esa condicion puede derivarse tam-
bién una mayor facilidad para acomodar de manera eficaz y eficiente su gestion
a las necesidades de la poblacion mas cercana; de hecho, ésta es una de las ra
zones principales que suelen utilizarse para justificar la descentralizacion de res-
ponsabilidades en esta materia a entidades regionales o de nivel similar.

Siendo cierta esa consideracién de manera amplia, hay diferentes razones que
sugieren la necesidad de establecer ciertos limites a la descentralizacion en este
campo, y la importancia de mantener niveles de coordinacion de los servicios.
Esas mismas razones tienden a subrayar € papel fundamental de unidades cen-
trales en la preservacion de determinadas condiciones y garantias de igualdad,
eficienciay eficacia de los servicios. Esas razones pueden reunirse en dos gran-
des grupos, que se analizan a continuacion:

cluye € principio de colaboracion entre diversas Administraciones, enunciado en la Disposicion Fi-
nal Octava de la Ley 14/1986, General de Sanidad, segin la cua el Gobierno, mediante Real De-
creto adoptara las medidas necesarias para la actuacion conjunta de varias Administraciones Pibli-
cas, a efectos de sanidad exterior y para que pueda concederse validez y eficacia alos mismos efectos
a determinadas inspecciones en origen u otros controles concretos que se juzguen suficientes, reali-
zados por |os servicios técnicos de las Comunidades Auténomas u otras Administraciones Publicas,
prevision que también se contemplé en € articulo 2.2 del citado Real Decreto 1418/1986, sobre fun-
ciones del Ministerio de Sanidad y Consumo en materia de Sanidad Exterior.
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A) Lafinanciacién de los servicios

La descentralizacién de la asistencia sanitaria, realizada a partir de la des-
centralizacion politica'y que se apoya también en la divisién territorial estable-
cida asimismo con criterios de ese carécter, puede plantear problemas de eficien-
ciay racionalidad en la gestion de los servicios de salud.

Una primera condicién para la eficiencia de estos servicios es la determina-
cién de las demarcaciones territorial es adecuadas en cada caso para la prestacion
de los servicios sanitarios. La poblacién minima necesaria para justificar y ga-
rantizar la calidad de unos servicios sanitarios que puedan funcionar adecuada-
mente, se ha calculado que no es menor de un millén de personas. Grupos de
poblacién inferiores ni son suficientes ni proporcionan un rendimiento eficiente
de los medios disponibles. En el Sistema Nacional de Salud se plantea, y se plan-
teara alin mas en € horizonte de la culminacion de las transferencias, la exis-
tencia de territorios de tamafio y poblacion desigual, algunos de los cuales no al-
canzan las condiciones minimas necesarias como para hacer posible una gestion
autonoma descentralizada de los servicios sanitarios, mientras que otros superan
con creces esas cifras, hasta el punto de que harian posible la constitucién de va-
rios servicios independientes.

Un segundo aspecto es el del volumen de la financiacion sanitaria’. En el caso
de las Comunidades Auténomas gque ya han recibido estas transferencias, los pre-
supuestos sanitarios constituyen entre e 30y €l 40 por 100 de la financiacién au-
tondmica correspondiente. La importancia politica general para las Comunidades
Auténomas de obtener las transferencias sanitarias eray es, por ello, evidente. Ta-
les cifras, sin embargo, son también expresivas por si mismas del condiciona
miento genera de la financiacion autondémica que suponen s se pretendiera aten-
der su cobertura mediante figuras tributarias de impuestos (propios o cedidos) de
cada una de €ellas sobre la poblacién de su propia area. De hecho, se ha calcula
do que s se pretendiera que la financiacion sanitaria recayera de manera princi-
pal o exclusiva sobre la responsabilidad econdmica de las Comunidades Auténo-
mas, la situacién tributaria seria tal que reduciria casi a una porcién residual las
figuras tributarias estatales, que deberian ser cedidas en buena parte.

Otro problema financiero afiadido es la desigual capacidad tributaria de las
entidades territoriales responsables de la gestiéon sanitaria: las Comunidades

" En € afio 2000, €l presupuesto del INSALUD gestion directa suponia e 38,15 por 100 del
total del gasto sanitario publico, mientras los Servicios de Salud con gestion transferida absorbian
el 61,85 por 100 del mismo.
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Auténomas. Se trata de una cuestién no relacionada sélo con el tamafio de las
propias Comunidades Auténomas, ya citado, sino que también la capacidad tri-
butaria autondmica, en relacién con € nivel de riqueza, no tiende a igualarse.
Por el contrario, parece més bien la transferencia «en especie» de servicios, in-
cluidos los sanitarios, la que contribuye a compensar esas diferencias, las cua-
les, de invertirse la relacion, tenderian a incrementarse.

Todos esos aspectos apuntan a la necesidad de una financiacion solidaria 'y
aunque sus modalidades organi zativas son diversas, parecen hacer precisaen todo
caso una intervencién centralizada, que haga efectiva una compensacién entre
unas y otras Comunidades Auténomas. El sistema de financiacion vigente es in-
dependiente del sistema general de financiacion autonémica, y consiste en un
procedimiento de reparto de fondos recaudados por la Administracion General
del Estado (basado ya sélo en impuestos generales) que se distribuyen con arre-
glo a un criterio poblacional ponderado. La aplicacion de los criterios poblacio-
nales a las diferentes Comunidades Auténomas que han recibido hasta ahora esta
transferencia, ha sido variable y, de hecho, € debate en torno a esos criterios ha
dado lugar a que los procesos de negociacion de los Acuerdos de financiacion
sanitaria en el marco del Consgjo de Politica Fiscal y Financiera hayan consti-
tuido siempre una negociacion prolija (véase Anexo 1).

Una caracteristica del funcionamiento del sistema de financiacion sanita-
ria en vigor, que puede inducir a ponerlo en cuestion desde el punto de vista
de su contribucién a la proteccién sanitaria universal en condiciones de equi-
dad y, por las mismas razones, a la cohesion social, es que ha demostrado es-
casa eficacia para €l control del gasto sanitario. ES cierto que mayores nive-
les de gasto pueden proporcionar ventajas inmediatas a las poblaciones
respectivas en el plazo més inmediato. Pero el control del gasto sanitario en
el marco més general del control del gasto publico es un objetivo comun y
necesario en todas las politicas sanitarias que se vienen aplicando. Una des-
viacion importante del gasto en ciertos territorios puede actuar de manera in-
solidaria y provocar medidas que afecten a la poblacion de todas las Comu-
nidades Auténomas, si como reaccion se producen modificaciones en la
financiacién general del sistema.

Una respuesta posible a esas cuestiones seria recurrir a la responsabilidad fi-
nanciera de las Comunidades Autonomas correspondientes. Esta posibilidad se
ve, en todo caso, limitada por la opaca informacién financiera que caracteriza a
sistema sanitario, la cual dificulta la valoracion de la gestion autondmica en la
generacién de los déficit y orienta su solucion hacia € terreno de la negociacion

533
dd 4

105



533
dd 4

106

INFORME 3/2000

politica general, a tiempo que propicia la adopcién de iniciativas singulares por
las Comunidades Auténomas de efectos dificilmente evaluables para e conjun-
to del gasto sanitario del Sistema Nacional de Salud. Por otra parte, de los limi-
tes de la financiacion autondmica propia para afrontar la totalidad del gasto sa-
nitario, que se han comentado anteriormente, se deduce la necesidad de una
participacion central parcial pero inevitable en el sostenimiento del gasto sanita-
rio. Se trata de otro elemento que pone de relieve la limitacion de la correspon-
sabilidad fiscal como via de solucion de esos problemas y que dificulta el esta-
blecimiento de mecanismos de financiacion eficaces para el control del
crecimiento del gasto en nuestro sistema sanitario, si se quieren mantener la pro-
teccion universal y la gestion descentralizada.

En todo caso, € actual sistema de financiacidn tiene un plazo de caducidad,
puesto que por algunas de sus caracteristicas (el presupuesto del INSALUD no
transferido como referencia general del sistema) no se podra aplicar en una si-
tuacion de traspaso general de estos servicios a todas las Comunidades Auténo-
mas. El momento del traspaso de esos servicios constituird, pues, un momento
critico para el establecimiento de un nuevo sistema, que debera atender a los pro-
blemas mencionados. La blsqueda de la cohesion socia en los servicios sanita
rios justifica la busgueda de formas de financiacion que expresen la solidaridad
entre las distintas comunidades territoriales. En este contexto, |a culminacion del
proceso de traspasos de estas competencias todavia pendiente, es una oportuni-
dad Unica de someter a debate el modelo organizativo y financiero por € que de-
sea optarse. El modelo que surja del nuevo escenario tendria que contemplar, en
primer lugar, un sistema uniforme de informacién financieray, en segundo, me-
canismos gue sirvan para contribuir a hacer homogénea la actitud autonémica en
el control del gasto sanitario.

B) EI contenido, la organizacién y el funcionamiento de los servicios
sanitarios

Los aspectos referidos son también exponentes de la necesidad de mantener
determinados niveles de coordinacion en los servicios sanitarios aunque se haya
descentralizado su gestion. El andlisis de algunos de esos aspectos en lo relati-
vo a funcionamiento actual de nuestro sistema sanitario permite igualmente po-
ner en cuestion la coordinacion que se mantiene en ellos hasta ahora, y apuntar
los peligros que se derivan para la utilizacion de estos servicios como instru-
mento de cohesion. En los apartados siguientes se analizan aspectos concretos
de esas cuestiones.
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a) Las prestaciones sanitarias

Dado gue las causas de muerte y enfermedad son semejantes en todas las re-
giones espafiolas, para unas causas de afectacion de la salud semejantes, es 16-
gico que se produzcan también unas prestaciones cualitativamente iguales. Sal-
vo para algunas patologias infecciosas residuales, la distribucién de algunas
patol ogias menos corrientes no demuestra una concentracion regional especifica,
sino més bien una distribucion minoritaria en todos los territorios. Este tipo de
distribucion hace que para la consideracion de la inclusion en la cobertura sani-
taria publica de terapias 0 medios precisos para su tratamiento, sea més adecua
dalavaloracion general en el conjunto del territorio espafiol. El catdlogo de pres-
taciones sanitarias del Sistema Nacional de Salud®, aprobado en 1995, cuya
principal aportacion fue la ordenacion y control de las prestaciones sanitarias bé
sicas para todo e Sistema Naciona de Salud en un listado sistematizado, res-
ponde a planteamiento citado, si bien salvaguarda las competencias de las Co-
munidades Auténomas para realizar actividades y prestaciones sanitarias con
cargo a sus propios recursos o financiadas mediante precios, tasas u otros ingre-
SOS propios, con arreglo a sus Estatutos de Autonomia y normas de desarrollo.

Por esta via se han dado ya varias intervenciones autondmicas: la primera
se referia a la prestaciéon farmacéutica y consistié en la decision de una Co-
munidad Autdnoma dotada de competencias sanitarias plenas de mantener la
financiacion publica de determinados medicamentos excluidos de la misma
como consecuencia de la ampliacién de la norma de financiacion selectiva.
Posteriormente, se traté de la incorporacion de la cirugia de cambio de sexo a
las prestaciones sanitarias publicas cubiertas dentro de esa misma Comunidad.
El problema se resume en la falta de un procedimiento que permita comprobar
en éstos como en otros casos, que la financiacion recae de manera incontesta-
ble sobre fondos propios. Se trata en todo caso, de un aspecto dificil de
demostrar, en la situacién de escasa informacion sobre la gestion financiera
sanitaria de las Comunidades Auténomas, de la que adolece el sistema sanita-
rio; la situacion se hace alin méas compleja si se tiene en cuenta el nivel de en-
deudamiento de distintas administraciones autonémicas.

Por otro lado, la introduccion de una nueva prestacion en un territorio con-
creto suele propiciar su generalizacion a conjunto del Estado, conforme a los
mecanismos de comparacién y difusion prevalentes en e sistema sanitario espa-

® Real Decreto 63/1995, de 20 de enero, sobre ordenacion de prestaciones sanitarias del Sis-
tema Nacional de Salud.
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fiol, lo que en algun caso podriaincidir negativamente en la coberturade las pres-
taciones bésicas.

Por todo ello, desde € punto de vista sanitario, 1o que parece més adecuado
es un funcionamiento solidario y coordinado del sistema. En este sentido, debe-
rian potenciarse mecanismas de evaluacion de las prestaciones de distintos tipos
gue resultaran fiables para todos y estimularan la lealtad de todas las adminis-
traciones para con los criterios adoptados.

b) Gestidn y coordinacion de compra del sistema sanitario

Una caracteristica propia de los mercados sanitarios es que la oferta, dados
los continuos avances tecnolégicos, los cambios demogréficos y la creciente
atencion a las necesidades sanitarias de la poblacion, incluidas las preventivas,
es capaz de inducir ampliamente la demanda, determinando de manera impor-
tante €l nivel de gasto. Ejemplo de €ello es la continua absorcién por el sistema
sanitario de los avances en investigacion tanto farmacol égica como tecnol 6gi-
calo que, por una parte, contribuye a que el sistema sanitario espafiol ofrezca
los servicios més avanzados en coherencia con el objetivo de modernizacién
permanente del sistema y, por otra, inevitablemente convierte a la innovacion
tecnol 6gica en uno de los factores mas importantes del ritmo de crecimiento del
gasto sanitario.

La existencia de instrumentos para racionalizar y coordinar las decisiones de
compra en esta area (Agencia de Evaluacion de los Medicamentos, Agencia
de Evaluacion de Nuevas Tecnologias, Consgjo Interterritorial) no ha impedido
la falta de coordinacion genera en e funcionamiento de los sistemas de com-
pras en €l Sistema Nacional de Salud.

c) Los profesionales sanitarios

Siendo € sanitario un sector caracterizado por la utilizacién intensiva de per-
sonal, los profesionales sanitarios son una parte fundamental de los servicios, y
determinadas profesiones sanitarias ocupan un lugar peculiar y central para de-
terminar el funcionamiento de los mismos.

Con carécter general, cabe afirmar que la movilidad y el intercambio de
profesional es entre unos y otros territorios es la mejor garantia de difusion del
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conocimiento y, por esa Vvia, de igualacién de los niveles de calidad de la aten-
cion prestada. La movilidad del personal, ademas, puede ser un elemento im-
portante para hacer posible la carrera profesional de los sanitarios, en espe-
cia de los médicos. Uno de los caminos para facilitar esa movilidad del
personal entre unosy otros territorios es la existencia de regimenes de perso-
nal similares, que faciliten el traslado a través de procedimientos sencillos y
aplicados con €l ritmo temporal adecuado, |0 que deberia haber asegurado el
«Estatuto Marco» de las profesiones sanitarias previsto en la Ley General de
Sanidad.

Por otra parte, las intervenciones autondémicas, ante la falta de dicho Estatu-
to, han potenciado los criterios peculiares, de idioma o desempefio previo de fun-
ciones en los propios servicios, para e acceso a los puestos de trabajo. El resul-
tado es que, en la practica, la movilidad interautondmica, se encuentra
gravemente dificultada. Esa situacion tiene repercusiones negativas no solo so-
bre la difusién del conocimiento sino también sobre la perspectiva de futuro del
gjercicio profesional de cada sanitario.

Otro aspecto aconsiderar es €l de laformacion del personal, tanto a nivel pre-
graduado como de la formacion especializada. Respecto al primero de esos ni-
veles, la multiplicacién de centros universitarios en todos los territorios ha con-
llevado el aumento inevitable del nimero de profesionales. El problema se
invierte para el caso del personal de enfermeria, donde la elevacion de su rango
docente se ha acompafiado de una reduccién desproporcionada y selectiva del
nimero del persona formado. Por su parte, la formacion postgraduada debe vin-
cularse a la préctica, y mantener unas garantias de calidad generales, que supo-
nen € control externo de los centros en los que se lleva a cabo esa formacion.
El mantenimiento de un control centralizado de ese nivel de formacion facilita
laintercambiabilidad y e reconocimiento mutuo de las titulaciones, 1o que debe
garantizar la calidad global de la formacién y una distribucion més homogénea
de profesionales debidamente cualificados.

d) La organizacién de los serviciosy sus formas de gestion

Laintroduccion de las reformas que fomentan |a autonomia de gestion de los
centros hospitalarios, aplicadas ya en otros paises y en la actualidad en proceso
de implantacion en Espafia, plantea la necesidad de hacer compatible €l objeti-
vo de aumentar la eficiencia en la gestion con e mantenimiento de la cohesién
socia y la cobertura general dentro del Sistema Nacional de Salud.
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En todo e Sistema Naciona de Salud, la relacion de entidades que respon-
den alaproliferacién de nuevas formas organizativas de gestion, creadas por las
Comunidades Auténomas y el propio INSALUD es ampliay responde, ademas,
a férmulas juridicas también diferentes, no solo en el nivel de atencién hospita-
laria, sino también en el de atencion primaria (véase Anexo 1). Se trata de con-
diciones de gestion que facilitan el establecimiento de objetivos independientes
por parte de los centros asi constituidos, y gque requieren un mayor esfuerzo en
su seguimiento y coordinacién a efectos de la consideracion integral de todos los
centros y servicios del Sistema Nacional de Salud, en coherencia con los objeti-
vos de la cobertura de la poblacién en condiciones de equidad y de la eficiencia
global del sistema.

En el dmbito del INSALUD, €l reciente Real Decreto 29/2000, de 14 de ene-
ro, sobre nuevas formas de gestion del Instituto Nacional de la Salud, regula €
funcionamiento tanto de las fundaciones publicas sanitarias como de las restan-
tes nuevas formas de gestion, estableciendo los limites a la autonomia de ges-
tién, asi como los mecanismos de participacién y control de este tipo de entida-
des. Cabe recordar que esta horma es de aplicacion exclusiva en e territorio
INSALUD, mientras los Servicios de Salud de las Comunidades Auténomas con
competencias transferidas se regiran por su hormativa especifica.

En todo caso, a efectos de mantener € necesario equilibrio entre los objetivos
de eficiencia en la utilizacion de los recursos econdmicos, y los de cdidad y equi-
dad en la prestacion de los servicios, debe realizarse un seguimiento especifico a
través de las herramientas de gestidn existentes (por gjemplo, € contrato de gestion
en d INSALUD vy los indicadores de actividad de los centros), asi como por otros
medios de evaluacién y control (auditorias externas, encuestas entre usuarios).

€) Desigual distribucion de los recursos sanitarios

La situacién de los recursos sanitarios en Espafia se ha caracterizado tradi-
cionamente por dos rasgos distintivos con respecto a otros modelos sanitarios
desarrollados: en cuanto a los recursos materiales, Espafia destaca por una me-
nor dotaciéon de camas hospitalarias y, en cuanto a los recursos humanos, pre-
senta un mayor nimero de médicos y un menor nimero de enfermeras. Ya en
1990 la media nacional de médicos por 1.000 habitantes superaba la de los pai-
ses comunitarios, situdndose en niveles intermedios en cuanto a personal de en-
fermeria, mientras que el nimero de camas por 1.000 habitantes era muy infe-
rior a promedio comunitario. Estos indicadores en 1995 muestran una tendencia
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convergente a la realidad europea en el caso del personal sanitario (16 profesio-
nales por 1.000 habitantes) pero, sin embargo, la dotacién de camas hospitala-
rias sigue situada en los niveles mas bajos de la Unidn Europea (4 camas por
1.000 habitantes)®.

En conjunto, € volumen de camas hospitalarias en Espafia refleja una evolu-
cion descendente entre 1990 a 1995, si hien tal tendencia puede quedar com-
pensada con unos indices de ocupacion elevados y una mayor rotacion que im-
plicaria, en su caso, un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles.
Dentro de dicha evolucion cabe distinguir entre la dependencia publica o priva-
da de las camas. Al igua que en €l quinquenio anterior, la evolucién de la do-
tacion de camas por 1.000 habitantes en los hospitales de dependencia publica
se ha mantenido estable: durante ese periodo se han abierto nuevos hospitales de
tamario medio (200-500 camas) mientras se han cerrado camas en grandes hos-
pitales dentro del proceso de instalacién de nuevas tecnologias y remodelacion
de espacios. En los hospitales de dependencia privada la disminucion se debe a
cierre de muchas clinicas pequefias y a la transformacién de algunos hospitales
de agudos en geriétricos, junto a una reduccion de camas en psiquiétricos.

Al mismo tiempo, entre 1985 y 1995 se ha incrementado la utilizacion de
servicios de hospitalizacion (tanto general como en hospitales de agudos), que ha
recaido sobre todo en los hospitales publicos de agudos, donde han crecido un 12
por 100, mientras se han mantenido estables en los privados. Paralelamente, el
personal de los hospitales espafioles se ha incrementado en torno a 30 por 100.

Por Comunidades Auténomas persisten importantes diferencias en dotacion
de recursos y se ha podido apreciar que la transferencia de competencias en ma-
teria sanitaria ha originado ciertos desequilibrios en cuanto a los recursos sani-
tarios, humanos y materiales, entre las distintas Comunidades Auténomas. Bas-
ta mencionar, con respecto al indicador de nimero de camas en funcionamiento
en los hospitales publicos en 1995, los gjemplos extremos de Aragon con 44,1
camas por 10.000 habitantes, Cantabria (43,3), y Castillay Lebn (39,5), mien-
tras que Andalucia, Catalufia'y la Comunidad Valenciana cuentan con una me-
dia por debajo de las 28 camas.

Respecto a los recursos humanos, € sistema publico muestra una mayor ho-
mogeneidad territorial que en € caso del nimero de camas en funcionamiento.

° OCDE, Hedlth Data, 1997.
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No obstante, con los datos disponibles del INE, que alcanzan hasta el afio 1995,
se constatan desequilibrios geograficos entre Comunidades Auténomas con in-
dices muy elevados de médicos y profesionales de la enfermeria, como Andalu-
cia, Madrid y Murcia, con 43 médicos y més de 80 ATS y DE por 100 camas,
frente a otras con menores dotaciones de estos recursos, como son Baleares, Ca-
narias y Extremadura, que registran menos de 30 médicosy de 60 ATS y DE por
100 camas en funcionamiento (Anexo 1).

En suma, a margen del distinto ritmo con gque se han producido las transfe-
rencias sanitarias, los desequilibrios territoriales en la dotacion de recursos ma-
teriales, se mantienen, no habiéndose observado mejoras apreciables en los Ulti-
mos afos. Ello contrasta con el importante incremento de la actividad hospitalaria
y de los recursos humanos del sistema. En consecuencia, en un marco de mayor
coordinacion y cooperacion, parece necesario profundizar en una distribucion de
los recursos adecuada a las necesidades de la poblacion y que reduzca los dese-
quilibrios territoriales existentes. En este contexto, los desplazamientos de po-
blacion entre Comunidades Auténomas, sobre todo si son limitrofes, para reci-
bir atencion sanitaria, hacen necesaria la compensacion de esos desequilibrios
territoriales en dotacion de recursos, una perspectiva que se pierde si se enfoca
el problema de los desplazamientos de poblacion para atencion médica exclusi-
vamente desde su consideracién como criterio de correccién de la asignacion por
poblacién, a efectos de compensar a las Comunidades Autdnomas receptoras.

Cuestion Ultima es la necesidad de disponer de informacién estadistica sufi-
ciente para poder realizar una adecuada evaluacion de resultados.

f) La atencion a pacientes desplazados

La accesibilidad a sistema sanitario independientemente del territorio de ori-
gen de los ciudadanos es una cuestion estrechamente relacionada con la cohe-
sién social. Los desplazamientos de pacientes por motivos no sanitarios generan
demandas de atencion que suelen afectar a los servicios de atencidn primaria o
producirse con caracter urgente. Otro tipo de atencion a pacientes desplazados
gue se puede producir corresponde a la actividad programada. Su razén funda
mental es una distribucién desigual de los servicios de especialidades mas com-
plgjas, de los que algunas Comunidades Auténomas carecen o han carecido has-
ta hace poco tiempo. Este Ultimo tipo de atencidn a pacientes desplazados, sin
haber sido cuantificado, se considera de una mayor importancia econémica ya
gue normalmente recae en el ambito de la atencién especializada. Cabe recordar
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lainclusion de este criterio para ponderar €l reparto de fondos adicionales en €
establecimiento del Ultimo sistema de financiacion sanitaria.

Al margen de la financiacion, se impone también agui la necesidad de orde-
nacion de la cuestion de la atencién a desplazados en un marco de mayor coo-
peracion interterritorial. De hecho, existen ciertas areas de trabajo en las que las
razones de cooperacion y desplazamiento no son solo de orden practico o de pla-
nificacion de los servicios, sino de ampliacion de las posibilidades terapéuticas.
Unade éllas, esladel trasplante y donacién de 6rganos, un area en la que la co-
laboracién esté bien establecida (aunque no exenta de problemas), através de la
Organizacion Nacional de Trasplantes.

3.25. Conclusiones

Buena parte del éxito en el sentido de la cohesiéon autonémica, puede resul-
tar de conseguir un funcionamiento cooperativo de los servicios sanitarios que
en Espafia parece todavia necesario desarrollar. Pese a la intensa actividad del
instrumento de coordinacién especifico previsto por la Ley General de Sanidad,
el Consgo Interterritorial de Salud, o bien no se han explorado todas sus posi-
bilidades en este campo o bien existe una dificultad intrinseca a su propia ca-
racterizacion, gue dificultala toma de decisiones en su seno y, sobre todo, la ge-
cucion de las mismas cuando chocan con la voluntad politica de los responsables
autonémicos en é representados. Por otra parte, respecto a las perspectivas de
la coordinacién, hay que resaltar las diferencias que existen entre el terreno
de la Salud Publica, en € que € traspaso de las competencias esta completo, y
el de los servicios sanitarios asistenciales, con buena parte de las transferencias
todavia pendientes, y un modelo organizativo todavia por disefiar (y cuya au-
sencia es la condicion méas importante para que las transferencias puedan com-
pletarse manteniendo €l carécter universal de la cobertura sanitaria).

En € caso de la salud publica, el méas importante de los instrumentos de
cooperacion que se ha utilizado hasta ahora ha sido la Comision de Salud PuU-
blica™ del Consgjo Interterritorial del Sistema Naciona de Salud. El grado de
actividad que ha mantenido la citada Comision, el més elevado de cuantas co-
misiones estan funcionando en el Consgjo, se enfrenta sin embargo a una limi-

1 Se trata de un 6rgano de participacion comdn del que forman parte, junto con el Director
General de Salud Piblica del Ministerio de Sanidad y Consumo, los Directores Generales de Sa-
lud Plblica o equivalentes de cada una de las Comunidades Auténomas.
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tacion basica: e nivel de sus discusiones y compromisos no supera el rango ad-
ministrativo y la aplicacién de los acuerdos queda supeditada en todo caso a la
voluntad de gecucién individual de cada una de las administraciones corres-
pondientes, en las que prima el sentido competencial.

Una via de solucion podria venir dada por la existencia de un nuevo orga-
nismo en & que tuviera lugar €l debate y acuerdo de las politicas de salud, con-
cebidas como una responsabilidad compartida de los gobiernos regionales y el
gobierno del Estado. Ello abriria probablemente la posibilidad de otras formas
de cooperacion entre unos y otros, semejantes a las que se han ensayado en otros
model os descentralizados o federales. Entre esas otras formas de cooperacion ca-
bria mencionar algunas experiencias de cooperacién interterritorial:

— La «encomienda de gestion» de tareas atribuidas constitucionalmente a
unos u otros niveles competenciales, a otras administraciones diferentes
alas que las tienen asi encomendadas. Asi, siguiendo un disefio semejante
al gue suponen las «tareas comunes» en Alemania (funciones propias de
los Lander que, sin embargo, para su gjercicio més eficaz, se encomien-
dan de manera coyuntural 0 mas amplia al gobierno federal), podrian con-
ferirse ciertas tareas de inspeccién sanitaria a un 6rgano central. Por su
parte, la gjecucion concreta de funciones de control del intercambio con
el exterior podria facilitarse y potenciarse sumando recursos centrales y
autonémicos. En uno y otro caso, la responsabilidad del gercicio de unas
y otras funciones degjaria de situarse de manera unilateral en la adminis-
tracion respectiva para colocarse (directamente, o a través de los 6rganos
de cooperacion gque podrian crearse, 0 adaptarse) en € nivel de coopera
cion politica.

— Laconstitucién de unidades de actuacion interautonémica podria disefiar-
se con la participacion de personal procedente de las Comunidades Aut6-
nomas, a menos de aquéllas que aceptaran la intervencidn de esos equi-
pos interterritoriales en su propio ambito.

— Otro de los dmbitos en que podria expresarse la creacion de 6rganos de
cooperacion entre la administracion central y las autonomicas seria €
de la creacion de un ingtituto o centro de informacién sanitaria, de cuyo
6rgano de gobierno formaran parte las administraciones autonémicas. La
informacion sanitaria es un instrumento bésico para el disefio de politicas
de salud adecuadas, y en el manejo de la misma ha primado, hasta aho-
ra, la actitud de considerar la informacién del territorio propio como de
uso casi exclusivo o restringido, dificultando la visién global de muchos
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problemas de salud a nivel del Estado. Sin embargo, cabe recordar que la
parcelacion de los cuerpos profesional es encargados de esas tareas de con-
trol y de gestiéon de la informacién sanitaria, es una dificultad afadida a
superar para lograr una mayor cooperacion en este caso. Un instrumento
imprescindible para poder avanzar en este campo seria €l disefio de poli-
ticas que facilitasen la circulacion del personal entre unosy otros territo-
rios.

ANEXO 1

MODELO DE FINANCIACION DE LOS SERVICIOS DE SANIDAD
EN EL PERIODO 1998-2001

(Acuerdo aprobado por el Consegjo de Poalitica Fiscal y Financiera,
e dia 27 de noviembre de 1997)

En noviembre de 1997 el Consegjo de Politica Fiscal y Financiera aprob6 el
modelo de financiacion de los servicios de Sanidad para el periodo 1998-2001,
una vez expirado €l anterior Acuerdo para 1994-1997. El crecimiento interanual
de los recursos se seguiria vinculando a la evolucion del PIB nominal, introdu-
ciéndose ademas algunas particularidades. Asi, €l nuevo Acuerdo determinaba la
suficiencia de recursos del sistema computando las distintas partidas a partir de
la dotacién de dos fondos que atienden a distintas finalidades:

a) El fondo general, destinado a la cobertura de las prestaciones generales.
El criterio por € que se distribuye es €l de poblacién protegida a partir de los
ultimos datos aprobados por e INE (1996) sobre poblacion de derecho y |os co-
lectivos no protegidos, segin informacion de las Mutualidades (MUFACE, IS
FAS y MUGEJM). Este fondo se determina computando:

— El gasto presupuestado para €l sistema en € afio 1998 (3.719.396,5 mi-
Ilones de pesetas).

— Un importe adicional de 10.000 millones de pesetas para incrementar la
garantia de la cifrainicial sefialada.

— Los recursos que se deriven de la adopcion de programas y medidas diri-
gidas al control del gasto relativo a la incapacidad temporal (IT), forma
lizadas a través de convenios con las Comunidades Auténomas, cuyo im-
porte se cifra en 40.000 millones de pesetas.
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b) El fondo de atenciones especificas, que garantiza una financiacién mini-
ma y cubrira las necesidades originadas por docencia y asistencia sanitaria a no
residentes. El fondo comprende:

— una dotacion de 20.444,4 millones de pesetas destinada a asegurar una fi-
nanciacion minima en las administraciones gestoras que se hayan visto
afectadas a |la baja por la variacion de su poblacién de derecho entre €l
pasado cuatrienio y éste, en términos relativos. Es el caso de Cataluiia,
Galicia, Pais Vasco, Navarray e conjunto del INSALUD gestion direc-
ta. Esta fue otra novedad del Acuerdo, que preveia que la pérdida de fi-
nanciacion derivada de dicha variacion de la poblacién no podria suponer
para cada administracion gestora méas del 0,25 por 100 de sus recursos
asignados.

— 47.918,4 millones de pesetas por gastos extraordinarios originados por do-
cenciay asistencia hospitalaria a los residentes en otros territorios. La in-
troduccion de estos dos Ultimos criterios, correctores del principal de po-
blacion protegida por € que se determinala asignacion alas Comunidades
Auténomas, venia siendo sugerida por parte de las Comunidades Aut6-
nomas maés afectadas por ambas circunstancias desde hacia tiempo.

El Acuerdo preveia un aumento de la capacidad de cobertura financiera del
sistema de 65.000 millones, como consecuencia de las medidas de racionalizacion
del gasto que se adoptasen, y que el Acuerdo sefialaba que deberan dirigirse, pre-
ferentemente, hacia €l desarrollo de una politica activa de genéricos y a restrin-
gir la financiacion publica para los medicamentos de escaso valor terapéutico.
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ESQUEMA DEL NUEVO SISTEMA PARA EL PERIODO 1998-2001.
VOLUMEN Y DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS Y CAPACIDAD

DE FINANCIACION TOTALES

(Millones de pesetas, 1998)

Financiacion por el fondo Total o
especifico I ecursos Hipotesis de
B e T Finaglcifacign (Financigcién dijrgin;;ién
=i por € fondo B ) _ por gasto
9 general Modulacion Asstencia Presupuesto | farmacéutico
financiera hospitalaria (1) | |NSALUD)
Catalufia 593.665,3 7.454,6 23.373,2 624.493,2 10.237,2
Galicia 260.559,7 3.716,9 1.566,0 265.842,6 4.493,1
Andalucia 681.160,9 0,0 12.334,2 693.495,1 11.746,0
Valencia 385.440,5 0,0 3.314,1 388.754,6 6.646,6
Canarias 153.310,5 0,0 1.099,7 154.410,2 2.643,7
Pais Vasco 205.263,7 2.998,0 538,5 208.800,1 3.539,6
Navarra 50.669,2 830,5 138,1 51.637,8 8737
Total INSALUD 2.330.069,8 15.000,0 42.363,8 2.387.433,5 40.180,0
Gestion transferida
INSALUD
Gestion directa 1.439.362,7 5.444,4 5.554,6 1.450.325,7 24.820,0
Total INSALUD 3.769.396,5 20.444,4 479184 3.837.759,3 65.000,0

(1) Comprende docencia y poblacién desplazada.

Fuente: Financiacion de los servicios de sanidad en e periodo 1998-2001 (Consejo de Politica Fiscal y Financiera, 27 de no-

viembre de 1997).
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H. Dr. Villacian (con
Diput. Prov. Valladolid)

C. Psiquiétrico Provincial
(con la Diput. Prov. de
Salamanca)

CCAA Fundacion Empresa publica Consorcio Conc. Administrativa
Galicia H. Verin MEDTEC (Instituto
H. Da Barbanza Gallego de Medicina
H. Virxe da Xungueira Técnica) SA
Ctro. Transfusiones
Instituto de oftalmologia
Pais Vasco Diagndstico por Imagen
Centro de Transfusion
Andalucia F. Progreso y Salud H. Costa del Sol
EPES (Emergencias
sanitarias)
H. De Poniente
H. Alto Guadaquivir
AndUjar
Catalufia Igualada Ingtituto de H. Cruz Roja
Puigcerda Diagnéstico por Imagen C. Sanitario de la Selva
Red de Fundaciones de Gestion de Servicios C. Sanitario de Terrasa
apoyo a la gestion de la Sanitarios (H. Lleida) C. Hospitalario de Catalufia
investigacion Instituto Asistencia (més de 40 hospitales)
Jordi Gol i Gorina Sanitaria C. Hospitalario de Vic
Gestion y prestacion de C. Hospitalario Parc Tauli
Servicios de Salud C. Hospitales Barcelona
Instituto Catalén de Unidad Diagnodstica Alta
Oncologia Tecnologia
Agencia de Evaluacién de | C. Sanitario Matar6
Tecnologia Médica C. Baix Emporda
Banco de Sangre C. Alt Penedés
Energética de instalaciones | H. Mora de Ebro
Sanitarias SA H. Vielha
Sistema de Emergencias A.P. Olesa
Médicas SA
Canarias Gestion Sanitaria Canaria
Comunidad H. Alcira
Valenciana
Asturias H. de Arriondas
Murcia H. de Cieza
Baleares Para la gestion sanitaria de
Mallorca
Castilla H. Divino Vallés (con
y Ledn Diput. Prov. de Burgos)

Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo.
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3.3.  SEerviciOos SoCIALES
3.3.1. El tratamiento constitucional de los servicios sociales

La Constitucién carece de un tratamiento unitario y suficiente de los servi-
cios sociales, desprovistos, sin duda, a la atura de su promulgacion, de una ela
boracion institucional desarrollada y moderna, exceptuando la partida de los
mismos incorporada con anterioridad al sistema de seguridad socia. Lo que hay
son referencias constitucionales a los servicios sociales, que se recogen, de modo
disperso y no siempre expreso, en las siguientes formulaciones normativas: 1) €l
mantenimiento de un régimen publico de seguridad social para todos los ciu-
dadanos, «gue garantice la asistenciay prestaciones sociales suficientes ante si-
tuaciones de necesidad» (arts. 41.1 y 149.1.17° CE), cuya accién protectora le-
gislativa comprende determinadas prestaciones de servicios sociales; 2) el
compromiso de una politica de «prevision, tratamiento, rehabilitacion e integra-
cion» en favor de los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos, a quienes ha
bré de prestarse «la atencion especializada que requieran» (art. 49 CE); 3) lapro-
mocién del bienestar de los ciudadanos durante la tercera edad, «mediante un
sistema de servicios sociales que atenderan sus problemas especificos de salud,
vivienda, cultura y ocio» (art. 50 CE); y 4) la atribucién a las Comunidades
Auténomas de competencias en materia de asistencia socia (art. 148.1.20° CE).

El Sistema de Seguridad Social haincorporado a su accion protectoralas pres-
taciones de los servicios sociaes que puedan establecerse en materia de «reedu-
cacién y rehabilitacion de invdidos y de asistencia a la tercera edad», asi como
en aquellas otras en que se considere conveniente, bien es verdad que como com-
plemento de las prestaciones correspondientes a las situaciones especificamente
protegidas (art. 38.1.€), 53 y 54 Ley Genera de la Seguridad Social, Texto Re-
fundido aprobado por RD Legidativo 1/1994, de 20 de junio). Ademas, podra
otorgar, también de modo complementario, a las personas incluidas en su cam-
po de aplicacién y alos familiares o asimilados que de ellas dependan, asi como
al conyuge y a los descendientes en casos de separacion judicia o divorcio, los
beneficios de la asistencia social, esto es, 10s «servicios y auxilios econémicos
gue, en atencién a estados y situaciones de necesidad (como por gjemplo trata
mientos o intervenciones especiales, pérdida de ingresos como consecuencia de
laroturafortuita de prétesis, y situaciones andlogas), se consideren precisos, pre-
via demostracion, salvo en casos de urgencia, de que el interesado carece de los
recursos indispensables para hacer frente atales estados o situaciones» (arts. 38.2,
55y 56 LGSS). En tales casos, se esta naturalmente ante el titulo competencial
relativo a la materia de «seguridad social», cuya legislacion basica y régimen
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econdémico han sido atribuidos constitucionalmente en exclusiva a Estado (art.
149.1.17° CE), como ya se ha sefidlado en el apartado 3.1 de este Informe.

El Estado puso en préctica, por su parte, una vez promulgada la Constitucion
espanola, diferentes actuaciones de desigual alcance en materia de servicios so-
ciales, que en sus diversos avatares institucionales, entre ellos los flujos de trans-
ferencias de servicios a las Comunidades Auténomas, han conducido a los ac-
tuales Planes o Programas Estatales de servicios sociales, como el Plan
Concertado relativo a desarrollo de los servicios sociales de atencién primaria
en el ambito local, el Plan Gerontologico, €l Plan de Discapacidad, €l Plan de
Inmigracién, el Plan de Alzheimer, el Plan del Voluntariado, etc. Estos Planes o
Programas han llegado a convertirse sustanciamente, a partir de un modelo de
financiacion compartida entre la Administracion del Estado y las Comunidades
Auténomas, y eventuamente las Corporaciones Locales, en instrumentos im-
prescindibles de una politica social compartida a servicio de la cohesion social
territorial.

Por otra parte, no cabe duda de que las Comunidades Auténomas, a partir de
la asuncién estatutaria de competencias exclusivas en la materia, han desarrolla-
do un papel fundamental en la articulacion de extensas estructuras de prestacion
de servicios sociales en e conjunto del territorio nacional, ofreciendo de este
modo un panorama complejo y plural de atencion de las mas diversas necesida-
des sociales, cuyos rasgos propios, de los que se da cuenta en e apartado si-
guiente, distan sobremanera, sin embargo, de haber alcanzado la coordinacién y
cohesién deseables. En dltimo término, tampoco las Corporaciones Locales son
gjenas a la oferta de redes de servicios sociales en sus dmbitos respectivos, en
favor de diferentes colectivos de personas, estando provistas dichas redes de do-
tacion econdémica creciente en funcion de las oportunas capacidades presupues-
tarias y del grado de sensibilizacion local en la materia, sin que, sin embargo, su
organizacion haya respondido en buena parte de los casos a modelos de coordi-
nacion territorial en el ambito de la Comunidad Auténoma correspondiente, cuya
referencia dominante sigue siendo provincial.

3.3.2. El gercicio de las competencias en materia de servicios sociales
por las Comunidades Autbnomas: heterogeneidad institucional
y desequilibrio territorial

Las Comunidades Auténomas han asumido en sus respectivos Estatutos de
Autonomia, en todos los casos y sin perjuicio de la féormula constitucional utili-
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zada para € acceso a su autogobierno (arts. 143 y 151 CE), competencias ex-
clusivas en materia de servicios sociales, méas ala de lalimitada referencia cons-
titucional a la «asistencia social», dentro de la lista de materias que podian asu-
mir las Comunidades Auténomas de régimen comun durante los cinco primeros
anos de su andadura institucional (art. 148.1.20° CE).

La jurisprudencia constitucional, que no ha tenido ocasion hasta e momento
de pronunciarse sobre €l titulo competencia relativo alos servicios sociaes, au-
sente, como se sabe, de las listas de materias que articulan la distribucién cons-
titucional de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ha se-
fidlado de modo singular, sin embargo, que la posible competencia de éstas en
materia de «asistencia socia» (art. 148.1.20° CE), entendida como una asisten-
cia socia externa a sistema de seguridad socia y no integrada en é, aparece
COMO un mecanismo o «técnica publica de proteccion» de situaciones de nece-
sidad especificas, sentidas por grupos de poblacion a los que no alcanza aquel
sistema y que opera mediante técnicas distintas de las propias de la seguridad
social, como su sostenimiento al margen de toda obligacién contributiva o pre-
via colaboracion econdémica de los destinatarios o beneficiarios, siendo distinta
de la clasica beneficencia en la que histéricamente halla sus raices, aunque en
sentido amplio la nocién puede comprender también |a asistencia dispensada por
entidades privadas, en el caso en que los poderes publicos desempefien solo fun-
ciones de fomento o de control (SSTC 76/1986 y 146/1986).

Asi pues, todas las Comunidades Auténomas disponen estatutariamente de
competencias exclusivas en materia de servicios sociaes. La formula normati-
va general y omnicomprensiva de atribucién de competencias en materia de
«asistencia social y servicios sociales», utilizada por |os correspondientes Esta-
tutos de Autonomia en la mayor parte de los casos, se suele acompafiar también
de titulos competencial es semejantes como «bienestar social» o «desarrollo co-
munitario e integracion», o especificativos como «politica infantil, juvenil y de
la tercera edad», «promocion e integracién de discapacitados y emigrantes»,
«promocion de la igualdad de la mujer», «condicion femenina», «orientacion y
planificacion familiar», «actuaciones de reinsercion social», «exclusion social»,
sin que falten, finalmente, referencias generales a la promocion de los «demas
grupos sociales necesitados de especia atencion», incluida la creacién de cen-
tros de proteccién, reinsercion y rehabilitacién. Las Comunidades Auténomas
cuentan, asimismo, con las competencias ya mencionadas de ejecucion de la le-
gislacion bésica del Estado en materia de «gestion de las prestaciones y servi-
cios sociales del sistema de seguridad social» encomendados a Instituto de Mi-
gracionesy Servicios Sociales (IMSERSO), denominado asi por el RD 140/1997.
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Asi pues, € panorama territorial resultante conlleva una gran diversidad ins-
titucional de las situaciones de necesidad y de las medidas de proteccién esta-
blecidas en cada caso, cuyas diferencias econémicas y de régimen juridico im-
piden a los ciudadanos de cualquier parte del territorio nacional el acceso alos
mismos beneficios en materia de servicios sociales, en contra de lo establecido
por e articulo 139.1 CE.

La heterogeneidad de situaciones se manifiesta, por lo pronto, en los progra-
mas autondmicos de rentas minimas, cuya configuracion ingtitucional y cuantias,
consistentes, seguin las regiones, en cantidades a tanto alzado o en porcentajes
sobre el salario minimo interprofesional, asi como las condiciones de acceso a
los mismos, difieren de forma considerable en los diversos territorios", y estas
diferencias en su regulacion desembocan en una desigual cobertura territorial de
estos servicios sociades. Con semejante evidencia, también se reflgja esta hete-
rogeneidad en los programas de plazas de residencias para mayores®, en la ayu-

" Asi, por ejemplo, con datos de 1998 en Castilla-La Mancha |a cuantia basica mensual era
igua a 60 por 100 del SMI, en tanto que en Extremadura a 50 por 100 del SMI. Otras Comuni-
dades tienen cuantias que van desde las 33.693 ptas. en Cadtillay Leon, hasta las 55.793 ptas. de
cuantia media de la prestacion en Andalucia, pasando por cifras intermedias, como en Galicia, con
37.280 ptas. de renta minima, 43.400 ptas. en Navarra, 43.493 ptas. en Asturias 0 42.882 ptas. en
Catalufia. Por otra parte, no todas las Comunidades Auténomas exigen € mismo plazo de resi-
dencia para poder recibir la prestacion de renta minima, que oscila entre un afio, exigido por la
mayoria de las Comunidades, y dos afios en Asturias o Baleares, o incluso tres, como en Canarias
o LaRioja. En Navarra se exige poseer la vecindad foral o 10 afios de residencia para quienes no
la posean. Tampoco se configura del mismo modo €l requisito de la edad, aunque la mayoria es-
tablece un minimo de 25 afios de edad y un méximo de 65, salvo casos como Extremadura que
sblo exige un minimo de 18 afios de edad y ningln maximo, o Aragon, que establece también el
minimo de edad en los 18 afios. Muchas Comunidades Auténomas exigen un tiempo minimo de
congtitucion de la unidad perceptora, salvo algunas como Aragdn, Canarias, Galicia, Madrid o la
Comunidad Valenciana. El periodo de percepcion de la prestacion varia, destacando algunas re-
giones como Catalufia, Pais Vasco o Galicia, que no establecen limite. Es diferente también € tope
de ingresos para recibir las ayudas: muchas Comunidades lo sittan en e SMI, como Aragon, La
Rioja, Cantabria o Navarra, otras, en cambio, establecen como tope un porcentaje del mismo, como
Baleares con un 75 por 100, Extremadura, con un 50 por 100, o Castilla-La Mancha, con un 60
por 100, y otras fijan cuantias concretas, como Murcia (36.000 ptas.), Pais Vasco (42.372 ptas.) o
Madrid (39.635 ptas.).

2 El porcentaje de plazas publicas, propias y concertadas, sobre € total de las plazas oferta-
das varia de unas Comunidades a otras, bien que a efectos de evaluar la equidad en el acceso a
las plazas de residencia haya que considerar, seguramente, no sblo la oferta existente en relacion
con la poblacion mayor, sino también en relacion a la oferta real, siendo a tal efecto Util el dato
de la lista de espera para el acceso a las residencias. El porcentgje de plazas va desde un 61,85
por 100 en Baleares a un 15,22 por 100 en Cantabria, aunque en Baleares el 17 por 100 del total
de las plazas procede de una macroresidencia transferida por e Estado. El nivel de cobertura por
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da a domicilio™ o, en fin, por no proseguir con la relacion de expresiones de
ladiversidad territorial en esta materia, en el grado de implantacion de los cen-
tros basicos de servicios sociales financiados a través del Plan Concertado. In-
fluye asimismo en la dispersién territorial de los servicios sociaes la crecien-
te presenciadelainiciativano publicaen algunos de ellos (residencias privadas,
estancias diurnas o teleasistencia para personas mayores), a cargo de movi-
mientos asociativos, instituciones sin animo de lucro, organizaciones no gu-
bernamental es, entidades de |la economia social 0 empresas privadas prestado-
ras de servicios, sin perjuicio de la participacion publica en su financiacion.

Puede decirse, por otra parte, que el proceso de transferencia de servicios lle-
vado a cabo por € entonces asi denominado Instituto Nacional de Servicios So-
ciales no siempre ha corregido, a partir de una cobertura presupuestaria oscilan-
te y con una planificacién de recursos que no fue mas ala de las cuestiones
bésicas, los desequilibrios territoriales existentes en la materia. El primer impul-
so de transferencias destinado a las Comunidades Autonomas de via répida (art.
151 CE) se produjo, ciertamente, sin la existencia de un marco normativo basi-
co que fuese la traduccién de un también inexistente pacto politico previo sobre
los objetivos minimos de politica de servicios sociaes, ademéas de en un perio-
do de lento crecimiento de los presupuestos del Instituto, con la importante con-
secuencia, salvo en el caso del Pais Vasco y, posteriormente, de Navarra, de que
los programas, € personal y los recursos objeto de transferencia fueran notable-
mente inferiores alos que habrian de recibir las Comunidades Auténomas de ré-
gimen comun (art. 143 CE), ya que éstas Ultimas contaron con un marco legis-
lativo suficiente expresivo del equilibrio constitucional entre los principios
politicos de desarrollo del Estado autondmico y de igualdad de derechos y de-
beres de todos |os esparioles.

cada 100 personas mayores de 65 afios también varia, con niveles bajos en algunas Comunida-
des, como Galicia (1,41 por 100) o Madrid (2,35 por 100), 0 mas atos en otras Comunidades ta-
les como Castillay Ledn (4,55 por 100) o Castilla-La Mancha (5,03 por 100), explicables estos
dos Ultimos casos por € esfuerzo inversor y de concertacion de plazas que hasta el momento de
latransferencia hizo el IMSERSO. El nivel de cobertura suele tener relacion con el desarrollo eco-
nomico de la Comunidad Auténoma en cuestion, salvo excepciones, como estas dos Comunida-
des por arriba 0 Madrid por abajo, que tiene una cobertura del 2,35 por 100.

3 En los servicios de ayuda a domicilio, hay Comunidades con una generalizada implantacion
local de estas actividades, como en Madrid (99 por 100) o Murcia (100 por 100), frente a otras
con una implantacion menor, como Catalufia (58 por 100) o la Comunidad Vaenciana (62 por
100), siendo ademés estas dos Comunidades donde existe mayor aportacion del usuario a coste
del gasto (13,2 por 100 y 11,7 por 100, respectivamente).
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Dicho marco legidativo fue la LO 9/1992, de 23 de diciembre, de transfe-
rencia de competencias a Comunidades Auténomas que accedieron a la autono-
mia por lavia del articulo 143 CE, resultante de los Acuerdos Autonémicos sus-
critos el 28 de febrero de 1992 entre las principales fuerzas politicas presentes
en las Cortes Generales. Se daba respuesta, asi pues, no solo a la aspiracién de
nuevas competencias expresada por las referidas Comunidades (Asturias, Canta-
bria, La Rioja, Region de Murcia, Aragon, Castilla-La Mancha, Extremadura, |s-
las Baleares, Madrid y Castilla'y Ledn), sino que se abordaba este proceso de
ampliacién con arreglo a «criterios racionalizadores» y de acuerdo con un «tra-
tamiento homogéneo» conducente a «un egjercicio ordenado de las mismas por
todas las Administraciones Publicas». El resultado final habia de ser, ciertamen-
te, la equiparacion sustancial, aunque no total o absoluta, entre las competencias
de las Comunidades de régimen comun, que estaban pendientes de ello, y las
propias de las Comunidades especiales del articulo 151.2 CE. De este modo, la
LO 9/1992 transferia a las referidas Comunidades Auténomas, entre otras,
la competencia de gjecucién de lalegislacion del Estado en las materias de «ges-
tién de las prestaciones y servicios sociales del sistema de seguridad social», que
comprendia la gestion de los centros, servicios y establecimientos destinados a
tal fin, asi como la gestion de las prestaciones sociales correspondientes (art. 16.1
LO 9/1992), sin perjuicio de que el gercicio de estas facultades habria de reali-
zarse de acuerdo con determinadas condiciones legales (art. 16.2 LO 9/1992):
1. la determinacién de las prestaciones del sistema y 10s requisitos para estable-
cer lacondicion de beneficiario de las mismas se redlizaria por la normativa esta-
tal; 2. lafinanciacion se efectuaria de acuerdo con las normas que ordenen y re-
gulen el régimen econdémico de la seguridad social; 3. el seguimiento y evaluacion
del funcionamiento del sistema de servicios y prestaciones sociales en su con-
junto, asi como e seguimiento del gasto correspondiente, se desarrollarian de
acuerdo con los instrumentos y mecanismos establecidos por el Estado; y 4. €
Estado podria establecer Planes Generales de necesidades, programasy servicios
Y, en su caso, reservarse la creacion y gestion de centros de &mbito estatal o la
gestién de planes de este mismo ambito. El referido proceso de ampliacion de
competencias autonémicas y de racionalizacién de su gercicio quedaba culmi-
nado, en fin, con la incorporacion de aquéllas a los correspondientes Estatutos
de Autonomia mediante la oportuna reforma de cada uno de €llos.

El debate acerca ddl desequilibrio territoria en materia de servicios sociaes se ha
agudizado recientemente a proposito del conflicto congtituciona, a que nos hemos
referido, planteado por d establecimiento por las Comunidades Auténomeas, en vir-
tud de sus competencias exclusivas en materia de asstencia 'y servicios socides, de
complementos extraordinarios de pensiones no contributivas de Seguridad Socidl.
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3.3.3. Conclusiones

La heterogeneidad institucional y € desequilibrio territorial que arrojan el ba-
lance del gjercicio de sus competencias en materia de servicios sociales por las
Comunidades Auténomas, que se manifiesta de modo sobresaliente en una co-
bertura econdmica desigual para los ciudadanos en funcion del territorio en que
se cause €l derecho a las prestaciones sociales, no parece, ciertamente, que sea
el mejor modo de cumplir en este &mbito de los servicios sociaes, pieza basica
de todo sistema publico de proteccién social moderno y solidario, las exigencias
constitucionales de solidaridad interregional (arts. 2 y 138 CE) y de igualdad de
derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado (art. 139.1
CE). La correccion de estas disfunciones exige, sin duda, en la linea racionali-
zadora de precedentes anteriores (LO 9/1992), una intervencion legislativa del
Estado que asegure, ademés del incremento presupuestario imprescindible para
realizar €l reequilibrio de la situacién™, la cohesion territorial del Estado dentro
del marco constitucional vigente que atribuye a las Comunidades Auténomas
competencias exclusivas en este dmbito institucional.

Asi pues, el Estado puede dictar leyes que establezcan los «principios nece-
sarios para armonizar las disposiciones normativas de las Comunidades Auténo-
mas», aun en €l caso de materias atribuidas a la competencia de éstas, cuando
asi lo exija el «interés general», cuya apreciacion correspondera a las Cortes Ge-
nerales por mayoria absoluta de cada Camara (art. 150.3 CE).

De este modo, una desegble ley de armonizacidn en materia de servicios socia
les deberia contener, dentro del marco general establecido por la Ley 12/1983, de

4 El coste de equiparacion entre las Comunidades Auténomas de via rapiday las de régimen
comun parece que no seria superior a 20.000 millones de pesetas, aunque seria de unos 50.000 mi-
Ilones de pesetas la equiparacion global de todas las Comunidades Auténomas, pero en cualquier
caso se trataria de unos costes inferiores a cualquiera de las regularizaciones que se han produci-
do en el Sistema Naciona de Salud en los Ultimos cinco afios. En € primer proceso de transfe-
rencias a las Comunidades Auténomas en la materia, los criterios de referencia de la financiacién
se establecieron, salvo en los sistemas de cupo para €l Pais Vasco y Navarra, en funcion de la po-
blacién, sin que se tuvieran en cuenta factores tan relevantes como los equipamientos existentes
con anterioridad, la dispersion territorial de la poblacion, la concentracion urbana o €l envejeci-
miento. En el segundo periodo de transferencias se propuso introducir €l criterio corrector del en-
vejecimiento de la poblacién, pero se evidencid que seria muy dificil de asumir politicamente por
la mayor parte de las Comunidades Auténomas, y finalmente se llegd a un acuerdo unanime de
que inicialmente la financiacion deberia ser por coste de los servicios evaluados a afio 1995, si
bien se estableceria un calendario de transformacion de participacion de coste de servicios en cos-
te de poblacion (periodo de convergencia que se fijé en tres afios, de 1996 a 1998).
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14 de octubre, del Proceso Autondmico, unatriple linea de actuacion politica inte-
gradora: la definicion de un catdogo de prestaciones de servicios sociaes basicos
en todo € territorio naciona, expresivo ademés de los derechos y deberes comunes
de los usuarios, sobre cuyo esquema institucional se gercerian libremente las com-
petencias autondmicas; laredizacion de planesy programas estatales en la materia,
gue no se limiten a adoptar € criterio demogréfico como variable determinante de
la distribucion presupuestaria 'y sin perjuicio de su gestion compartida con las Ad-
ministraciones autondémicas y locales; y, en fin, la cooperacion técnica imprescin-
dible entre dichas Administraciones, a través de la elaboracion de proyectos comu-
nes, trasvase de informacin, coordinacion de los recursos técnicos disponibles, etc.

La coordinacion en la actuacion del Estado y de las Comunidades Autono-
mas en la materia también podria lograrse, finalmente, a través del oportuno
acuerdo politico que pudiera alcanzarse en el seno de la Conferencia Sectorial
de Asuntos Saociales, con € examen en comin de los problemas del sector y la
adopcion de las correspondientes «acciones proyectadas para afrontarlos y re-
solverlos» (art. 4 Ley 12/1983).

3.4. Ebpucacion

34.1. El derecho fundamental a la educacién y su garantia
por los poderes publicos: la regulacion basica del sistema educativo
a cargo del Estado y las competencias de las Comunidades
Auténomas en la materia

El derecho fundamenta de todos a la educacion (art. 27 CE), a servicio del
pleno desarrollo de la personalidad humana en e respeto a los principios demo-
craticos de convivenciay alos derechos y libertades fundamentales, es objeto de
garantia por los poderes publicos mediante una programacion genera de la ense-
flanza, con participacion efectiva de todos los sectores afectados y la creacion de
centros docentes. El derecho ala educacion y € sistema institucional configura-
do para asegurar la efectividad de su gercicio en todos los niveles de la forma
cion del ser humano™, sin perjuicio de que la ensefianza bésica deba ser obliga-
toriay gratuita, constituyen elementos definidores del Estado social y democrético
de derecho y, por lo mismo, se convierten en poderosas herramientas para la con-
secucion de los mas dtos estadios de cohesion socia en una sociedad moderna.

> |eyes Orgénicas 8/1985, de 3 de julio, Reguladora del derecho ala educacién, y 1/1990, de
3 de octubre, de Ordenacién genera del sistema educativo.
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Con € fin de garantizar e cumplimiento de las obligaciones de los poderes
publicos en esta materia dentro de su vigente organizacion territorial, la Consti-
tucién atribuye al Estado la competencia exclusiva de la regulacién de las con-
diciones de obtencion, expedicién y homologacion de titulos académicos y pro-
fesionaes, y de la adopcion de las normas bésicas para € desarrollo del articulo
27 de la Constitucion, esto es, de la legislacion basica acerca del gercicio del
derecho ala educacion y de la organizacion del sistema educativo en su conjunto
en todo € territorio nacional, sin perjuicio de su desarrollo legislativo y g ecucion
a cargo de las Comunidades Auténomas (art. 149.1.30° CE). La vertebracion del
sistema educativo espariol a cargo del Estado garantiza unaformacion comuan mi-
nima para todos los espafioles, a través de una programacion general de la en-
sefianza (art. 27.5 CE) y de la determinacion de condiciones igualitarias por ra-
zon del territorio para la realizaciéon de los estudios y la obtencién de los
correspondientes titulos académicos y profesionales, asi como del estableci-
miento de las bases del régimen estatutario de los funcionarios docentes, que ga-
rantizaran a los administrados un tratamiento comun ante las diferentes Admi-
nistraciones publicas (art. 149.1.18° CE). Todo €llo con €l objetivo Ultimo de
garantizar la igualdad de todos los espafioles en el gercicio de los mismos de-
rechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado, € de educa-
cion entre ellos (arts. 139.1y 149.1.1° CE).

Las Comunidades Auténomas disponen de competencias exclusivas en mate-
ria de fomento de la cultura regiona (cultura, patrimonio historico y artistico,
sin perjuicio de la competencia del Estado para su defensa contra la exportacién
y la expoliacién, archivos, bibliotecas, conservatorios y museos que no sean de
titularidad estatal), de lainvestigacion (investigacion cientificay técnica, en coor-
dinacién con e Estado) y, en su caso, de la ensefianza de su lengua en los su-
puestos de cooficialidad linglistica, con el objetivo de lanormalizacion delalen-
gua autoctona, o de peculiaridades en la materia. Dichas competencias fueron
previstas originariamente en la relacion de materias que podian asumir las Co-
munidades de régimen comin durante sus primeros cinco afios de experiencia
autondmica, y han sido asumidas estatutariamente con formulaciones normativas
semejantes (art. 148.1.17° CE).

Las Comunidades Autbnomas cuentan, asimismo, con competencias de desa-
rrollo legislativo, es decir, de promulgacién de normas legales y reglamentarias
gue no tengan la consideraciéon de bésicas para la regulacion del derecho a la
educacion y la configuracion general del sistema educativo, y con competencias
de gecucion en la materia. La formula normativa de atribucion de estas compe-
tencias por parte de los correspondientes Estatutos de Autonomia suele respon-
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der, con variaciones diversas, a la siguiente redaccion: «Ensefianza, en toda la
extension, niveles, grados, modalidades y especialidades, sin perjuicio de lo dis-
puesto en el articulo 27 de la Constitucion y en las Leyes Organicas que, con-
forme a apartado 1 del articulo 81 de la misma, lo desarrollen. El Estado se re-
servard las facultades que le atribuye e nimero 30° del apartado 1 del articulo
149 de la Constitucién y la alta inspeccidn necesaria para su cumplimiento y ga-
rantia». Los Estatutos suelen establecer al propio tiempo, con el explicito obje-
tivo de garantizar una prestacion homogénea y eficaz del servicio publico de la
educacion que permita corregir las desigualdades y desequilibrios que puedan
producirse, la obligacién de facilitar ala Administracion del Estado la informa-
cion gue se solicite sobre el funcionamiento del sistema educativo, asi como de
colaborar con la misma en las actuaciones de seguimiento y evaluacion del sis-
tema educativo nacional. En € gercicio de estas competencias, las Comunida-
des Auténomas asumen, por o coman, la creacién de centros universitarios en
SuS respectivos territorios.

En 1999 ha finalizado el proceso de traspasos de funciones y servicios de la
Administracién del Estado a las Comunidades Autonomas en materia de ense-
flanza no universitaria, de forma que, desde e 1 de enero de 2000, todas tienen
transferida esta materia y solo Ceutay Méelilla dependen del Ministerio de Edu-
cacién y Cultura.

3.4.2. El principio de igualdad en el gercicio del derecho a la educacion
y los desequilibrios territoriales del sistema educativo

La satisfaccion del derecho a la educacién de todos los esparioles en condi-
ciones de igualdad tropieza, sin embargo, con importantes desequilibrios de ca-
récter institucional, sectorial y territorial. Existen diferencias notables entre las
Comunidades Auténomas en cuanto al nivel de rendimiento del alumnado,
las tasas de escolarizacién en los diferentes niveles, los planes de estudios, los
libros de texto, la educacién especial, el tratamiento de la ensefianza religiosa o
la movilidad y las retribuciones del profesorado, entre otros aspectos.

En cuanto a los niveles de escolarizacion, en € curso 1998-1999 se detectan
notables diferencias entre | as distintas Comunidades en la escolarizacion®® en el se-

* MEC, Estadisticas de la Educacion, avance 1998-1999: datos e indicadores por Comuni-
dades Auténomas.
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gundo ciclo de Educacion Infantil (de 3 a 5 afios), ya que mientras en Navarra,
Pais Vasco y La Rioja se encuentran escolarizados € 100 por 100 de los nifios de
esta edad, en la Comunidad Vaenciana € porcentgje desciende hasta un 89,6 por
100 y Andalucia, después de Ceutay Méelilla, presenta la tasa de escolarizacion in-
fantil méas bagja, con un 81,1 por 100. Si bien esta etapa no es obligatoria, se reco-
noce su carécter educativo y su contribucién a desarrollo fisico, intelectua y so-
cia de los nifios y su efecto compensador de desigualdades. En este sentido, €
Consgjo Escolar del Estado'’ considera que debe alcanzarse la tota escolarizacion
en este nivel educativo, y €llo no sucede en todas las Comunidades Auténomas.

Las tasas de escolaridad en la Educacion Secundaria'y Formacién Profesio-
nal (entre 14 y 18 afios) también muestran diferencias territoriales: en Asturias,
Canarias y Cantabria la escolarizacion es completa, mientras que en Baleares,
Cadtilla-La Manchay, de nuevo, Andalucia, no supera el 85 por 100.

Respecto a rendimiento escolar, la evaluaciéon del sistema educativo redliza-
da en 1997 por € Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion (INCE)* propor-
ciona datos sobre el grado de disparidad que existe en cuanto a los resultados es-
colares que alcanzan los distintos subsistemas educativos, y muestra que no todos
los nifios aprenden por igual en la ensefianza secundaria obligatoria. En una va
loracién global, los alumnos de 14 y 16 afios de las Comunidades de Madrid,
Cadtillay Ledn y Galicia superan la puntuacion media de rendimiento nacional
en todas las materias objeto de la evaluacion, mientras que los de la Comunidad
Valenciana, Catalufia, Baleares y Murcia quedan por debgjo de la media en to-
das las areas y edades. Estas diferencias deberian incitar a una reflexion sobre
las posibles causas, que el Informe no plantea. El INCE considera que se debe-
rian analizar, asimismo, otros desgjustes, como €l hecho de que Comunidades
Autonomas que desde hace tiempo han dedicado notable atencién a sus recursos
educativos, humanos y materiales, no han obtenido los resultados que hubieran
sido previsibles, como parece ser el caso de Catalufia, mientras que otras apa
rentemente menos atendidas en esta materia al canzan puntuaciones altas. En cual-
quier caso, lo fundamental de este andlisis es que permite valorar los conoci-
mientos que adquieren los escolares, es decir, la calidad de la ensefianza, que es
donde se encuentra la principa fuente de descohesion social en materia de edu-
cacién. Hay que destacar, ademés, que este diagndstico del sistema educativo no

7 Consgjo Escolar del Estado: Informe sobre €l estado y situacion del sistema educativo, cur-
so 1997-1998.

18 |ngtituto Nacional de Calidad y Evaluacion: Elementos para un diagnostico del sistema edu-
cativo espafiol, 6 vol., 1997.
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incluye la evaluacién del rendimiento de los alumnos de Andaluciay Canarias,
ya gue estas Comunidades declinaron su participacion en € mismo.

Respecto a indicadores de recursos educativos concretos, se detectan dife-
rencias entre las Comunidades, por eiemplo, en las ratio profesor/alumno. Con-
siderando todos los niveles de la ensefianza, el nimero de alumnos por profesor
es de catorce en promedio nacional, cifra ligeramente superada por Andalucia,
Comunidad Valencianay Madrid, a la vez que Navarray €l Pais Vasco presen-
tan los datos més bagjos. Las cifras son més dispares en el caso de la educacion
infantil y primaria, ya que Murciay Baleares rondan |os veinte alumnos por pro-
fesor, siendo la media nacional de dieciséis. De nuevo en este caso son Navarra
y @ Pais Vasco las Comunidades con mejores indicadores, con un profesor para
cada trece y catorce alumnos respectivamente'®. Como consecuencia de estas de-
sigualdades, la atencién a los alumnos, |6gicamente, puede ser més personaliza-
da en unos territorios que en otros.

Asimismo, laimplantacion de la reforma educativa incluida en la Ley de Or-
denacion General del Sistema Educativo esta suponiendo una fuente de nuevos
desequilibrios territoriales. Esto es asi porque |a nueva etapa secundaria obliga-
toria se implanta de distintas maneras, cumpliendo o no lo prescrito en la Ley
sobre la unidad de la etapa, en las distintas Comunidades Auténomas con com-
petencias. Desde €l caso de Navarra o Catalufia, con implantacién completa y
anticipada en los centros publicos, incorporando |a totalidad de los cursos de la
ESO a los ingtitutos, hasta otras Comunidades que, por problemas de escolari-
zacion o de planificacidn, no estan proporcionando a los aumnos las condicio-
nes de calidad que reconoce la LOGSE a esta etapa. Estas diferencias se dan in-
cluso entre provincias con problemas y distribucion de la poblacion muy similar.
Asi, los escolares de los dos primeros cursos de ESO de Toledo o Santander no
pueden disfrutar de las instalaciones y recursos de |os institutos, salvo en un pe-
guefio porcentgje, mientras que en las provincias de Ciudad Rea o Asturias se
da precisamente la situacion contraria.

Por dltimo, uno de los problemas derivados de la descentralizacion de la edu-
cacion es la fata de homogeneidad retributiva de los profesores de Ensefianza
Secundaria en funcién de la Comunidad Autdnoma en que imparten clase, debi-
do alos diferentes sistemas de complementos especificos existentes en cada Co-
munidad. Las diferencias més acusadas se producen en Navarray Pais Vasco. En

¥ MEC: Estadisticas de la Educacion, avance 1998-1999, datos e indicadores por Comuni-
dades Auténomas.
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el caso de Navarra, por gemplo, los profesores de secundaria perciben men-
sualmente 43.000 pesetas mas gue los de Asturias o Extremadura. El problema
reside en que estas diferencias salariales no se justifican por un nivel de vidamas
elevado en las Comunidades con salarios mas altos. Se produce, ademas, una es-
tanqueidad del profesorado, fundamentalmente en la ensefianza universitaria,
aungue en la ensefianza no universitaria tampoco existe la movilidad que seria
deseable entre unas Comunidades y otras, si bien algunas regiones establecen
condiciones més propicias a que en sus oposi ciones participen profesores de Co-
munidades diferentes.

En general, en las distintas Comunidades se da la tendencia a subrayar las di-
ferencias territoriales en lugar de establecer rasgos comunes, lo cual afecta, entre
otras materias, a los planes de estudio, la educacion especial, los libros de texto
o laensefianzareligiosa. Si bien no serialdgico un intento de uniformar todos los
aspectos en € dmbito educativo, tampoco 1o es la diferenciacion sistematica en
materias relevantes para la igualdad en €l gercicio del derecho a la educacion.
Uno de los principales instrumentos de coordinacion y participacion de las dife-
rentes administraciones educativas, que podria contribuir a atenuar la heteroge-
neidad descrita, es la Conferencia de Educacion, creada por la LODE con e ob-
jeto de asegurar la coordinacion de la politica educativa y € intercambio de
informacién, y en la que participan € Ministerio y los Consgjeros de Educacion
de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, hasta e momento, la Conferencia
no ha tenido iniciativas en materia de correccién de desequilibrios territoriaes.

Por otro lado, las diferencias en el ambito educativo entre las Comunidades
Auténomas se han visto agravadas por la falta de definicion de la nueva estruc-
tura organizativa estatal y sus competencias, una vez culminado el proceso de
traspaso a las Comunidades Autonomas, cuestion que deberia haber sido esta
blecida a inicio del proceso y no a finalizar e mismo, como es e caso.

Esta caracterizacion de las diferencias territoriales en materia educativa se
enmarca en la existencia de desigualdades histéricas en la materia, que pueden
ser ilustradas por € hecho de que los niveles educativos de la poblacién adulta
son muy distintos segun los territorios. Asi, nada tienen que ver las tasas de anal-
fabetismo y poblacién sin estudios en Extremadura, Andaluciao Castilla-LaMan-
cha, donde en 1998% superan € 25 por 100 de la poblacion mayor de 16 afios,
con las que se registran en Navarra, Madrid o €l Pais Vasco, por debgjo del 7,5

2 |INE: Encuesta de Poblacién Activa, 4.° trimestre 1998.
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por 100. Para el resto de niveles educativos se detectan, asimismo, diferencias:
Extremaduray Castilla-La Mancha son las Comunidades que presentan las tasas
mas bajas de bachilleres, de poblacion que ha realizado FPII y de graduados en
estudios superiores de ciclo largo, mientras que en Madrid y el Pais Vasco se dan
las tasas mas elevadas, que duplican en el caso de los bachilleres y triplican en
el de los titulados en FPIl y carreras superiores a los de las Comunidades cita-
das. Hay que tener en cuenta, no obstante, que variables como la estructura por
edades de la poblacion, o la distribucién territorial de la misma tienen una enor-
me importancia en la explicacion de estas diferencias.

Algunas de las desigual dades territoriales en materia de educacion no sélo no
son corregidas, por lo que a las disfunciones histéricas se refiere, sino a veces
agravadas por los procesos estatales de transferencias de servicios a las Comu-
nidades Auténomas, y constituyen una amenaza para el efectivo cumplimiento
de los propésitos igualitarios asegurados por la propia Constitucion. Ello se pro-
duce a pesar de las politicas de educacion compensatoria previstas legalmente
con € fin de hacer efectivo € principio de igualdad en € gercicio del derecho
a la educacion. En efecto, la LOGSE establece que los poderes publicos debe-
ran desarrollar las acciones de caracter compensatorio oportunas en relacion con
las personas, grupos y ambitos territoriales que se encuentren en situaciones des-
favorables, de modo que se eviten las desigualdades derivadas de factores so-
ciales, econdmicos, culturales, geogréficos, étnicos o de otra indole. Para ello €
Estado y las Comunidades Autonomas fijardn sus objetivos prioritarios de edu-
cacion compensatoria, y se proveeran los recursos econémicos necesarios. Sin
embargo, estas politicas de educacidén compensatoria estan todavia pendientes de
desarrollo suficiente.

Los mecanismos de compensacion de desigualdades son una exigencia de
cualquier politicay e Presupuesto del Estado contempla esta finalidad, que debe
cumplirse también regionamente. Sin embargo, no se han desarrollado meca-
nismos explicitos de compensacion interterritorial en educacion.

Respecto a la financiacion de la educacion, las estadisticas del MEC? refle-
jan, de 1992 a 1998, una evolucién del gasto en educacion no universitaria

2 De la compensacion de las desigualdades en la educacion, Titulo V de la Ley Organica
1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacion general del sistema educativo; y RD 299/1996, de 28 de
febrero, de Ordenacidn de las acciones dirigidas a la compensacion de desigualdades en educa-
cion.

%2 MEC: Estadistica del gasto publico en educacion. Presupuesto liquidado. Afios 1992-1997.
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—en pesetas constantes de 1992, y tomando este afio como base 100— que su-
pone para el territorio MEC alcanzar un nivel de gasto de 100,1, si bien hay que
tomar este dato con cautela porgue probablemente incluye importes de transfe-
rencias a Comunidades en proceso de traspaso de competencias. Entre las Co-
munidades Auténomas con competencias plenas la cifra oscila en un abanico de
15 puntos de diferencia, entre el Pais Vasco, situado en un indice de 116,0, y An-
dalucia, con un indice de 100,9.

No obstante, € andlisis de estos datos no tiene en cuenta los cambios produ-
cidos en los volumenes de poblacion escolar, ni en su composicion por niveles
educativos, ya gque es evidente gque la necesidad de dotaciones no es la misma en
Educacion Infantil o Primaria que en Ensefianza Secundaria Obligatoria. Por €llo,
seria més adecuado analizar otro tipo de indicadores de financiacion educativa,
como e gasto publico por alumno en los diferentes niveles educativos. A fata de
datos desagregados por niveles, en e andlisis del gasto por aumno, consideran
do las Comunidades Auténomas con competencias educativas transferidas de las
gue se dispone de datos homogéneos al respecto, se observa que mientras en Na
varra'y € Pais Vasco se superan ampliamente las 500.000 pesetas de gasto por
escolar en 1998, en Galiciay Canarias se sitlia en torno a 400.000 pesetas y en
Andalucia en poco més de 300.000”. Bien es cierto que parte de estas diferen-
cias han de atribuirse a diversas variables, como los mayores requerimientos de
recursos de las estructuras educativas bilingties, o las mayores necesidades de
transporte escolar de una estructura de poblamiento como la existente en Galicia

En cualquier caso, y como se destaca en el apartado dedicado a sistema tri-
butario, la ausencia de un criterio adecuado de equidad en el &mbito autoné-
mico ha podido causar una discriminacion de los ciudadanos de algunos terri-
torios en |os niveles de prestacion de servicios, entre ellos la educacion, debido
fundamental mente a defectos que el sistema de financiacion arrastra desde hace
tiempo. Esto se ha traducido en que en el afio 1980, antes de iniciarse el pro-
ceso de traspasos, €l gasto publico en educacién por habitante era muy dife-
rente en las distintas regiones, siendo €l mas alto —Castillay Ledon— casi un
50 por 100 mas elevado que €l mas bajo —Baleares—. Por tanto, la finan-
ciacion no guardaba una proporcionalidad con la necesidad real, medida con
indicadores como el nimero de habitantes o el nimero de alumnos en el terri-
torio. Este punto de partida desequilibrado de la financiacién educativa ha mar-

% Elaboracion propia a partir de MEC: Estadisticas de la educacion, gasto piblico en educa-
cién 1992-1997.
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cado su evolucion posterior y, asi, los datos para 1998 muestran que sigue ha-
biendo diferencias de gasto educativo per capita entre las Comunidades Auté-
nomas con las competencias transferidas, y que algunas de las Comunidades
que recibieron escasas dotaciones continlian en posicion desventajosa, mien-
tras que otras, sobre todo las que tienen un régimen fiscal especial —Canarias,
Navarra y Pais Vasco—, han mejorado notablemente su situacion en el perio-
do considerado. Hay que tener presente, también, que las Comunidades Auté-
nomas disponian de un nivel de recursos y equipamientos educativos muy dis-
par a iniciarse el traspaso de competencias a principios de los ochenta, 10 que
sin duda ha marcado significativamente todo el proceso. Ademas, la estructu-
ra de la oferta educativa varia seglin las regiones como consecuencia de que
los gobiernos de algunas Comunidades, fundamentalmente Pais Vasco y Na-
varra, financian |a ensefianza privada con fondos publicos en mucha mayor me-
dida que el resto.

3.4.3. Conflictividad y jurisprudencia constitucional. Especial
consideracion de la cooficialidad linglistica

Un motivo principal de litigio competencial entre el Estado y determinadas
Comunidades Autonomas se ha situado en el ambito de la ensefianza de las len-
guas oficiales. De acuerdo con € articulo 3 de la Constitucion, el castellano es
la lengua espariola oficial del Estado, que todos |os esparioles tienen el deber de
conocer y €l derecho de usar, en tanto que las demas lenguas espafiolas seran
también oficiales en | as respectivas Comunidades Auténomas de acuerdo con sus
Estatutos, ya que las distintas modalidades lingisticas de Espafia son un patri-
monio cultural que sera objeto de especia respeto y proteccion. Si el derecho a
recibir la ensefianza en la propia lengua forma parte del derecho constitucional
alaeducacion (art. 27 CE), la cuestion subsiguiente radica en saber si dicho de-
recho se refiere a la lengua oficial del Estado o a la de la Comunidad Autono-
ma correspondiente.

Con todo, lo que se protege constitucionalmente es el derecho de los escola
res a recibir la ensefianza en su propia lengua, sea ésta la oficial del Estado o
cualquiera de las reconocidas como tales en las distintas Comunidades Autono-
mas que las tienen. El Tribunal Supremo ha sefialado asi que «laigualdad en esta
materia consiste en el reconocimiento préctico y efectivo, sin ambigliedades ni
obstéculos iniciales més 0 menos patentes, del derecho de seguir los cursos de
ensefianza en las lenguas maternas respectivas, sin mengua de la convenienciay
necesidad de someterse los alumnos a los planes que exijan €l aprendizaje y do-
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minio de lalengua oficial de la Comunidad o del Estado» (SSTS 5-2-1988 y 16-
5-1990). Por lo que, €l derecho constitucional a la educacion «no incluye, como
elemento necesario, que la educacion deba ser impartida en uno u otro idioma,
siendo instrumentos idéneos cualquiera de los oficialmente reconocidos (princi-
pio del carécter comprensible de la lengua empleada), (y), no obstante, 16gica
mente se vulnera cuando no se dispensa la educacion en un idioma comprensi-
ble al educando» (STS 25-10-1994). De este modo, las distintas Comunidades
Auténomas pueden adoptar medidas organizativas para gjustar en su territorio el
uso de laslenguas cooficiales, sin perjuicio de que deba distinguirse técnicamente
entre el derecho/deber del uso/conocimiento del castellano como lengua oficial
del Estado en todo € territorio naciona y la eventual vulneracion de los articu-
los 14 y 27 CE por razon de la lengua.

L os conflictos constitucionales de competencias que tienen su origen en la uti-
lizacion de las lenguas autondmicas son NUMerosos, tanto en e ambito de la edu-
cacidn como en otros diversos, como € etiquetaje parala comercializacion de pro-
ductos (SSTC 69/1988 y 80/1988) o €l proceso de seleccion de personas para €
acceso a la funcion publica (SSTC 82/1984 y 46/1991). Acerca de la exigencia
del conocimiento de la lengua autéctona de la Comunidad para poder ser emplea
do publico en la misma, & Tribuna Constitucional ha establecido que la acredi-
tacion de dicho conocimiento en la seleccién de funcionarios puablicos de una Co-
munidad Auténoma no vulnera el principio constitucional de igualdad e identidad
de derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado, que no
puede ser entendido como rigurosa uniformidad (art. 139.1 CE), siempre que di-
cha exigencia se supedite a los criterios de proporcionaidad y de racionaidad, de
modo que la Administracién convocante deberd valorar si el mencionado conoci-
miento es realmente necesario para el trabajo especifico objeto del concurso (STC
46/1991). En este asunto tampoco existe lesion del derecho de acceso en condi-
ciones de igualdad a las funciones y cargos publicos (art. 23.2 CE), ya que € co-
nocimiento de la lengua propia de la Comunidad no puede ser un requisito ad ex-
tra, Sino un mérito que debera ser acreditado y valorado segiin el cargo que deba
ocuparse, 1o que no deja de guardar la debida relacion con los principios consti-
tucionales de mérito y capacidad en el acceso alafuncién publica (art. 103.3 CE).
De este modo, resulta constitucionalmente licita la exigencia de un cierto nivel de
conocimiento de la lengua propia de la Administracion autonémica a la que se
aspira a servir, imprescindible para que € funcionario pueda gercer adecuada
mente su trabagjo, siempre que no se atribuya a conocimiento linglistico una re-
levancia desproporcionada o irrazonable respecto de otros méritos y no se cor-
vierta en condicion general de acceso a la funcion publica (STC 46/1991, que
culmina la doctrina constitucional en la materia establecida con anterioridad).
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Otros litigios competenciales en la materia sometidos a conocimiento del Tri-
bunal Constitucional han versado sobre e papel de la Alta Inspeccién del sistema
educativo atribuida a Estado (SSTC 6/1982 y 38/1992), encargada de velar por €
buen funcionamiento del sistema educetivo a través de la fiscalizacion del cumpli-
miento de lanormativa estatal. El Tribunal Congtituciona ha establecido quelaAlta
Inspeccion puede requerir una intervencion directa en los centros docentes, aunque
solo para fiscalizar  cumplimiento de los contenidos normativos estatales y para
discernir las posibles disfunciones en las competencias estatales y autondmicas. Cor-
cretamente, en la STC 6/1982 & Tribund entendié que la Alta Inspeccidn podia
gercerse legitimamente para velar por € respeto de las normas edtatales y los de-
rechos linglisticos de todos los espafioles, en particular, por € derecho arecibir la
ensefianza en la lengua oficial del Estado. No obstante, este gjercicio de fiscdiza
cion de la Alta Inspeccion no puede decirse que se haya prodigado.

3.4.4. Conclusiones

L os desequilibrios territorial es relacionados con el derecho ala educacion que
se han puesto de manifiesto constituyen, sin la menor duda, una amenaza para
la cohesion social del conjunto del sistema socia y politico y, de modo singular,
para la garantia de igualdad de todos los espafioles en e gercicio de los dere-
chos y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales. En este ambito, par-
ticulamente sensible a las desigualdades, resulta necesario que el Estado gerza
de modo decidido su competencia exclusiva de regulacion de las condiciones ba&
sicas que garanticen laidentidad de derechos en cualquier parte del territorio na-
ciona (arts. 139.1y 149.1.1° CE). Deberan ser adoptadas, asi pues, cuantas me-
didas sean necesarias para llevar a cabo las politicas de compensacion de
desigualdades en la educacién previstas legalmente y todavia pendientes de la
adecuada ejecucidn, que deberan contar con los recursos econdmicos indispen-
sables a tal fin.

Para el adecuado conocimiento por la Administracion del Estado de las desi-
gualdades territoriales en materia de educacion es determinante el papel que pue-
den desempefiar organismos como € Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion,
sobre todo s se refuerzan sus posibilidades de actuacién institucional que le per-
mitan detectar los desequilibrios sociales en € gercicio del derecho a una edu-
cacion de calidad paratodos y en e rendimiento equilibrado del sistema educa-
tivo espafiol en su conjunto, impidiéndose que las Comunidades Autonomas
presentes en su consgjo rector puedan obstaculizar larealizacion de estudios com-
parativos de alcance nacional.
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Por otra parte, la Conferencia de Educacion debe estar llamada a conver-
tirse en el drgano de participacion eficaz (Ministerio y Administraciones auto-
némicas en lamateria) que discipline, lgjos de la uniformidad a ultranza, |as pau-
tas generales comunes para las cuestiones educativas fundamentales, como son
los planes de estudio, los calendarios académicos, la evaluacion del rendimien-
to escolar, laformacién del profesorado, €l acceso ala profesiéon docente o, entre
otras, la politica retributiva del profesorado.

Por ultimo, deberia hacerse posible y fomentarse la movilidad del personal
docente de todos los niveles entre las Comunidades Auténomas, organizandose
acciones de formacion continua del profesorado de alcance nacional y acome-
tiéndose todo tipo de experiencias semejantes que favorezcan la cohesion inter-
territorial entre los responsables de la accidn educativa, tales como el intercam-
bio de profesores, el establecimiento de grupos de trabajo sobre materias de
ensefianza, € estudio de las précticas habidas en las Comunidades Auténomas
o, también, la promocion de sociedades de carécter pedagdgico y didactico.



ANEXO 2

Cuabro 1
TASAS DE ESCOLARIDAD POR NIVELES EDUCATIVOS, CURSO 1998-1999

Educacion I nfantil Educacion Primaria Educaciéon Secundaria
(3-5 afios) (1) y 1% curso de ESO y FP (14-18 afios) (3)
(6-13 afios) (2)
Total general 91,5 109,2 91,7
Andalucia 81,1 109,9 84,9
Aragon 95,3 108,3 94,9
Asturias 90,3 109,2 105,8
Baleares 93,6 115,0 81,2
Canarias 94,8 1134 100,3
Cantabria 90,1 107,5 101,4
Castillay Ledn 95,6 109,3 99,0
CastillaLa Mancha 96,2 111,3 81,0
Cataluia 99,3 106,1 90,8
Comunidad Vaenciana 89,6 108,6 86,7
Extremadura 91,7 108,4 82,0
Galicia 91,0 109,6 95,7
Madrid 92,7 109,7 98,4
Murcia 91,9 110,6 86,9
Navarra 104,0 102,4 93,5
Pais Vasco 100,0 106,7 106,9
La Rigja 102,6 109,8 96,7
Ceuta 85,9 106,8 71,6
Méelilla 75,2 105,8 76,7

(1) En este nivel se ha calculado la tasa neta del grupo de edad (3-5 afios).

(2) Se obtienen valores superiores a 100,0 debido a lainclusion de alumnado de 14 y 15 afios, no contemplados en el grupo de
edad tedrica.

(3) Incluye segundo ciclo de ESO, BUP, COU, Bachillerato LOGSE, Bachillerato Experimental, FP, Ciclos Formativos/M 6du-
los Profesionales y Programas de Garantia Social.

Fuente: MEC, Estadisticas de la educacion, avance 1998-1999: datos e indicadores por Comunidades Auténomas
(http://www.mec.es/estadistica).
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CuADRO 2

RENDIMIENTO EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
(Puntuaciones 0-500)

14 afos
Comunidades Compresion Lenguay Ciencias de la Geogr afia
Auténomas lectora literatura M atematicas naturaleza e historia
Aragon 232,2 236,6 244.8 238,0 236,3
Asturias 2254 230,7 228,2 226,2 236,2
Baleares 215,9 219,4 215,0 2249 208,8
Cantabria 2215 228,8 228,8 229,7 211,9
Cadtilla-La Mancha 215,8 222,0 220,0 225,6 2224
Castillay Ledn 227,2 232,1 2319 238,2 238,6
Cataluiia 218,0 215,6 224,0 — —
Ceutay Médlilla 211,6 223,0 207,6 200,6 205,4
Extremadura 2149 223,0 222,1 225,8 218,7
Gadlicia 229,9 241,2 230,9 — —
LaRioja 2241 231,7 2415 210,9 2234
Madrid 2234 233,2 232,1 232,3 232,2
Murcia 209,5 2134 2129 2225 219,0
Navarra 217,5 215,2 238,6 — —
C. Valenciana 2129 219,4 215,3 — —
Pais Vasco 224,5 225,6 241,6 — —
Media nacional 220,5 225,7 226,6 230,2 228,3
16 afos
Comunidades Compresion Lenguay Ciencias de la Geogr afia
Auténomas lectora literatura M atematicas naturaleza e historia
Aragén 274,8 266,0 2739 262,1 266,1
Asturias 275,8 266,6 266,1 248,5 259,0
Baleares 269,9 261,2 261,2 257,6 257,4
Cantabria 267,4 259,8 261,8 253,8 261,0
Cadtilla-La Mancha 2735 269,2 267,5 287,4 275,8
Castillay Ledn 278,5 276,2 275,4 269,0 273,2
Cataluiia 265,5 259,7 256,0 — —
Ceutay Médlilla 262,8 269,1 245,1 267,9 250,4
Extremadura 269,2 268,5 264,2 270,0 262,8
Gadlicia 274,0 277,2 264,8 — —
LaRioja 2731 261,4 274,7 294,5 294,8
Madrid 279,1 278,0 271,8 270,2 275,6
Murcia 266,2 261,8 253,3 256,8 253,7
Navarra 272,8 263,1 274,1 — —
C. Valenciana 262,1 254,6 251,4 — —
Media nacional 275,2 267,1 263,3 267,4 269,6

En negrita las cifras que superan la media nacional.

Fuente: Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién, Ministerio de Educacion.
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Cuabpro 5
GASTO MEDIO POR ALUMNO, 1998 (A)

(Pesetas)
Andalucia 300.502
Baleares (1) 335.995
Canarias (2) 404.439
Cataluna 330.141
Comunidad Valenciana 332.297
Galicia 406.521
Navarra 525.190
Pais Vasco 530.067

(a) Datos avance.

(1) El dato se ha calculado sumando 2.650,6 millones incluidos en el gasto del MEC, que corresponden a
la Comunidad Auténoma de Baleares.

(2) El dato se ha calculado con las cifras de 1998 de presupuesto inicial.

Fuente: MEC, Estadisticas de la Educacion, Gasto Publico en Educacién 1992-1997; Series e Indicadores
1989-1990 a 1998-1999, nivel de Comunidades Auténomas (http://www.mec.es/estadistica).
Cuabro 6

RATIOS PROFESOR/ALUMNO CURSO 1998-1999
(NUmero de alumnos por profesor)

Todos los niveles Educacion Infantil y Primaria
Total 14,2 16,3
Andalucia 16,4 17,8
Aragon 12,9 14,9
Asturias 12,7 14,1
Baleares 14,2 19,4
Canarias 13,3 14,4
Cantabria 13,4 17,0
Castillay Leon 12,8 15,1
Castilla-La Mancha 14,2 18,4
Catalufia 13,1 14,3
Comunidad Valenciana 14,7 16,5
Extremadura 14,3 18,7
Gdlicia 13,1 14,9
Madrid 15,1 18,5
Murcia 14,8 19,6
Navarra 11,6 13,1
Pais Vasco 12,2 13,8
La Rioja 13,6 15,6
Ceuta 17,5 26,7
Mélilla 16,7 18,8

Fuente: MEC, Estadisticas de la Educacion, Avance 1998-1999. Datos e Indicadores por Comunidades Au-
ténomas.
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ANALISIS SECTORIAL DE LA COHESION SOCIAL Y DE LA UNIDAD DE MERCADO

3.5. SISTEMA TRIBUTARIO
3.5.1. Sistematributario, unidad de mercado y cohesion social

Resulta dificil analizar la relacién entre la descentralizaciéon del sistema tri-
butario y la unidad de mercado y la cohesién social en Espafia separadamente
del papel dd gasto publico. Ingresos y gastos constituyen las dos caras de los
presupuestos publicos y su determinaciéon debe realizarse de manera conjunta.
Mas aln, desde un punto de vista econémico, ingresos y gastos son muchas ve-
ces equivalentes, aungue con signo contrario. No obstante, por razones expositi-
vas, este Informe ha optado por estudiar la descentralizacion del sistema tribu-
tario espafiol de manera aislada, sin perjuicio de que en lo que sigue, y cuando
sea oportuno, se plantee la relacion de los ingresos y los gastos publicos. El tra-
tamiento separado de ingresos y gastos también se justifica porque € proceso
descentralizador en Espafia no se ha producido de forma paralela con respecto a
ambos; el proceso de transferencia de competencias, y por tanto del gasto nece-
sario para gercerlas, ha precedido a de los recursos propios para financiarlas.

La asimetria entre un gasto publico cada vez mas descentralizado y un siste-
ma de financiacion centralizado, salvo en los casos del Pais Vasco y Navarra, ha
sido el motor del proceso de blsqueda de la denominada corresponsabilidad fis-
cal, que ha impulsado el proceso de descentralizacion del sistema tributario al
que venimos asistiendo en los Ultimos afios. Esa asimetria ha venido provocan-
do desequilibrios financieros recurrentes de las Comunidades Auténomas, que
habian de ser financiados por |os presupuestos de la Administracion Central. Este
resultado se producia porque, mientras cada Comunidad Auténoma capitaliza la
totalidad de los beneficios del incremento de su gasto publico, € coste de este
incremento es soportado por la totalidad del Estado cuando son los impuestos
estatales los que sirven para financiar €l déficit de las Comunidades Auténomas.
Como consecuencia, éstas tenian un claro incentivo para aumentar su gasto de
manera desmedida. La descentralizacion de los ingresos de la Hacienda Central
aparece asi como la mejor solucion para equilibrar €l sistema, pues no se trata
de aumentar la presion fiscal a través de nuevos impuestos autondmicos, aunque
éstos puedan jugar alguin papel en el proceso descentralizador. No obstante, aun-
gue la descentralizacion tributaria pueda considerarse necesaria, también plantea
importantes problemas con respecto ala unidad de mercado y la cohesion social.

El disefio y mangjo del sistema tributario constituye una de las principales he-
rramientas de politica econdmica con la que cuentan los gobiernos. Esto es aln
mas cierto en los paises de la Union Econdmicay Monetaria por la cesién de la
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politica monetaria de los Estados miembros al Banco Central Europeo. Sin ca
pacidad para € ercer una politica monetaria o cambiaria propia, la politica fiscal
se ha convertido en uno de los pocos instrumentos con los que cuentan los Es-
tados para g ercer una politica econdémica auténoma. No obstante, la politica fis-
cal de cada Estado se ha visto también limitada por |as restricciones presupues-
tarias impuestas por el Pacto de Estabilidad y por el laborioso proceso de
armonizacion fiscal a que necesariamente ha conducido la creacion del Merca
do Unico Europeo. Si, como veremos posteriormente, ciertaarmonizacion y coor-
dinacion fiscal ha sido necesaria para garantizar la unidad de mercado en laUnién
Europea, no ha de resultar sorprendente que el proceso de descentralizacion tri-
butaria a que asistimos en Espafia conlleve riesgos para la unidad del mercado
nacional y, por tanto, haya de disefiarse con €l objetivo de evitar que dichos ries-
gos se materialicen.

Ademés de poder afectar ala unidad de mercado, la descentralizacién tributa-
ria también es susceptible de quebrar la cohesion social. Aunque los Estados mo-
dernos tiendan a llevar a cabo su funcion redistributiva de manera més acusada a
través del gasto, es indudable que esta funcion también se cumple mediante la
progresividad del sistema tributario, consagrada en nuestro ordenamiento en el ar-
ticulo 31.1 de la Constitucion. En tanto que instrumento redistributivo, €l presu-
puesto, es decir, la determinacion conjunta de los ingresos y gastos del sector pU-
blico, tiene un impacto directo sobre la equidad y la distribucion de la renta de
un pais, por lo que afecta de manera fundamental a su cohesién social. Més aln,
el proceso de descentralizacion tributaria también puede crear suspicacias entre
las Comunidades Auténomas menos desarrolladas, temerosas de que se rompa
esguema de solidaridad interterritorial y, por tanto, también la cohesién socid, asi
como entre las més desarrolladas, temerosas a su vez de que por actuaciones tri-
butarias se produzcan problemas de la competencia.

3.5.2. Lasaportaciones de la teoria del federalismo fiscal en materia
de descentralizacion del sistema tributario y sus consecuencias
para Espaia

El federalismo fiscal estudia el reparto de las responsabilidades publicasy los
instrumentos fiscales entre niveles de gobierno. De manera general, esta teoria
concluye que las funciones de estabilizacion macroeconémica y de redistribu-
cion de la renta deben quedar en manos del gobierno central. La primera de es-
tas conclusiones se justifica porque los niveles subcentrales de gobierno cuentan
con medios muy limitados para € control macroeconémico tradicional de sus
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economias. Esto resulta alin mas acusado en los paises de la Unidn Europea, en
los que incluso los gobiernos centrales han perdido gran parte de su capacidad
para gjercer esta funcion en favor de la Unién Europea. Por lo que se refiere a
la distribucion de la renta, la movilidad de los agentes econdmicos supone una
clararestriccion a establecimiento de programas subcentrales de redistribucion;
fuertes disparidades en esta materia podrian conducir al establecimiento de los
agentes con una menor renta en las regiones que realizan el mayor esfuerzo re-
distributivo y el establecimiento de los agentes con mayores niveles de renta en
las zonas donde la redistribucion es menor.

Excluidas las funciones de estabilizacién y redistribucion, la funcion que €
federalismo fiscal asigna a los gobiernos subcentrales es la de provision de bie-
nes publicos locales. El gobierno central debe suministrar |os bienes publicos que
proporcionan servicios a la totalidad de la poblacién del pais, como la defensa,
mientras que |os gobiernos subcentrales estdn més capacitados, por su mayor pro-
ximidad a los ciudadanos, para proporcionar de manera mas adecuada los servi-
cios publicos que se consumen exclusivamente en su territorio.

Obviamente, el cumplimiento de sus funciones requiere que los niveles sub-
centrales de gobierno cuenten con los recursos hecesarios para su financiacion.
El federalismo fiscal también ha producido importantes contribuciones en esta
materia. En particular, los criterios que deben regir todo proceso de descentrali-
zacion tributaria constituyen un &rea que ha recibido gran atencion dentro de la
teoria del federalismo fiscal. De su estudio se ha derivado una préctica unani-
midad doctrinal sobre que todo proceso de asignacion tributaria entre niveles de
gobierno debe respetar |os siguientes requisitos, de los que cabe extraer algunas
conclusiones normativas para el caso espaniol:

a) Puesto que la funcion redistributiva debe recaer sobre la Hacienda Cen-
tral, los impuestos con finalidad redistributiva no deben ser descentrali-
zados. Ademés, dado que la base imponible de estos impuestos es muy
amplia, la Hacienda Central también puede gestionarlos de manera mas
eficiente. Como consecuencia, la legislacion sobre el IRPF deberia que-
dar en manos del Estado. Igualmente, la gestién centralizada del IRPF
aparece como la opcién preferible por cuanto que su administracién re-
guiere mangjar informacién que excede el &mbito regional. Todo €llo no
es Gbice para que cuaquier porcentgje del IRPF pueda ser cedido a las
Comunidades Auténomas o para que éstas puedan establecer recargos so-
bre sus tipos impositivos, siempre que se mantenga la misma progresivi-
dad en todo el Estado.
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b) Los tributos que gravan bases imponibles méviles deben ser asignados a
la Hacienda Central para evitar que las diferencias en los tipos impositi-
VOSs que puedan provocar las haciendas territoriales den lugar a una ine-
ficiente localizacion de factores productivos. Como consecuencia, € Im-
puesto sobre Sociedadesy losimpuestos sobre el capital mobiliario deben
ser asignados a la Hacienda Central.

c) Debe evitarse que las haciendas territoriales puedan gravar a los no resi-
dentes en su territorio, que no se benefician de los bienes 'y servicios pro-
vistos en € mismo. Se trata de evitar €l fendbmeno de la exportacion fiscal.
Por tanto, las haciendas territoriales no deben ocuparse ni de los impues-
tos de ventas aplicados a las primeras fases de produccion o distribucion
ni del Impuesto sobre Sociedades (dado que éste pudiera ser objeto de tras-
lacion e incidir finalmente en contribuyentes de otros territorios).

d) Los impuestos con bases imponibles muy desigualmente distribuidas
entre los distintos territorios no deben ser objeto de descentralizacion,
pues obligarian a crear un proceso muy complejo de transferencias com-
pensatorias.

€) Lostributos basados en el principio del beneficio estan especialmente in-
dicados para su descentralizacion, puesto que la principal tarea de los go-
biernos territoriales por la via del gasto ha de ser la provision de bienes
publicos locales. Por tanto, las tasas y contribuciones especiales consti-
tuyen recursos tributarios idéneos para las haciendas territoriales.

Por otra parte, la visién que justifica el federalismo fiscal (es decir, que los
gobiernos territoriales pueden satisfacer mas eficientemente las necesidades de
bienes publicos locales, ya que adaptan la produccién de estos bienes a los gus-
tos, costes y demas peculiaridades de su territorio) se ha visto puesta en duda
con laidea de la competenciainterjurisdiccional o competencia fiscal. Esta com-
petencia introduciria severas distorsiones en la eficiente asignacién de recursos,
pues los gobiernos territoriales subordinarian la provisién de bienes publicos a
mantenimiento de bajos impuestos para favorecer el crecimiento econémico en
sus territorios. De hecho, en los Estados Unidos, varios autores se han replantea
do el federalismo fiscal estadounidense a la luz de los peligros de la competen-
ciainterjurisdiccional. En este sentido, se ha afirmado que la competicion entre
los Estados de la Unidn provoca niveles inadecuados de servicios publicosy se
ha propuesto como solucién un sistema de impuestos compartidos bajo el que
los ingresos de un nuevo impuesto federal sobre el valor afiadido serian com-
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partidos entre los Estados. De esta forma, se pretende que los Estados dejen de
preocuparse por la huida de actividades econdmicas hacia los Estados vecinos
con tipos impositivos méas bajos.

3.5.3. Sistemastributariosy unidad de mercado en la Unién Europea

Dadas las diferencias de los regimenes fiscales de los distintos paises de la
Unién Europea, la realizacion del Mercado Unico Europeo ha hecho necesaria
la armonizacién o la coordinacion, segun los casos, de los sistemas tributarios
estatales para evitar distorsiones en el movimiento de los factores productivos y
el problema de la competencia fiscal, caracterizado en la seccion anterior. En los
inicios del Mercado Comun, €l interés se centré en desmantelar los aranceles
aduaneros y buscar instrumentos que permitieran laneutralidad de los gjustes fis-
cales en frontera. Para €ello, se hizo prioritaria la armonizacion del 1VA y de los
impuestos especiales. Esta armonizacion hubo de revisarse con la entrada en
vigor del Mercado Unico Europeo que, a hacer imposible el control de mer-
cancias en frontera, exigio lareforma del sistema basado en el mecanismo de los
gjustes fiscales en frontera.

Frente a los grandes avances en la armonizacién de la imposicion indirecta,
los avances en la armonizacion de laimposicion directa han sido mucho méas mo-
destos. Sin embargo, han existido reiterados intentos por conseguir la armoniza-
cién de la fiscalidad sobre el ahorro y del Impuesto sobre Sociedades, como la
propuesta de directiva para armonizar la base imponible del Impuesto sobre So-
ciedades o la propuesta de armonizacion de 10s tipos impositivos de este mismo
impuesto. La Comisién de las Comunidades Europeas ha puesto de manifiesto
en muchas ocasiones la necesidad de que se implanten las medidas necesarias
para crear un entorno fiscal de las empresas adaptado a la realizacion del Mer-
cado Unico, y entre esas medidas se encuentran |as propuestas mencionadas.

Siguiendo la direccion apuntada por la Comision, la Unidn Europea se ha do-
tado de dos instrumentos fundamentales para coordinar la accién fiscal de los
Estados miembros, con el objetivo de crear un entorno fiscal de las empresas
compatible con la unidad del mercado europeo: € Cdédigo de Conductay las di-
rectrices sobre la aplicacion de los criterios sobre ayudas de Estado en relacion
con medidas de fiscalidad directa de las empresas. El Codigo de Conducta, ins-
trumentado a través de una Resolucion del Consegjo y los Representantes de los
Gabiernos de los Estados miembros aprobada el 1 de diciembre de 1997, es un
mero compromiso politico. Este codigo afecta a todas aguellas medidas sobre
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fiscalidad de las empresas que influyan o puedan influir de manera significativa
en la radicacion de la actividad empresarial dentro de la Unién Europeay alos
regimenes fiscales especiales aplicables a los trabajadores que tengan € mismo
efecto sobre la ubicacion de la actividad empresarial. De acuerdo al Cédigo de
Conducta, se consideran fiscalmente perniciosas todas aquellas medidas fiscales
de un Estado miembro gque impliquen un nivel impositivo efectivo considera-
blemente inferior (incluido el tipo 0) al nivel general aplicado en ese Estado. Las
medidas pueden consistir tanto en la aplicacion de tipos nominales reducidos
Ccomo en otras ventgjas que afecten a las bases imponibles o cualquier otro me-
canismo que produzca |os mismos resultados.

La base de las directrices sobre la aplicacion de las normas sobre ayudas
de Estado a medidas de fiscalidad directa de las empresas, se encuentra en el
articulo 92.1 del Tratado de la Union Europea. Este articulo establece la in-
compatibilidad con el Mercado Unico de las ayudas otorgadas por los Esta-
dos o0 mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amena-
cen falsear la competencia favoreciendo a determinadas empresas o
producciones. Por tanto, las directrices tratan de establecer los criterios para
interpretar que una medida fiscal pueda entenderse como una de las ayudas
contempladas por el articulo 92.1. Las directrices se contienen en una Comu-
nicaciéon de la Comisién de diciembre de 1998, por lo que, como el Cédigo
de Conducta, no tienen caracter vinculante para los Estados. No obstante, las
decisiones de la Comision sobre ayudas de Estado son directamente aplica-
bles. Las caracteristicas que convierten una medida fiscal en ayuda de Esta-
do encubierta son las siguientes:

a) La medida debe ofrecer a sus beneficiarios una ventaja que aligere sus
cargas impositivas.

b) Laventgjadebe ser concedida por €l Estado o mediante fondos estatales.
¢) La medida debe afectar a la competencia y a los intercambios entre los
Estados miembros, siendo indiferente que la ayuda sea econémicamente

modesta o € beneficiario pequefio.

d) La medida debe ser especifica o selectiva en e sentido de favorecer a
determinadas empresas o producciones.

Dadalaamplitud de la calificacion, la Comision establece una distincion entre
lo que considera ayuda estatal y 1o que denomina medidas generales. Estas Ulti-
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mas son aquellas medidas abiertas a todos |os agentes econdmicos que actlien en
el territorio de un Estado miembro y no constituyen ayudas de Estado. En par-
ticular, no son ayudas de Estado, siempre que se apliquen de la misma manera
a todas las empresas y todas las producciones, las medidas de pura técnica fis-
cal y las destinadas a lograr un objetivo de politica econdémica general median-
te lareduccion de la carga fiscal vinculada a determinados costes de produccién
(tales como investigaciéon y desarrollo, medio ambiente, formacién y empleo).

En definitiva, en e dmbito de la Union Europea se trata de que los Estados
miembros dispongan de las mismas reglas de juego y vean limitado sustancial-
mente su margen discrecional de decision para aplicar incentivos fiscales distor-
sionadores de la competencia. Es decir, se trata de reducir las posibilidades de
que cualquier pais pueda utilizar su politica fiscal para obtener ventgjas econo-
micas a costa de la ruptura de la unidad de mercado europea.

3.5.4. Competencias tributarias de las Comunidades Auténomas
de régimen comun

El articulo 133.1 de la Constitucion otorga a Estado, en exclusiva, «la
potestad originaria para establecer |os tributos», siempre mediante ley. Pero, se-
guidamente, € articulo 133.2 dispone que «las Comunidades Auténomas y las
Corporaciones locales podran establecer y exigir tributos». Por su parte, € ar-
ticulo 149.1.14.° de la Constitucion dispone que el Estado tiene competencia
exclusiva sobre «Hacienda general y Deuda del Estado». La esfera de actua-
cion tributaria de las Comunidades Auténomas queda definida en la Constitucion
al establecer su marco financiero en los articulos 156 a 158. El articulo 156 re-
conoce la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas con sujecion
«a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre
todos los espafioles». El articulo 157.1 enumera los recursos con gue cuentan
las Comunidades Auténomas para hacer efectiva su autonomia financiera: im-
puestos cedidos total o parcialmente por el Estado, recargos sobre impuestos
estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado; sus propios im-
puestos, tasas y contribuciones especiales; transferencias del Fondo de
Compensacion Interterritorial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado; rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de
derecho privado; y € producto de las operaciones de crédito. El articulo 157.2
prohibe a las Comunidades Autonomas «adoptar medidas tributarias sobre bie-
nes situados fuera de su territorio 0 que supongan obstaculo para la libre cir-
culacién de mercancias o servicios». Finalmente, el articulo 158 se refiere a las
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transferencias del Estado a las Comunidades Auténomas y a Fondo de
Compensacion Interterritorial.

El marco constitucional para la financiacion de las Comunidades Auténomas
se desarrolla por la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténo-
mas (LOFCA). En materia de principios reguladores de la financiacién de las
Comunidades Auténomas, esta ley afiade a los de autonomia, coordinacién y
solidaridad, establecidos por la Constitucion, los principios de suficiencia, neu-
tralidad y unidad de la politica econdmica. Ademas, crea el Consegjo de Politica
Fiscal y Financiera para hacer efectivo el principio de coordinacion con la Ha-
cienda estatal. La LOFCA también establece en su articulo 2 que «el sistema de
ingresos de las Comunidades Auténomas debera establecerse de forma que no
pueda implicar privilegios econdmicos 0 sociales ni suponer la existencia de ba
rreras fiscales en e territorio espafiol». Tal pronunciamiento supone un recono-
cimiento explicito de que € proceso de descentralizacion tributaria debe respe-
tar los principios de cohesion socia y de unidad de mercado.

La LOFCA contiene importantes limitaciones para €l establecimiento de im-
puestos propios por parte de las Comunidades Auténomas. La principa es que
no pueden recaer sobre hechos imponibles gravados por € Estado. Ademas, los
impuestos creados por las Comunidades Auténomas no pueden gravar elemen-
tos patrimoniaes situados fuera de la respectiva Comunidad, ni negocios, actos
0 hechos celebrados o realizados fuera del territorio de la Comunidad, ni latrans-
mision o el gercicio de bienes, derechos y obligaciones que no hayan nacido, ni
hubieran de cumplirse en dicho territorio o cuyo adquirente no resida en el mis-
mo; y, en cualquier caso, no pueden suponer un obstaculo para la libre circu-
lacion de personas, mercancias, servicios y capitales, ni afectar de manera efec-
tiva alafijacion de laresidencia de las personas o ala ubicacion de empresas 'y
capitales dentro del territorio espafiol, ni comportar cargas trasladables a otras
Comunidades.

El Tribunal Constituciona ha interpretado los limites fijados por la LOFCA
para el establecimiento de impuestos propios de las Comunidades Auténomas en
varias sentencias. Asi, en su Sentencia 150/1990, el Tribunal Constitucional es-
tablece gque «las Comunidades Auténomas tienen prohibido adoptar medidas tri-
butarias sobre bienes situados fuera de su territorio, pero no sobre la renta de las
personas con domicilio fiscal en su territorio, aungue esta renta provenga, en par-
te, de bienes localizados fuera de las Comunidades Auténomas». En la Senten-
cia 88/1986, e Tribunal Constitucional entiende que no se vulnera e principio
de lalibre circulacion cuando la regulacion fiscal resulte proporcionada al obje-
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to legitimo que con su implantacién se persigue, no traspase e ambito de las
competencias de la Comunidad de que se trate y se salvaguarde la igualdad bé
sica de todos los esparioles. Finalmente, en su Sentencia 37/1987, e Tribunal
Constitucional indica que se debe distinguir entre objeto imponible y hecho im-
ponible, de forma que la prohibicion establecida por la LOFCA de gravar un he-
cho imponible ya gravado por € Estado no excluye gque las Comunidades Auto-
nomas puedan gravar un hecho imponible distinto que recae sobre un objeto
imponible ya sujeto a gravamen estatal. Por objeto imponible se entiende toda
fuente de riqueza, renta o cualquier otro elemento de la actividad econémica que
el legislador decida someter a imposicion.

Otra importante via de obtencion de ingresos por las Comunidades Auténo-
mas la constituye la posibilidad de establecer recargos sobre impuestos del Es-
tado, cedidos o0 susceptibles de serlo, siempre que los no cedidos graven la ren-
ta o e patrimonio de las personas fisicas con domicilio fiscal en € territorio de
la Comunidad que establezca el recargo. Las Comunidades Auténomas disponen
de dos facultades: la seleccion del impuesto sobre el que haran gravitar €l re-
cargo y la concrecion del importe de su cuantia. Frente a la posible vulneracion
del principio de igualdad de los espafioles que estas facultades podrian generar,
la doctrina del Tribunal Constitucional establece que la igualdad no se vulnera
ante la existencia de presiones fiscales diferentes, cuando esta disparidad va
acompanada de una diferencia cualitativa y cuantitativa en € nivel de servicios
publicos que recibe el contribuyente.

En cuanto a la cesion de tributos por € Estado, e vigente Acuerdo de Fi-
nanciacion de las Comunidades Auténomas ha dado lugar a una importante mo-
dificacién de la LOFCA. Se mantiene el concepto de tributo cedido como aquel
gue se establece y regula por € Estado, pero se introducen dos novedades im-
portantes: €l que la cesién pueda ser parcia y € que la cesion pueda compren-
der competencias normativas. Los tributos susceptibles de cesién son e IRPF
con caracter parcial y un limite méximo del 30 por ciento, el Impuesto sobre €
Patrimonio, €l Impuesto sobre Transmisiones Patrimonialesy Actos Juridicos Do-
cumentados, € Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, |0s impuestos sobre
consumos especificos en su fase minorista (salvo los recaudados mediante mo-
nopolios fiscales) y los tributos sobre e juego. La Ley de Cesion de Tributos a
las Comunidades Auténomas especifica el alcance de la potestad normativa de
estas Ultimas, pudiendo destacarse las siguientes caracteristicas:

a) En materia de IRPF, las Comunidades Autonomas pueden regular la ta-
rifa autonémica aplicable a la base liquidable regular, a condicion de que
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su estructura sea progresiva y que la cuota resultante no sea superior o
inferior en un 20 por ciento a la cuota que resultaria de aplicar ala mis-
ma base la tarifa comin, establecida con caracter supletorio. Las Comu-
nidades Auténomas tienen capacidad normativa sobre las deducciones,
excepto por inversién empresarial.

b) Por lo que respecta a Impuesto sobre e Patrimonio, las Comunidades
Auténomas pueden regular el minimo exento y la tarifa, con las limita-
ciones de que la progresividad sea similar ala del Estado y que la cuan-
tia del primer tramo de base liquidable y el tipo marginal minimo sean
iguales a los de la tarifa del Estado.

c) En el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, las Comunidades Aut6-
nomas pueden fijar la tarifa con las mismas limitaciones que en el Im-
puesto sobre €l Patrimonio. También pueden regular las reducciones de
la base imponible en las sucesiones mortis causa, teniendo en cuenta las
circunstancias econdémicas y sociales propias de cada Comunidad.

d) Por lo que se refiere a Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniaes y
Actos Juridicos Documentados, las Comunidades pueden regular €l tipo
de gravamen de las concesiones administrativas, de latransmision de bie-
nes inmuebles, de la constitucion y cesion de derechos reales que recai-
gan sobre bienes inmuebles (excepto los de garantia) y de los documen-
tos notariales.

€) Enrelacién con los tributos sobre € juego, las Comunidades tienen am-
plisimas facultades que les permiten regular sin limitacion alguna la ma-
yor parte de los elementos del tributo.

3.5.,5. Competencias tributarias de las Comunidades Auténomas
de régimen foral

El sistema foral tiene su base constitucional en la Disposicion Adicional Pri-
mera de la Constitucion, que amparay respeta los derechos histéricos de los te-
rritorios forales. Este sistema se instrumenta a través de dos elementos. El pri-
mero de ellos es un pacto (llamado Concierto en el Pais Vasco y Convenio en
Navarra) por el que las Haciendas Forales asumen la gestion y la recaudacion de
una serie de tributos que en €l resto de Espafia son estatales. El resultado de este
pacto es que, a contrario que las Comunidades Auténomas de régimen comun,
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las Comunidades de régimen foral cuentan con una capacidad fiscal superior a
la gque necesitan para financiar sus competencias. Como consecuencia, existe €l
segundo elemento que configura el sistema foral: las Haciendas Forales trans-
fieren ala Hacienda estatal una cantidad (Ilamada cupo en el caso del Pais Vas-
co y aportacién en el de Navarra) como compensacion por las cargas no asumi-
das por las Comunidades Auténomas. En nitido contraste, las Comunidades de
régimen comun con competencias transferidas similares a las del Pais Vasco y
Navarra dependen de las transferencias del Estado. Ante esta notable disparidad
de regimenes financieros, sin precedente en otros paises, cabe preguntarse si el
régimen foral es preferible al comun como mecanismo de financiacion descen-
tralizada de todas las Comunidades Auténomas. El régimen foral permite una
mayor autonomia fiscal y la autosuficiencia financiera de las Comunidades, pero
no podria extenderse a todas ellas, pues, en primer lugar, las que tienen una ren-
ta menor no podrian hacer frente al pago del cupo o aportacion y, al mismo tiem-
po, financiar los servicios sobre los que tienen competencia; y, en segundo lu-
gar, la Hacienda Central se encontraria con graves problemas de suficiencia
financiera. Ante un régimen de imposible extension a todas las Comunidades
Auténomas, no es sorprendente que los sistemas de concierto y convenio eco-
noémico hayan suscitado sentimientos de agravio en Comunidades distintas a las
del Pais Vasco y Navarra, pues puede entenderse que se trata de sistemas de fi-
nanciacion privilegiados.

El Concierto vasco y el Convenio navarro se caracterizan por la autonomia
normativa plena en los impuestos concertados o convenidos, cuyo ambito se ha
ido ampliando progresivamente hasta alcanzar, en sus reformas de 1997 y 1998,
respectivamente, todos los tributos excepto |os relacionados con la importacion.
Las competencias normativas de las Haciendas Forales respecto de los impues-
tos concertados o convenidos son absolutas, sin otras limitaciones que las im-
puestas por los criterios generales de armonizacion. Estos criterios, que se re-
cogen de manera idéntica en el Concierto vasco y en el Convenio navarro, son
los siguientes:

a) Adecuacion alaLey General Tributaria en cuanto a terminologiay con-
ceptos.

b) Mantenimiento de una presion fiscal efectiva global equivalente a la
existente en e resto del Estado.

c) Respetoy garantia de la libertad de circulacion y establecimiento de las
personas y de lalibre circulacién de bienes, capitalesy servicios en todo

533
dd 4

155



533
dd 4

156

INFORME 3/2000

€ territorio espafiol, sin que se produzcan efectos discriminatorios ni me-
noscabo de las posibilidades de competencia empresarial ni distorsion en
la asignacién de recursos.

d) Utilizacion de la misma clasificacion de actividades econdémicas que en
territorio comun, sin perjuicio del mayor desglose que de las mismas pue-
da llevarse a cabo.

Lafalta de concrecidn de los criterios generales de armonizacion provoco que
las Haciendas Forales tomaran medidas que desde el Gobierno Central fueron in-
terpretadas como una violacién de dichos criterios y una vulneracién de la uni-
dad de mercado en su doble faceta de (usando las palabras del Tribuna Consti-
tucional en su Sentencia 88/1986) «libertad de circulacion sin traba por todo el
territorio nacional de bienes, capitales, servicios y mano de obra» y de «igual-
dad de las condiciones bésicas de gjercicio de la actividad econdmica». Las me-
didas que dieron lugar a esta interpretacion, generando numerosos conflictos, se
produjeron en materias tan sensibles para la competencia y, a largo plazo, para
el mantenimiento de la unidad de mercado, como los beneficios fiscales alain-
version, la actualizacion de balances, la regulacion de existencias, la afloracion
de activos ocultos y supresion de pasivos ficticios, la emision de deuda, la fis-
calidad de letras forales y activos financieros, las exenciones fiscales a las enti-
dades de previsién socia voluntaria, €l aplazamiento de deudas tributarias, € Im-
puesto sobre Sociedades y el régimen fiscal de cooperativas.

Los conflictos existentes entre € Gobierno Central y el Gobierno Vasco pa-
recian haber quedado zanjados con la firma, el 18 de enero del afio 2000, de la
Ilamada paz fiscal en la Comisién Mixta del Cupo, por la que ambas partes re-
tiraban casi cien recursos cruzados, evitando la judicializacion del Concierto. El
Acuerdo supone un respaldo politico a Concierto Econémico y refuerza la se-
guridad juridica de los contribuyentes, o que permite avanzar en la normaliza-
cion de las relaciones entre ambas administraciones. Sin embargo, la guerra fis-
cal se hareabierto, a menos en lo que serefiere ala Diputacién Foral de Vizcaya,
cuyo Consgjo de Gobierno decidié €l 28 de marzo del afio 2000 suspender €l
Acuerdo fiscal con el Gobierno Central. Al contrario que la de Vizcaya, las Di-
putaciones Forales de Alava y Guiplzcoa, como el Gobierno Vasco, consideran
necesario mantener y cumplir €l Acuerdo.

Como consecuencia del Acuerdo, se crea la Comision de Evaluacion Nor-
mativa, cuyo objetivo es evaluar la adecuacion al Concierto Econdmico de la
normativa tributaria propuesta e intentar, con anterioridad a la promulgacién de
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las correspondientes normas, propiciar que las instituciones y administraciones
representadas diriman |as posibles discrepancias existentes sobre € contenido de
la normativa tributaria. También como consecuencia del Acuerdo, las Diputa
ciones Forales se comprometian a lo siguiente:

a)

b)

d)

€)

f)

9)

Derogar |as vacaciones fiscales concedidas a las empresas de nueva crea-
cion, suprimiendo las reducciones de | os beneficios de estas empresas del
99, 75, 50 y 25 por ciento en los cuatro primeros afios de beneficio, res-
pectivamente.

Derogar € régimen especia de los denominados centros de coordina-
cion.

Eliminar el crédito fiscal del 45 por ciento para las empresas que reali-
cen unainversion superior alos 2.500 millones de pesetas, concedido por
la Diputacion Foral de Vizcaya.

Modificar su hormativa, para adaptarla a la estatal, en lo relativo al tra
tamiento de la doble imposicion internacional, la deduccion por incenti-
vos a lainversion y € régimen de transparencia fiscal internacional.

Limitar sus incentivos fiscales de apoyo a la inversion a 10 por ciento
del importe de la misma.

Suprimir la posibilidad de no someter a retencién la deuda emitida en for-
ma de letras y pagarés.

Cambiar la regulacion de las retenciones de miembros de los consgos de
administracion en lo tocante a punto de conexion para su lugar de ingreso.

A cambio de los compromisos adoptados por las Diputaciones Forales, la Ad-
ministracion Central realiz6 las siguientes concesiones:

a)

b)

Renunciar aincluir una horquilla fiscal para evitar diferencias territoria-
les significativas en materia de tipos impositivos en el impuesto sobre so-
ciedades.

Aceptar que las Haciendas Forales mantengan un tipo general del im-
puesto sobre sociedades del 32,5 por ciento, en vez del 35 por ciento vi-
gente en el resto del territorio nacional.
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¢) Permitir que en Vizcayala prescripcion de los delitos fiscales se produzca
alos tres afos, frente a los cuatro en €l resto de Espafia.

Aunque estas concesiones se hicieran en aras de conseguir un acuerdo que
resulta muy necesario, el Gobierno deberia mantener las acciones de defensa
de la unidad de mercado y de la cohesién social en congruencia con el pacto
suscrito.

En los dltimos afios, los conflictos provocados por determinadas medidas fis-
cales de las Haciendas Forales han trascendido €l ambito nacional, a haberse
producido laintervencién de la Comision de las Comunidades Europeas. La Co-
misién ha considerado que determinadas medidas de | as diputaciones forales vas-
cas relativas al Impuesto sobre Sociedades y a IRPF son «incompatibles con el
mercado comun de conformidad con el apartado 1 del articulo 92 del Tratado,
habida cuenta que se conceden en forma contraria a articulo 52 del Tratado». El
primero de los articulos citados establece, como se explico en la seccion 3.5.3,
la prohibicion de cualquier tipo de ayuda estatal o con fondos publicos que fal-
See 0 amenace con falsear la competencia favoreciendo a determinadas empre-
sas 0 producciones. El articulo 52 obliga a la supresiéon progresiva de todas las
restricciones alalibertad de establecimiento alos nacionales de un Estado miem-
bro en €l territorio de otro Estado miembro. Como las instancias comunitarias se
han cuidado de recalcar, el reproche que las decisiones de la Comision hacen
alalegidlacion foral no pone en cuestion la validez de su régimen fisca en e
contexto de la Unién Europea, sino la incompatibilidad con el Mercado Unico
de determinadas medidas tributarias de apoyo a lainversion y al establecimien-
to de empresas en € Pais Vasco, precisamente por o que significan de vulnera-
cion de los principios conformadores de la unidad de mercado.

El Concierto Econdmico del Pais Vasco, establecido por laLey 12/1981, tie-
ne un periodo de vigencia de veinte afios, que finaliza el 31 de diciembre del afio
2001. Este Concierto fue modificado por la Ley 38/1997, que introdujo cambios
sustanciales con respecto a su redaccion originaria. Sin entrar en la exposicién
de los mencionados cambios, puede afirmarse que las competencias del Estado
en materiafiscal en el Pais Vasco son escasisimas. Para asegurar la necesaria ho-
mogeneidad del sistema tributario vasco con el del resto del territorio nacional
es hecesario acudir a la aplicacién de otros principios generales derivados de la
Constitucién, el propio Convenio e incluso la legislacion de la Union Europea.
Entre estos principios estén los que el articulo 3 de la Ley 12/1981 sefida, de
entre los que cabe destacar |os de respeto a la solidaridad, atencién a la estruc-
tura general impositiva del Estado y coordinacién, armonizacion fiscal y co-
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laboracién con el Estado. En relacion a estos principios, el articulo 4 del Con-
venio mantiene, tras su modificacion por la Ley 38/1997, dos principios basicos
paralavigencia del principio de la unidad de mercado: el mantenimiento de una
presion fiscal efectiva globa equivalente a la existente en el resto del Estado y
el respeto y garantia de la libertad de circulacion y establecimiento de las per-
sonas y la libre circulacion de bienes, capitales y servicios en todo €l territorio
espafiol, sin que se produzcan efectos discriminatorios, ni menoscabo de la po-
sibilidad de competencia empresarial, ni distorsion en la asignacién de los re-
cursos. Frente a la falta de concrecién de estos principios generales, existian al-
gunas referencias muy concretas que se han suprimido de la nueva redaccion del
Concierto: la exigencia de tipos iguales de retencion en el IRPF y en € Impuesto
sobre Sociedades; la prohibicién de adoptar medidas de fomento de las inver-
siones que discriminen por razén de procedencia de los bienes o equipos; re-
ferencias a la definicion del hecho imponible y a los criterios de valoracién de
las contribuciones rastica, pecuariay urbana; referencias a la aplicacion de nor-
mas tributarias iguales alas del Estado a las operaciones bancarias y de los mer-
cados monetarios; referencias a la concesion de amnistias tributarias; la exigen-
cia de igual tributacién que en territorio comun de los actos de constitucion,
ampliacién y disminucién de capital, transformacion, fusion y disolucion de so-
ciedades; la prohibicién de establecer privilegios de caracter fiscal, directa o in-
directamente; la prohibicién de la concesion de subvenciones que supongan de-
volucién de impuestos; y referencias a la no incorporacién de activos ocultos, ni
ala eliminacion de pasivos ficticios en el caso de regularizacion o actualizacion
tributaria. Precisamente, algunas de estas actuaciones que antes estaban expre-
samente prohibidas por e Concierto han sido llevadas a cabo en e Pais Vasco,
dando lugar a algunos de los conflictos antes mencionados con el gobierno cen-
tral y la Comisiéon de la Unidn Europea.

El Convenio entre e Estado y la Comunidad Fora de Navarra, fue aprobado
por laLey 28/1990 y modificado, en el mismo sentido que el Concierto vasco, por
la Ley 19/1998. El Convenio responde précticamente a los mismos principios del
Concierto, por 1o que no requiere un tratamiento expositivo diferenciado.

3.5.6. Competencias tributarias de las Corporaciones L ocales

El dltimo escalon en el proceso de descentralizacion tributaria del Estado es
el congtituido por las Corporaciones Locales. Como sefidlamos en la seccion
3.5.4, €l articulo 133.2 de la Constitucion reconoce la potestad tributaria de las
Corporaciones Locales, en los mismos términos que para las Comunidades
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Auténomas. Por su parte, € articulo 142 reconoce e principio de suficiencia de
las Haciendas Locales y establece que «se nutriran fundamentalmente de tributos
propios y de participacion en los del Estado y de las Comunidades Auténomas».

El texto basico que regula la actividad tributaria de las Corporaciones Loca-
les es la Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales. De acuerdo a esta
ley, laimposicion municipal autdbnoma est4 constituida por cinco figuras, de las
cuales tres son de exaccion obligatoria: €l Impuesto sobre Actividades Econé-
micas, el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y el Impuesto sobre Vehiculos de
Traccién Mecanica; y dos de implantacion voluntaria: €l Impuesto sobre Cons-
trucciones, Instalaciones y Obrasy e Impuesto sobre el Incremento del Valor de
los Terrenos de Naturaleza Urbana. A estos impuestos se afiaden las tasas, las
contribuciones especiales y los recargos que establezcan sobre impuestos de
las Comunidades Autonomas o de otras Entidades Locales. EI margen de ma-
niobra que la Ley Reguladora de las Haciendas Locales deja a las ordenanzas
municipales es muy escaso; basicamente, se concreta en la fijacién de los tipos
impositivos dentro de una horquilla bastante estrechay en el establecimiento de
los coeficientes de incremento o de reduccion del valor catastral.

3.5.7. Conclusiones

Es indudable que la configuracion territorial del sistema tributario puede in-
cidir de manera significativa sobre la cohesion socia y sobre la unidad de mer-
cado, es decir, sobre la libre circulacién por € territorio nacional de bienes,
servicios, mano de obra y capital y la igualdad de las condiciones basicas para
el gercicio de la actividad econémica. La coexistencia de los poderes tributarios
del Estado, de las Comunidades Auténomas de régimen comun, de las Comuni-
dades Autonomas de régimen foral y de las Corporaciones Locales provoca la
existencia de una multiplicidad de normas tributarias que requieren un alto gra-
do de armonizacién y coordinacion para evitar desigual dades que vulneren la co-
hesién social y distorsiones que quiebren la unidad y € correcto funcionamien-
to del mercado esparfiol. Los problemas que hoy en dia pueden detectarse no son
tanto achacables a la redaccion y contenido de la Constitucion, que disefia un
sistema asimétrico de descentralizacién en la medida en que es inviable la ge-
neralizacion del régimen foral sin aterar gravemente la propia concepcion del
Estado, ni al resto del ordenamiento juridico en materia tributaria, como alafal-
ta de acuerdos politicos —o0 a su caracter parcial, muy marcados por las coyun-
turas— para acotar € desarrollo y aplicacion del marco constitucional y para es-
tablecer una armonizacion y coordinacion reales que resultan indispensables,
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respetando siempre el derecho a la autonomia de las Comunidades Auténomas
y los municipios.

La materializacion de la necesaria armonizacion y coordinacion en el actual
ordenamiento juridico espafiol es genérica e inconcreta, 1o que ha dado lugar a
conflictos en materia fiscal que han generado inseguridad juridica, a la vez que
han supuesto una serie de distorsiones en €l mercado espafiol. Puesto que hasta
hoy en dia las Comunidades Auténomas de régimen comun han utilizado esca-
samente su capacidad normativa en materia tributaria, han sido los sistemas tri-
butarios forales, especialmente el del Pais Vasco, los que han dado lugar al ma-
yor nimero de conflictos y a los més intensos. Por 1o que respecta a Concierto
vasco, éste es tedricamente compatible y respetuoso con la preservacion de la
unidad de mercado y la cohesién social. Sin embargo, su aplicacion practica ha
dado lugar a ciertas medidas cuestionadas por diversas Comunidades Autono-
mas, especialmente las limitrofes con los Territorios Forales (La Rioja, Canta-
bria, Aragén y Castillay Leodn), que se consideran en inferioridad de condicio-
nes para competir con e Pais Vasco y Navarra por su incapacidad legal para
establecer en su territorio normas de atraccion de empresas 'y capitales como las
gue ponen en vigor las Haciendas Forales.

El debate en torno a estos temas ha trascendido del ambito nacional, al haberse
producido la intervencion de la Comision de las Comunidades Europeas que ha
indicado la incompatibilidad con el Mercado Unico de determinadas medidas tri-
butarias de apoyo alainversion y a establecimiento de empresas en € Pais Vas-
co, precisamente por lo que significan de vulneracidn de los principios confor-
madores de la unidad de mercado y de la competencia. Es, por todo esto, positivo
gue el reciente Acuerdo entre los Gobiernos Central y Vasco parezca indicar la
existencia de una voluntad politica para armonizar y coordinar de forma efectiva
sus regimenes tributarios. En particular, la creacion de la Comision de Evaluacion
Normativa supone un importante avance en la direccion de un mayor esfuerzo
coordinador. No obstante, resulta preocupante que, de momento, se haya des-
vinculado del Acuerdo la Diputacion Fora de Vizcaya, que habia generado €l ma-
yor nimero de conflictos, lo que resta valor a Acuerdo antes referido.

Como se ha sefialado, las Comunidades Auténomas de régimen comudn han
hecho hasta el momento poco uso de sus potestades normativas en |o relativo
a tributos cedidos, limitdndose a deducciones personales o familiares de esca-
sa relevancia. No obstante, si éstas no van acompafiadas del aumento de otros
impuestos o disminuciones del gasto publico que compensen la reduccién de
los ingresos que ocasionan, pueden finalmente afectar a la cohesion social, en
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tanto gue pueden terminar siendo financiadas con recursos procedentes de los
Presupuestos del Estado, es decir, por los ciudadanos de Comunidades Auté-
nomas gue no se benefician de las mismas, o cual, en definitiva, afecta al prin-
cipio de corresponsabilidad fiscal y a la l6gica del sistema de financiacién
autonémico.

Frente a la posibilidad de que las Comunidades Auténomas de régimen co-
muUn aumenten el uso de sus competencias normativas en materia fiscal y los
municipios amplien sus méargenes de actuacion respecto de sus figuras tributa-
rias, resulta necesario aumentar |os esfuerzos para preservar la unidad de mer-
cado y la cohesién social. A estos efectos, habrd que potenciar al méximo el
papel de los organismos coordinadores. las Juntas Arbitrales previstas en el
Concierto vasco y en el Convenio navarro, la Comision de Evaluacion Nor-
mativa recientemente creada en el Pais Vasco y el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera. Estos organismos no solo deben servir para instrumentar la coor-
dinacion, sino también para evaluar el impacto de las distintas medidas, sin
cuyo conocimiento dificilmente puede establecerse un debate racional y obje-
tivo sobre las necesidades de armonizacién y coordinacion. El recurso a estos
organismos deberia evitar la proliferacion de conflictos por razén de compe-
tenciay el recurso a los tribunales para dirimir las controversias, y ello como
primer paso para un replanteamiento de las potestades tributarias en los esca-
lones actualmente existentes, velando por el establecimiento y mantenimiento
de criterios armonizadores concretos y efectivos que garanticen una homoge-
neidad en €l trato fiscal de los agentes econdémicos en todo €l territorio espa-
fiol, compatible con el gercicio de la autonomia que corresponde a cada Ad-
ministracion. Indudablemente, las necesidades de armonizacion y coordinacion
se verian mejor servidas si se instrumentaran a través de un pacto politico del
gue el proceso descentralizador espariol, marcado con frecuencia por la co-
yuntura, ha estado casi siempre carente.

Para garantizar la igualdad de los ciudadanos en e acceso a una serie de
servicios béasicos como educacién, sanidad, vivienda o determinados servicios so-
ciaes, es necesario que € avance en e proceso de descentralizacion y corres-
ponsabilidad fiscal sea arménico. La forma en que se ha producido el traspaso
de competencias, con un alto grado de descoordinacién entre la descentraliza-
cion de la capacidad para gastar y la capacidad para obtener recursos por la via
fiscal por parte de las Comunidades Autnomas, ha supuesto e mantenimiento
0 el agravamiento, en algunos casos, de las desigualdades anteriormente exis-
tentes. Se hace, por tanto, inevitable definir un nivel de servicios basicos a los
gue debe poder acceder todo ciudadano, con independencia del territorio en el
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gue resida, asi como los indicadores que permitan conocer el grado de cumpli-
miento de dicho objetivo.

Pero dificilmente se puede evaluar el nivel de cohesién social alcanzado y
el de solidaridad regional necesaria para €llo, sin una profundizacion en los sis-
temas de coordinacion, transparencia y control de las distintas Administracio-
nes Publicas. Es preciso un puntual y exhaustivo conocimiento de las liquida-
ciones presupuestarias, tanto en la vertiente de los ingresos, en la que queden
claros los programas fiscales adoptados, como en la de los gastos, a través de
una presentacion de los mismos que permita la realizacion de comparaciones
entre los de las distintas Comunidades Autonomas.

También parece adecuado proponer gque exista un organismo encargado de va-
lorar los efectos de la actividad presupuestaria de la Administracion en todos sus
niveles (Union Europea, Estado, Comunidades Autonomas y Corporaciones Lo-
cales) sobre la equidad y la distribucién de la renta. Esta valoracion, hoy en dia
inexistente, es imprescindible para hacer una reflexion politica sobre los efectos
de los ingresos y los gastos publicos sobre la cohesion socia. El Tribunal de
Cuentas, ademés de su actividad fiscalizadora, podria recibir también este en-
cargo. |gualmente apropiado podria ser encomendar esta tarea al Consegjo de Po-
litica Fiscal y Financiera. Del mismo modo que se deberian evaluar los efectos
sobre la equidad y la distribucién de la renta, seria también adecuado analizar la
eficacia de las medidas presupuestarias.

Finalmente, debemos compartir algunas de las propuestas que la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) formula en
su Informe Econémico sobre Espafia del afio 2000 para mejorar el federa-
lismo fiscal en nuestro pais. En este Informe, la OCDE sugiere las siguien-
tes medidas:

a) Aumentar € control y la responsabilidad de las Haciendas Territoriales
mediante la puntual publicacién de las cuentas fiscales de las regiones y
la difusion publica de los programas fiscales por €llas adoptados.

b) Aumentar la transparencia de las relaciones financieras entre las empre-
sas publicas locales y los gobiernos regionales.

c) Hacer obligatorias las restricciones del recurso al endeudamiento y me-
jorar los mecanismos para poner en préactica la disciplina fiscal de las re-
giones.
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3.6. TRANSPORTES
3.6.1. El sector del transporte, unidad de mercado y cohesiéon social

El sector del transporte reviste una gran importancia para € desarrollo eco-
némico y la cohesion social de un pais. Las distintas partes del proceso econé-
mico se relacionan a través de las redes de transporte, que son elementos esen-
ciales para garantizar la fluidez de ese proceso y, por tanto, su eficienciay la
unidad del mercado en e que se desenvuelve. Laimportancia econdmica del sis-
tema de transporte se acrecienta en un contexto econémico caracterizado por eco-
nomias cada vez més especializadas, competitivas e interdependientes, que ne-
cesitan de la integracion que proporciona €l sistema de transporte, especialmente
ante el proceso de globalizacién que caracteriza a la economia mundial. La re-
levancia del sector del transporte parala unidad de mercado queda subrayada en
el ambito de la Unién Europea, pues la actividad del transporte es precisamente
una de las tres actividades para las que € Tratado de Roma impone prioritaria-
mente la obligacion de una politica comin. Si una politica coman del transpor-
te es necesaria en la Union Europea, resulta obvio que en el ambito intraestatal
es alin més necesario que la unidad del mercado nacional quede garantizada por
una politica integral de transportes.

L as redes de transporte no deben entenderse como la suma de un conjunto de
infraestructuras, sino que deben constituir un sistema integrado. Més aln, las in-
fraestructuras son solo el primer factor que debe quedar integrado en un sistema
de transporte; ademés de €ellas, también deben integrarse los otros dos factores
gue operan en un sistema de transportes: los medios técnicos que circulan por
las infraestructuras, haciendo posible la movilidad de personas y bienes, y las
empresas que, usando medios técnicos e infraestructuras, transportan a personas
y bienes. El sistema de transportes requiere la integracion armonica de estos tres
factores, junto con la del uso de los vehiculos privados, para configurar un sis-
tema comun de transportes que garantice la unidad de mercado.

El carécter estratégico del transporte para el desarrollo econdmico hace que
también resulte muy importante para garantizar la cohesién social de un pais. La
existencia de un sistema de transporte adecuado es una condicion necesaria,
aunque no suficiente, para e desarrollo econdmico regional, siendo normal que
las regiones infradesarrolladas se caractericen por la pobreza de sus infraestruc-
turas de transporte. Como consecuencia, toda politica de transporte suele tener un
fuerte componente de politicade desarrollo regional y, por tanto, de cohesién inter-
territorial. Por otra parte, laimportancia del transporte para la cohesion social, en
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tanto que elemento imprescindible para garantizar la igualdad de oportunidades
de los ciudadanos, también ha hecho que @ transporte se configure como un
servicio publico en todos los paises. En este sentido, las politicas de transporte
también persiguen que €l servicio publico del transporte sea un servicio univer-
sal. En definitiva, los transportes son un elemento imprescindible para dar cohe-
sién alos diferentes grupos sociaesy regiones de un pais, permitiendo hacer efec-
tivala libertad de circulacién de las personas y la igualdad de oportunidades.

3.6.2. Competencias de las Comunidades Autonomas en materia
de transportes

El articulo 148.1 de la Constitucion establece entre las competencias que pue-
den asumir las Comunidades Auténomas las que siguen: «los ferrocarriles y ca-
rreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente en €l territorio de la Comuni-
dad Auténoma y, en los mismos términos, el transporte desarrollado por estos
medios o por cable» (en el apartado 5° del art. 148.1) y «los puertos de refugio,
los puertos y aeropuertos deportivos y, en general, los que no desarrollen activi-
dades comerciales» (en el apartado 6°). Por otra parte, €l articulo 149.1 recono-
ce entre las competencias exclusivas del Estado las siguientes. «marina mercan-
te y abanderamiento de buques; iluminacién de costas y sefiales maritimas;
puertos de interés general; aeropuertos de interés general; control del espacio
aéreo, transito y transporte aéreo, servicio meteorologico y matriculacion de
aeronaves» (en el apartado 20° de dicho articulo) y «ferrocarriles y transportes
terrestres gque transcurran por € territorio de mas de una Comunidad Auténoma;
[...] tréfico y circulacion de vehiculos a motor» (en el apartado 21°). Por tanto,
la Constitucion otorga al Estado competencias casi exclusivas en materiade trans-
porte aéreo y maritimo, mientras que instituye el principio territorial como cri-
terio para repartir las competencias en materia de transporte terrestre entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas.

Puesto que €l principio territorial se aplica solo al transporte terrestre, es solo
en este ambito, en principio, en el que puede plantearse si el proceso descentra-
lizador de las competencias en transporte afecta a la unidad de mercado y a la
cohesion social. Resulta significativo que, en materia de transporte terrestre,
la Constitucion no atribuye al Estado ni la «legislacion basica», ni las «bases de
su régimen juridico», ni la «planificacién y coordinacion», ni ningin otro de los
titulos utilizados en la Carta Magna para facultar a Estado para establecer una
politica comun y un régimen juridico aplicable en todas las Comunidades Auto-
nomas. Por tanto, € del transporte terrestre es uno de los campos en que la Cons-
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titucién reconoce a las Comunidades Auténomas plenas potestades legidlativa,
reglamentaria y gjecutiva y, por tanto, limita las competencias reglamentarias y
gjecutivas del Gobierno de la Nacién y la competencia legidlativa de las Cortes
Generales, cuyas leyes pueden sblo tener carécter supletorio de las dictadas en
esta materia por cada Comunidad Autonoma. El resultado de esta distribucién de
competencias ha sido muy criticado por la doctrina, pues se compadece mal con
la concepcidn del transporte en nuestros dias como un sistema integrado en fun-
cion de su importancia estratégica para el desarrollo econémico, la unidad de
mercado y la cohesion socia de un pais.

El criterio de territorialidad establecido por la Constitucién ha sido aplicado
con rigidez por el Tribunal Constitucional en materia de transporte terrestre por
carretera. Distinto es el caso del transporte ferroviario, con respecto a cua €
Tribunal Constitucional ha encontrado motivos para asegurar la unidad del sis-
tema de transporte. Especialmente relevante resulta la Sentencia del Tribunal
Constitucional 118/1996, de 27 de junio, que resuelve los recursos planteados
por el Estado y por la Generalitat de Catalufia, declarando inconstitucionales di-
versos preceptos de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Trans-
portes Terrestres (LOTT), dela Ley 12/1987, de 25 de mayo, del Parlamento de
Cataluiia, sobre regulacion del transporte de vigjeros por carretera mediante
vehiculos de motor, y de la Ley Organica 5/1987, de 30 de julio, de delegacién
de facultades del Estado en las Comunidades Auténomas en relacion con los
transportes por carreteray por cable. En esta sentencia, € Tribunal Constitucio-
nal establece claramente su doctrina sobre la aplicacion del criterio de territo-
rialidad a transporte terrestre (es decir, € criterio basado en si los itinerarios se
desarrollan 0 no integramente dentro del territorio de las Comunidades Auténo-
mas), que puede resumirse en los siguientes puntos;

a) Dado que la distribucién de competencias sobre transportes terrestres se
fundamenta esencialmente en e criterio de territorialidad, el Estado solo
puede incidir sobre la ordenacién de los transportes intracomunitarios
cuando un titulo distinto a del transporte lo habilite para ello. Asi, € Tri-
bunal Constituciona declara la constitucionalidad de varios preceptos de
laLOTT que, aunque se aplican al transporte intracomunitario, se funda
mentan en otras competencias que el articulo 149.1 de la Congtitucién atri-
buye exclusivamente al Estado: condiciones basicas que garanticen la
igualdad de los espafioles, legislacién mercantil y procesal, planificacion
econdmica, bases y coordinacion general de la sanidad, legislacion bésica
sobre contratos y concesiones administrativas, |egislacion basica sobre me-
dio ambiente, obras publicas de interés general y seguridad publica.
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b)

d)

f)

El criterio de territorialidad se refiere solo a la actividad material del
transporte, es decir, e transporte de personas y bienes; no incluye as-
pectos como la mera explotacion dentro de una Comunidad Auténoma.
Asi, e Tribuna Constitucional declara inconstitucional el articulo 2 de
la Ley 12/1987 del Parlamento de Catalufia, que se aplicaba a «trans-
portes gque transcurran o se exploten integramente por el territorio de Ca-
talufiax.

El criterio de territorialidad no excluye que los actos de las Comunida-
des Auténomas que se basan en el mismo puedan tener consecuencias
fuera del territorio de la Comunidad de que se trate.

El concepto de territorialidad en materia de transporte terrestre se tradu-
ce en la pertenencia a una red de transporte de ambito supra o intraco-
munitario, con independencia de que un trayecto concreto en una red de
ambito supracomunitario (con respecto a la cual es competente el Esta-
do) no rebase los limites territoriales de una Comunidad Auténoma.

El criterio de territorialidad no impide que sean de competencia estatal
los servicios de transporte que, aungue discurren integramente por €l te-
rritorio de una Comunidad Autdnoma, constituyen servicios parciaes de
una linea matriz supracomunitaria.

El criterio de territorialidad se aplica con rigidez para distribuir las com-
petencias normativas entre el Estado y las Comunidades Auténomas, pero
no para distribuir las competencias de gecuciéon. En concreto, las com-
petencias de gecucion de la legislacion estatal pueden ser gjercidas, por
delegacion, por una Comunidad Auténoma en cuyo territorio tenga su ori-
gen o término € transporte, aunque no discurra integramente por dicho
territorio.

La aplicacion del criterio de territorialidad tal y como acaba de describirse,
llevé a Tribunal Constitucional a declarar inconstitucionales muchos de los pre-
ceptos de la LOTT, porque afectaban a transporte intracomunitario y €l Estado
no tenia otro titulo legitimador de su competencia. Asi, se declaran inconstitu-
cionales, entre otras, las siguientes disposiciones de la LOTT:

a) Laimposicion de la colaboracion del Ministerio de Transportes en laela

boracion de Planes Territoriadles y Especiales de intervencion en emer-
gencias que afecten a los transportes intracomunitarios.
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b) La obligacion de que € Consgjo Naciona de Transportes Terrestres (un
6rgano de la Administracion del Estado) emita un informe, no vinculan-
te, en & procedimiento de elaboracion de los Planes de Transporte de las
Comunidades Autonomas.

¢) Laregulacion delaintegracidn de lineasy servicios intracomunitarios en
la Red Nacional Integrada de Transporte Ferroviario aun cuando no exis-
ta un acuerdo favorable con la Comunidad Auténoma en cuestion. El Tri-
bunal Constituciona sostiene que no basta la incorporacion justificada
con base en «intereses superiores constituciona mente garantizados».

Del mismo modo, € Tribunal Constitucional declara inconstitucionales otras
muchas disposiciones, como por ejemplo todos los preceptos relativos a trans-
porte urbano, que no considera aplicables ni tan siquiera como derecho supleto-
rio de las Comunidades Auténomas que no han legislado en esta materia. El Tri-
bunal Constitucional, que ya se habia pronunciado sobre el concepto de
supletoriedad en su Sentencia 147/1991, delimita este concepto en su Sentencia
118/1996 en los siguientes términos. «Si para dictar cualesquiera normas preci-
sa €l Estado de un titulo competencial especifico que las justifique, y la suple-
toriedad no lo es, esa conclusion ha de mantenerse en todo caso. Por |o tanto,
tampoco en las materias en las que el Estado ostenta competencias compartidas
puede, excediendo el tenor de los titulos que se las atribuyen y penetrando en €
ambito reservado por la Constitucion y los Estatutos a las Comunidades Auté-
nomas, producir normas juridicas meramente supletorias, pues tales normas, a
invocar el amparo de una clausula como la de supletoriedad, que por no ser ti-
tulo competencial no puede darselo, constituyen una vulneracion del orden cons-
titucional de competencias».

Este pronunciamiento, que ha sido criticado por la doctrinay no obtuvo una-
nimidad en el propio Tribuna Constitucional, parece implicar la necesidad de
gue todas las Comunidades Auténomas legislen, en este caso, sobre la materia
de transporte urbano, si no quieren encontrarse ante la ausencia de normas apli-
cables, o la posibilidad de que quien ha de aplicar el derecho en una Comuni-
dad Auténoma tenga que acudir a otras fuentes, en este caso la LOTT, parain-
tegrar las lagunas del ordenamiento juridico de dicha Comunidad.

Puesto que el de la territorialidad es para e Tribunal Constitucional € crite-
rio casi Unico para distribuir las competencias en materia de transporte terrestre
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, la resolucion de cualquier con-
flicto que pueda plantearse entre sus competencias, que discurren en paralelo en
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este sector, debera basarse en la colaboracién a la que la voluntariedad de las
partes pueda conducir. En definitiva, el Tribunal Constitucional ha negado que,
si esta voluntariedad no existe, € principio de la unidad de mercado pueda pre-
valecer através de la coordinacién, que supone la superioridad del Estado, como
coordinador, sobre las Comunidades Autonomas, como coordinadas. El Estado
podria haber recibido esta potestad coordinadora en virtud de la competencia ex-
clusiva que la Constitucion le atribuye, en el articulo 149.1.13.°, sobre las «ba-
ses y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica». De
esta forma, se niega a Estado la potestad normativa para configurar un sistema
comun de transporte.

Ciertamente, €l Tribunal Constitucional es consciente del papel estratégico del
sector del transporte, como lo demuestra en su Sentencia 118/1996 con la afir-
macion siguiente: «No cabe negar que el transporte es un hecho econémico de
la mayor importancia ni que pueda afectar indirectamente a la seguridad de los
ciudadanos. Lo que parece claro es que, si es un hecho econémico de gran im-
portancia, la posibilidad de que el Estado, para gustarlo a objetivo constitucio-
nalmente legitimo de llevar a cabo una politica econdmica comin [...] y para
adecuarlo a las exigencias de unidad de la economia nacional que requiere un
mercado unico [...], establezca criterios generales a tener en cuenta a la hora de
efectuar € desarrollo normativo, con tal de que se limiten a asegurar en este sec-
tor especifico la unidad de los principios basicos del orden econémico, es cons-
titucionalmente legitima.

Sin embargo, e Tribunal Constitucional extrae escasas consecuencias de su
reconocimiento de laimportancia econémica del transporte y de la aplicabilidad
al mismo del principio de unidad de mercado. Asi, aunque declara que algun pre-
cepto delaLOTT es bésico, aplicando €l articulo 149.1.13.°, mantiene en lo fun-
damental un criterio rigido de territoriaidad para la atribucion de competencias.
También es cierto que admite que la existencia de un «sistema comun de trans-
porte» es necesaria, pero solo en cuanto a la «coordinacion e interconexion de
medios de transporte», y niega la competencia normativa del Estado para esta-
blecer dicho sistema integrado y para desarrollar una politica nacional de trans-
portes.

Ladoctrinadel Tribunal Constitucional en esta materia contrasta con la man-
tenida por algunos de sus homdlogos de otros paises. Especia mente significati-
varesulta la postura de la Corte Suprema de los Estados Unidos, que elabor6 en
el siglo xix lallamada cldusula de comercio. En principio, la Constitucién de los
Estados Unidos aplica e principio de territorialidad en € transporte terrestre, de
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forma que corresponden a poder federal los transportes interestatalesy alos dis-
tintos Estados federados |os transportes intraestatales. Sin embargo, en virtud de
la citada clausula 'y del principio constitucional de los poderes implicitos, tam-
bién construido por la Corte Suprema, el poder federal, a través de la Interstate
Commerce Commission, asume la competencia para regular cuanto se refiere a
los transportes intraestatal es que mantienen una conexion funcional con los trans-
portes federales. Esto es lo que la doctrina considera un caso tipico de mutacion
constituciona producido a través de la funcion modificadora de la interpretacidn
gue compete a la autoridad de un Tribuna Constitucional para llevar a cabo las
ateraciones constitucionales que los cambios socioecondémicos puedan deman-
dar sin necesidad de modificar la Constitucion.

3.6.3. Conclusiones

En contraste con € Tratado de Roma, que establecio la politica de transporte
como una de las tres politicas comunes de la Unién Europea, e constituyente es-
pafiol omiti6 otorgar a Estado la competencia para establecer las bases y coor-
dinacion de la politica de transportes, como si hizo en otros muchos sectores.
Pese a dlo, la existencia de una politica comun y un sistema integrado de trans-
portes resulta imprescindible para salvaguardar la unidad de mercado y la cohe-
sién social. Como consecuencia, deberia existir una homogeneidad normativa su-
ficiente bajo la que se produjera la actuacion de todas las administraciones,
independientemente de acud de ellas |e corresponda gjercer lacompetencia. Esto
garantizaria la unidad del sistema de transporte, su eficaciay laigualdad bésica
de derechos y obligaciones de las empresas en todo € territorio espafiol, como
requiere € principio de unidad de mercado. En este sentido, muchos Estados fe-
derales, como la Republica Federal de Alemania, la Republica Federal de Aus-
triay la Confederacion Helvética, tienen el mismo cuerpo legal paratodo € te-
rritorio federal. LaLOTT deberia haber servido para proporcionar la mencionada
homogeneidad del marco normativo, pero e Tribunal Constitucional considerd
inconstitucionales muchos preceptos de la mismay rechaz6é que pudieratener ca
racter supletorio del ordenamiento de las Comunidades Auténomas. No obstan-
te, laLOTT se viene aplicando en la préctica por todas las Comunidades Auté-
nomas excepto Catalufia, que es la Unica Comunidad que ha legislado en esta
materia, por lo que hasta ahora ha existido una razonable unidad de mercado en
el sector del transporte.

La existencia de un sistema comun de transporte no debe depender del vo-
luntarismo de las Administraciones implicadas, que en cualquier momento pue-
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de quebrarse, sino que debe fundarse en una ordenacion béasica del transporte
para todo €l territorio nacional, en cuya elaboracién y disefio intervinieran todas
las autoridades con competencia sobre la materia. La distribucién de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Autonomas no debe dar lugar a la frag-
mentacion del sistema de transporte, sino que debe traducirse en la corresponsa
bilizacién del Estado, las Comunidades Autonomas y los Entes Locales en la
vertebracion del sistema, que exige una ordenacién comin minima o basica y
concertada que armonice los diferentes intereses implicados. Dadas las caracte-
risticas técnicas y econdmicas del sector del transporte, si cada Comunidad
Auténoma gjerciera en toda su amplitud sus competencias sobre € sector, dan-
do lugar a diecisiete politicas y normativas distintas, seria imposible la unidad
de mercado. Por tanto, resulta necesario arbitrar el procedimiento que institu-
cionalice, de forma libremente pactada, |a concertacion y coordinacion de todos
los centros de poder politico y administrativo en materia de transporte, de modo
gue sin renunciar nadie a nada se actle de forma colegiada en €l desarrollo, la
adopcion y la gjecucion de aguellas medidas legidativas que se estimen impres-
cindibles para el objetivo comun de salvaguardar laintegridad operativa del sec-
tor. La Conferencia Nacional de Transportes, donde tienen cabida los distintos
Organos autonémicos y estatales con competencia en esta materia 'y cuya finali-
dad es conocer de todos los asuntos relevantes que puedan tener incidencia en
el funcionamiento y coordinacion del sistema de transporte, se configura en es-
tos momentos como el 6rgano apropiado para la coparticipacion y corresponsa-
bilidad. Un previsible proceso de reordenacion de los transportes constituiria en
su momento una oportunidad para que €l sector pueda caminar con méas seguri-
dad. Tal reforma legidlativa, concertada con las Comunidades Auténomas, debe-
ria establecer una normativa basica 'y su desarrollo que, aun con el actual dise-
fio congtitucional, favorezca en la medida de lo posible la unidad de mercado y
afronte los problemas reales del sector del transporte en Espafia.

3.7. VIVIENDA Y URBANISMO
3.7.1. Vivienday urbanismo, unidad de mercado y cohesion social

Indudablemente, la vivienda es una de las materias més importantes para la
cohesién social de un pais, junto con otras de las tratadas en este Informe, como
trabgo, sanidad y educacién. El disfrute de una vivienda digna y adecuada es
una de las necesidades fundamentales de las personas, y aguélla en la que el co-
mUn de los ciudadanos lleva a cabo la mayor inversion de su vida. Por tanto, la
vivienday el urbanismo (este Ultimo en tanto que condicionante fundamental de
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la primera) son elementos esenciaes para la conformacion armonica de una so-
ciedad justa y cohesionada. Por todo ello, € acceso a la vivienda se configura
en nuestro ordenamiento constitucional, como en la Declaracién Universal de los
Derechos del Hombre, como un derecho de las personas. En concreto, €l articulo
47 de la Constitucion dispone lo siguiente:

«Todos los esparfioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada. Los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y es-
tableceran las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando
la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la es-
peculacion.

La comunidad participard en las plusvalias que genere la accion urbanis-
tica de los entes publicos».

No obstante, €l derecho a la vivienda en la Constitucion se configura como
un principio rector de la politica socia y econémica, no como un derecho fun-
damental. Como consecuencia, no es un derecho que se pueda invocar directa-
mente en los tribunales sino que corresponde a los poderes publicos promover
gue su gercicio sea efectivo.

El reconocimiento de la importancia de la vivienda se ha producido también
con frecuencia en multiples foros internacionales. Por ggemplo, en la |l Confe-
rencia de Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos (Habitat 11), celebra-
da en Estambul en junio de 1996, los Jefes de Estado y de Gobierno y las dele-
gaciones oficiales de los paises que participaron en la misma reconocieron que
«el acceso a una vivienda segura 'y salubre y a los servicios bésicos es indis-
pensable para el bienestar fisico, psicolégico, socia y econdmico del ser huma
no» y reafirmaron su voluntad de lograr progresivamente el pleno gercicio del
derecho a una vivienda adecuada para todos, especialmente para los que carecen
de €lla, asi como € desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en un
mundo en proceso de urbanizacién. El logro de estos objetivos, segun los paises
participantes, contribuiria a que el mundo fuera més estable y equitativo. En de-
finitiva, lo que se subraya nuevamente es la importancia crucia de la vivienda,
y por tanto del urbanismo, para la cohesién social.

Con respecto a la unidad de mercado, se constata que € mercado de la vi-
vienda es marcadamente local; los mercados inmobiliarios varian segin laregion
y municipio considerados, e incluso segun de qué barrio se trate dentro de un
mismo término municipal. Tanto el mercado de la vivienda como e del suelo,
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por su propia haturaleza, se encuentran fragmentados. Por ello, los temas de vi-
vienda y suelo no han sido incorporados en los Tratados de la Unidn Europea,
puesto que la vivienda y el suelo son bienes «no exportables». No obstante, 10
anterior no supone que no puedan verse afectadas la unidad de mercado y la co-
hesion social en esta materia. En primer lugar, y como se ha sefidlado repetida-
mente en este Informe, la unidad de mercado también supone la igualdad de las
condiciones basicas para el gjercicio de la actividad econdmica en todo € terri-
torio nacional, en este caso para las empresas promotoras y constructoras de vi-
viendas. En segundo lugar, aungue los bienes en cuestion no circulen por su na-
turaleza inmobiliaria, las diferencias en esta materia pueden afectar, ademas de
alalibre actuacién de las empresas promotoras y constructoras, como se acaba
de mencionar, también a la libre circulacion de los trabajadores, pues las dife-
rencias en las posibilidades de acceso a la vivienda pueden suponer un obstécu-
lo fundamental para su movilidad geogréfica.

3.7.2. Competencias en materia de vivienda y urbanismo
de las Comunidades Autonomas y las Cor poraciones L ocales

El articulo 148.1.3.° de la Constitucién atribuye a las Comunidades Auté-
nomas la posibilidad de asumir las competencias en materia de «ordenacion
del territorio, urbanismo y vivienda». Puesto que todas las Comunidades
Auténomas han utilizado esta posibilidad, asumiendo competencias exclusivas
en estas materias, podemos encontrarnos frente a tantas politicas de vivienda
como Comunidades Autonomas. No obstante, el Estado puede asumir, y asi 1o
ha hecho, un papel relevante en materia de vivienda. Esta intervencion del Es-
tado ha sido avalada por el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 152/1988,
de 20 de julio, en tanto que el articulo 149.1 le otorga las competencias ex-
clusivas para establecer las bases y coordinacion de la planificacion economi-
ca, en su apartado 13°, y las bases de ordenacién del crédito, en su apartado
110, Estas competencias exclusivas del Estado son aplicables en materia de vi-
vienda en tanto que el subsector de la vivienda es objeto de planificacion eco-
némica y en tanto que existe financiacién publica para la adquisicién de vi-
viendas mediante préstamos cualificados y subsidiacion de intereses. Por tanto,
aungue la sentencia del Tribunal Constitucional también sefiala que «el Esta-
do no es titular de una competencia especifica en materia de vivienda con tal
caracter, a gjercer en régimen de yuxtaposicion con las que corresponden a las
Comunidades Auténomas», el Estado mantiene un dmbito de competencia en
materia de vivienda y puede destinar recursos vinculados a su ejercicio y
en garantia de su efectividad.

533
dd 4

173



533
dd 4

174

INFORME 3/2000

Por otra parte, el Estado, como todos los poderes publicos, esta sujeto a los
principios rectores de la politica social y econémica establecidos por la Cons-
titucion, entre los que hemos sefialado que se encuentra el derecho alavivienda
contenido en el articulo 47 de la Carta Magna, que recoge el mandato para to-
dos los poderes publicos, sin exclusién, de promover las condiciones necesa-
rias para hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada. Por €llo,
nada impide que se pueda dar una complementariedad entre las medidas esta-
tales y las autonémicas, y asi coexisten los Planes de Vivienda nacionales,
cuya financiacion corre a cargo del Ministerio de Fomento, con los Planes de
Vivienda autonémicos, que pueden ser independientes o complementarios
de los Planes estatales, adaptdndose a las peculiaridades de cada Comunidad
Autonoma.

Con respecto a las materias de urbanismo y suelo, destaca la situacién crea-
da tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, que
declaré inconstitucional précticamente la totalidad del marco legidativo de sue-
lo plasmado en el Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana, aprobado por el Real Decreto Legidativo 1/1992, de 26 de ju-
nio, y obligd a recurrir en la materia regulada a Real Decreto 1346/1976, de 9
de abril, por € que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenaciéon Urbana, €l Real Decreto-Ley 3/1980, de 14 de marzo,
sobre Promocidn de Suelo y Agilizacion de la Gestién Urbanistica, €l Real De-
creto-Ley 16/1981, de 16 de octubre, sobre Adaptacion de Planes Generales de
Ordenacion Urbana 'y a la Ley 7/1997, de 14 de abril, de Medidas Liberaliza-
doras en Materia de Suelo y Colegios Profesionales. Junto a esta legislacion ac-
tuaria la propia de las Comunidades Autonomas.

Tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, se aprobo la Ley
6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen de Suelo y Valoraciones, que trata de sim-
plificar la normativa estatal sobre el régimen urbanistico del suelo y el proceso
de vaoraciones. La nueva norma ha renunciado a incidir en los aspectos relati-
vos al planeamiento, a la gestion urbanisticay al control de ambos, por ser ma-
terias de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas. Aun asi, no se
ha evitado la aparicion de las primeras fricciones en cuanto a la distribucion de
competencias. No obstante, esta ley no ha agotado la regulacién de las materias
gue son de exclusiva competencia del Estado. Obviamente, la regulacion del de-
recho de propiedad y de su contenido es una materia civil, sobre la que la com-
petencia estatal es exclusiva e indudable. En este sentido, no debe olvidarse que
el planeamiento, ademés de constituir una actividad administrativa de planifica-
cion, opera también como una prohibicién de que cada propietario edifique en
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su propiedad 1o que més le convenga, por |o que supone una regulacion del con-
tenido del derecho de propiedad inmobiliaria.

Con respecto a las Corporaciones Locales, es de destacar que, aunque nunca
han tenido competencias para la aprobacién definitiva de Planes Urbanisticos, al-
gunas Comunidades Auténomas han delegado esta competencia en ayuntamien-
tos de més de un determinado nimero de habitantes. En cualquier caso, todos los
ayuntamientos tienen la competencia para formular y gecutar sus Planes Urba-
nisticos, pero siempre en el marco normativo establecido por la legislacion ur-
banistica de cada Comunidad Autonomay la legislacion estatal sobre el suelo.

Lo mas sobresaliente en materia de vivienda y urbanismo es que la disper-
sion normativa que se ha producido alo largo del tiempo entre unas y otras Co-
muni dades Autdnomas, en muchos casos a través de sus respectivas normas com-
plementarias al Plan Estatal de Vivienda, ha actuado como una barrera de entrada
en una Comunidad Auténoma para las empresas (especialmente promotoras de
dimensiones medianas) de otras Comunidades, debido a la dificultad que plan-
tea conocer y dominar la normativa de otras Comunidades, asi como por las di-
ferencias en & cumplimiento de las normativas entre Comunidades Auténomas.
Como consecuencia, la dispersion normativa se convierte en un factor restricti-
vo de la oferta, a limitar la competencia entre las empresas promotoras de Co-
munidades Auténomas con distinta normativa, 10 que coadyuva al crecimiento
de los precios de la vivienda. Por tanto, la dispersién normativa provoca un per-
juicio directo para los demandantes de vivienda en esos territorios, afectando asi
ala cohesion social.

3.7.3. El problema del suelo

La disponibilidad de suelo es €l factor que condiciona en mayor medida €l
precio de la vivienda en Espafia y, por tanto, el factor que més dificulta €l acce-
so a disfrute del derecho constitucional a una vivienda dignay adecuada. Seguin
el Informe sobre suelo y urbanismo en Espafia elaborado por una Comision de
Expertos para el Ministerio de Obras Publicas, Transporte y Medio Ambiente en
1996, e 55 por ciento del aumento del precio de la vivienda entre 1985 y 1992
correspondio al coste del suelo, debiéndose el 45 por ciento restante a los
aumentos del coste de la construccion y la gestién y a aumento de los benefi-
cios. El Informe también reflgja que la repercusion del precio del suelo en € cos-
te de la vivienda llegd a alcanzar en 1992 el 43 por ciento del precio total, fren-
te a un 25 por ciento en 1985. El Informe sefiala como la causa principa del
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encarecimiento del suelo la escasez artificial y administrativa del mismo. A ello
se suma los efectos derivados de fendmenos de retencién de suelo ya calificado.
En definitiva, lo que se pone de manifiesto es que, puesto que sdlo los suelos
calificados como urbanizables pueden servir de soporte a la edificacion, y dada
la escasez de suelo urbanizable, el desarrollo de la promocion inmabiliaria re-
guiere una politica més flexible de calificacion de suelo por parte de las Corpo-
raciones Locales, sin perjuicio de las exigencias de ordenacion del territorio.

De lo expuesto se deriva que resultaria necesario establecer un marco juridi-
co que clarificase la complegja situacién en materia de suelo y contribuyera a la
reduccién de su precio y, por tanto, de su efecto sobre € precio de la vivienda.
En este sentido debe enmarcarse la pretension timidamente liberalizadora de la
Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen de Suelo y Valoraciones, que parece
haberse visto frustrada en la practica. Las leyes urbanisticas autonémicas apro-
badas tras la promulgacion de la Ley 6/1998, han ampliado € margen de dis-
crecionalidad de los ayuntamientos, aumentando los supuestos en los que pue-
den declarar un suelo como no urbanizable, incluso temporamente. No s6lo no
regulan las condiciones en las que un particular puede instar la transformacion
de suelo urbanizable en urbano, sino que algunas de ellas contienen disposicio-
nes que contradicen el espiritu de la Ley 6/1998, ya que establecen una clasifi-
cacién del suelo que equivale, de hecho, a la antigua de suelo urbanizable no
programado. Por Gltimo, en una curiosa unanimidad, todas estas leyes estable-
cen que e porcentgje de cesion de aprovechamiento a Ayuntamiento actuante,
cuyo maximo fue reducido por laLey 6/1998 del 15 a 10 por ciento, sera el ma-
ximo posible; y anulan del todo la obligacién de urbanizar de los ayuntamien-
tos, lo que equivale, de hecho, a coste de una cesién de aprovechamiento algo
superior a 17 por ciento, es decir, superior al 15 por ciento maximo existente
antes de la Ley 6/1998. Estas actuaciones propician €l encarecimiento del suelo
y, consecuentemente, dificultan el acceso a la vivienda.

Es evidente que la Ley sobre Régimen de Suelo y Valoraciones no puede, por
si sola, acabar con los problemas de escasez y carestia del suelo, dadas las limi-
tadas competencias del Estado en la materia. La necesidad de liberar suelo, €
incremento de la oferta del potencialmente urbanizable, la reduccién de las car-
gas del proceso de urbanizacion, o la agilizacion de los tramites, requieren la par-
ticipacion activa de las Comunidades Auténomas, mediante su legisacién urba-
nistica, y de los ayuntamientos, mediante la elaboracion de sus planes de
ordenacién municipales. Sin embargo, y como se acaba de sefidar, sdlo cinco
Comunidades Auténomas han aprobado leyes urbanisticas propias tras la entra-
da en vigor de la Ley 6/1998, y algunas de €llas han sido parcialmente recurri-
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das por el Estado ante el Tribunal Constitucional a considerar que son contra-
rias a espiritu liberalizador de la Ley 6/1998 o que invaden competencias ex-
clusivas del Estado. Como consecuencia de esta situacion, no hay préacticamen-
te ningun Ayuntamiento de importancia que haya revisado su Plan de Ordenacion
con criterio liberalizador, incrementando de forma apreciable |a oferta de suelo,
por lo que hasta e momento los efectos de la Ley 6/1998 sobre los precios del
suelo han sido minimos™.

3.7.4. Conclusiones

El gercicio por las Comunidades Auténomas de su competencia legislativa
en materia urbanistica ha tenido como resultado una gran dispersion normativa
que dificulta notablemente la actuacién de oferentes de viviendas procedentes de
otras Comunidades. Este efecto se produce porque resulta muy dificil para las
empresas promotoras dominar las diferentes normas de cada Comunidad Auto-
noma, |0 que supone una barrera para su actuacion en territorios diversos, en de-
trimento de la libre competencia y, en consecuencia, de los beneficiosos efectos
que aguélla produce en los precios. Por tanto, la dispersion normativa que afec-
taalavivienday al urbanismo, incide negativamente en la libre competencia en
el sector, produciendo una restriccion en la oferta de viviendas y, como conse-
cuencia, mayores precios de los inmuebles, lo que afecta directamente a la ac-
cesibilidad de la vivienda y, en definitiva, a la cohesion social. Por tanto, a fal-
ta de unaley armonizadora en la materia, seria deseable que existiera un elevado
grado de coordinacién entre las Comunidades Auténomas para limitar en la me-
dida de lo posible el problema referido.

De entre los esfuerzos necesarios para tratar de suavizar |os precios de la vi-
vienda, destacan los que deberian provenir de cambios en la normativa urbanis-
tica. Se deberia exigir tanto a nivel estatal como autonémico una transparencia
de criterios, una mayor simplificacién urbanistica, una gestion que esté a servi-
cio del administrado y de la comunidad, acortando los plazos realesy cumpliendo
los legales, y un acotamiento de la discrecionalidad administrativa, que reduzca
las decisiones de la Administracion a la validacion o no de los proyectos pre-
sentados bajo el Unico criterio de que se gjusten alaley o a planeamiento ur-
banistico vigente. También es de destacar que resulta necesario que la denega-

% Concluida |a elaboracion de este Informe se ha aprobado el Real Decreto-Ley 4/2000, de
23 de junio, de Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y Transportes, que
modifica ala Ley 6/1998, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones.
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cion de permisos y licencias se justifigue razonadamente y se gjuste a los crite-
rios legales. Una vez que todo lo anterior se ponga en practica, solo resta que
los instrumentos se utilicen de manera objetiva, velando por la seguridad juridi-
ca de todos y cada uno de los administrados.

Con respecto al suelo, su oferta no aumenta a ritmo necesario ni espacial ni
temporalmente como consecuencia de la poca flexibilidad con que se elaboran
algunos de los planes de ordenacion y de la resistencia de las administraciones
locales a clasificar més suelo como urbanizable. Esta resistencia esta claramen-
te ligada a las necesidades de financiacion de las Corporaciones Locales, que ha-
cen de la engjenacion de los suelos en publica subasta una fuente basica de in-
gresos. Los poderes publicos deberian usar el suelo de su propiedad y el
planeamiento urbanistico para evitar el crecimiento desmesurado de los precios
del suelo. Las Administraciones Publicas son propietarias de grandes cantidades
de suelo, tanto directamente a través de bienes inmuebles afectados y patrimo-
niales (por gemplo, las propiedades inmabiliarias del Ministerio de Defensa)
como a través de empresas y entidades publicas (por gemplo, las propiedades
de RENFE), que podrian usarse para amortiguar las tensiones alcistas en |os pre-
cios del suelo, mediante su salida planificada a mercado. Mas aln, las Admi-
nistraciones Publicas tienen la posibilidad de intervencién y/o de cesion directa,
y las Comunidades Auténomas pueden legislar para intervenir en equilibrio del
mercado, pero, salvo en casos aislados, no se estan llevando a cabo estas actua-
ciones. Paralelamente, es necesario evitar |0s procesos de retencion en la urba-
nizacion de suelo calificado de urbanizable, aplicando los mecanismos que ga
rantizan el deber de urbanizar y edificar. Todos estos problemas se ven agravados
por las diferencias territoriales del pais, que afectan a buen funcionamiento del
mercado y a la cohesién social.

De todo lo anteriormente expuesto se deriva la necesidad de que la Admi-
nistracién actle decididamente para contener y reducir el precio del sueloy, por
tanto, de la vivienda. Para ello cabe utilizar el suelo de propiedad publica, que
puede sacarse al mercado para aumentar la oferta y, por tanto, reducir los pre-
cios. También se puede recurrir, cuando se estime oportuno, a los convenios
entre Administraciones PUblicas y actuaciones planificadas, a través de consor-
cios y figuras urbanizadoras, que permitirian la construccién de viviendas de
precios moderados. Asimismo, debe recomendarse la coordinacion, mediante los
convenios adecuados de regulacion del suelo urbanizado, del Estado y las Co-
munidades Auténomas, y la creacion de planes de vivienda que contengan ayu-
das reales para nuevos desarrollos de suelo, precisamente para el mejor cum-
plimiento de lo establecido en €l articulo 47 de la Constitucion. La coordinacién
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entre el Estado y las Comunidades Auténomas también podria instrumentarse
mediante la creacion de un Consgjo de Suelo y Vivienda, en el que todas las Ad-
ministraciones estuvieran representadas, o poniendo en marcha la técnica de las
Conferencias Sectoriales, prevista en el articulo 5 de la Ley de Procedimiento
Administrativo Comun, que dispone lo siguiente:

«A fin de asegurar en todo momento |la necesaria coherencia de la actua-
cién de las Administraciones Plblicas y, en su caso, la imprescindible coor-
dinacion y colaboracion, podra convocarse a los 6rganos de gobierno de las
distintas Comunidades Autonomas en Conferencia Sectoria con € fin de in-
tercambiar puntos de vista, examinar en comin los problemas de cada sector
y las medidas proyectadas para afrontarlos o resolverlos».

Se instrumente de una u otra forma, resulta obvio, como tantas otras veces en
este Informe, que la preservacion de la unidad de mercado y la cohesion social
requiere la coordinacién de las actuaciones del Estado y de todas las Comuni-
dades Auténomeas.

3.8. MEDIO AMBIENTE
3.8.1. Medio ambiente, unidad de mercado y cohesién social

El nacimiento de la inquietud generalizada por los problemas del medio am-
biente se produce a finales de los afios sesenta y comienzos de los setenta, cen-
trandose principalmente en los problemas asociados con la contaminacion in-
dustrial en los paises desarrollados. Estos problemas eran fundamentalmente de
salud y, en general, de bienestar de los ciudadanos. La preocupacién casi exclu-
siva por €l desarrollo econdmico en términos cuantitativos y no cualitativos de-
rivé en la degradacién medicambiental y en la percepcién de que la mejora de
la calidad de vida que, en Ultima instancia debe ser el objetivo del crecimiento
econodmico, se estaba poniendo en peligro por la falta de consideracion de los
efectos de este crecimiento sobre el medio ambiente. Las preocupaciones me-
dioambientales se vieron atemperadas con la crisis econdmica internacional que
caracterizo ala década 1973-1982, con dos crisis de los precios del petréleo, una
elevadisima inflacion y una recesion econdmica generalizada en los paises de-
sarrollados. Tras la superacion de estos problemas, |a preocupacion por las cues-
tiones medioambientales ha resurgido de manera alin mas acusada, desbordando
las preocupaciones meramente relacionadas con la contaminacion industrial para
extenderse a todos los sectores y a problemas de caracter global, como la re-
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duccién de la capa de 0zono o e cambio climético. Los problemas globales po-
nen de manifiesto que muchos de los problemas medioambientales trascienden
las fronteras regionales y nacionales, por 1o que su solucion requiere un enfoque
plurinacional cuando no mundial. A lainternacionalizacién de los problemas me-
dioambientales también ha contribuido el crecimiento econdmico sostenido y la
industrializacion de los paises en vias de desarrollo, gue han aumentado la es-
cala e intensidad de dichos problemas, poniendo de manifiesto la necesidad de
que el desarrollo econdmico sea sostenible, es decir, que e desarrollo econémi-
co del presente no comprometa el del futuro.

En tanto que ligados a la salud y la calidad de vida, los obstéculos medio-
ambientales son problemas que afectan a la cohesion social. Larelacién entre el
medio ambiente y la cohesion socia se ha puesto de manifiesto en la literatura
sobre economia del medio ambiente y en multitud de estudios de organizaciones
internacionales, como el Banco Mundial, reconociéndose que existe una relacion
directa entre el nivel de rentay laintensidad de los problemas mediocambienta-
les. La consideracion del medio ambiente como un tema fundamental ha hecho
que su proteccion se haya configurado en la Constitucion como un principio rec-
tor de la politica social y econémica, y que €l disfrute de un medio ambiente
adecuado sea un derecho en los mismos términos en que, por gemplo, y como
se viera en la seccion 3.7.1, lo es e disfrute de una vivienda digna y adecuada.
Asi, € articulo 45 de la Constitucion dispone lo siguiente:

1. Todostienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para
el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de todos los re-
cursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de viday de-
fender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable so-
lidaridad colectiva.

3. Paraquienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos
que laley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso, adminis-
trativas, asi como la obligacion de reparar €l dafio causado.

El caracter transnaciona de muchos prablemas medioambientales y |a preo-
cupacion porque la politica medioambiental pudiera distorsionar el mercado in-
terior, ha justificado, entre otras razones, que la Unién Europea haya asumido
competencias en materia de proteccion del medio ambiente. Las politicas me-
dicambientales nacionales podrian suponer una distorsion del mercado interior



ANALISIS SECTORIAL DE LA COHESION SOCIAL Y DE LA UNIDAD DE MERCADO

porgue, en primer lugar, podrian ser usadas como una excusa para imponer res-
tricciones ala importacion de productos de otros paises de la Unién Europea. En
segundo lugar, las politicas medioambiental es nacionales podrian dar lugar a un
proceso de competencia interjurisdiccional andlogo al descrito a final de la sec-
cion 3.5.2, cuando se habla de los procesos de competencia fiscal. Del mismo
modo que los distintos paises podrian embarcarse en un proceso de reducciones
impositivas para atraer la localizacion de actividades econémicas, también po-
drian reducir sus niveles de proteccion del medio ambiente con el fin de que los
menores costes empresariales para cumplir con lalegislacién medioambiental es-
timularan la localizacion de empresas en e pais en cuestion, 1o que constituye
el llamado dumping mediocambiental.

Al igua que la posibilidad del dumping medioambiental justifica la existen-
cia de una politica de medio ambiente europea, la misma posibilidad en el &n-
bito intraestatal demanda una politica medioambiental nacional que preserve la
unidad de mercado que dicho dumping podria poner en peligro. En definitiva,
la unidad de mercado puede quebrarse como consecuencia de disparidades re-
gionales en las normas medioambientales (no justificadas por diferencias objeti-
vas en la situacion del medio ambiente de cada territorio y la necesidad de su
proteccidn) o en su aplicacion, si dichas disparidades afectan desiguamente a la
posicién competitiva de las empresas en cada region y, por tanto, suponen una
ruptura de laigualdad de las condiciones béasicas de gjercicio de la actividad eco-
noémica en todo el territorio nacional.

3.8.2. Competencias en materia de medio ambiente de las Comunidades
Autonomas y las Corporaciones Locales

El articulo 149.1.23.° de la Constitucién otorga al Estado competencia ex-
clusiva sobre «legislacion bésica sobre proteccion del medio ambiente, sin per-
juicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas
adicionales de proteccion» y sobre la «legislacion bésica sobre montes, aprove-
chamientos forestales y vias pecuarias». El Tribunal Constitucional, en su Sen-
tencia 170/1989, ha interpretado que la legislacion basica del Estado cumple una
funcién de ordenacion de minimos que han de respetarse en todo caso, permi-
tiendo que cada Comunidad Auténoma pueda establecer niveles de proteccién
més altos. Por su parte, e articulo 148.1 establece que las Comunidades Auto-
nomas pueden asumir competencias, como asi |0 han hecho, en las materias de
«montes y aprovechamientos forestales» (en el apartado 8° de dicho articulo) y
en «gestion en materia de proteccion del medio ambiente». Con respecto a las
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Corporaciones Locales, € articulo 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regula
dora de las Bases de Régimen Local, dispone gque los municipios gerceran en
todo caso competencias, en los términos establecidos por la legislacién del Es-
tado y de las Comunidades Auténomas, en las materias de proteccion del medio
ambiente, suministro de agua y alumbrado publico, servicios de limpieza viaria
y de recogida y tratamiento de residuos, y alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales. Finalmente, debe recordarse que, como se puso de manifiesto en la
seccion anterior, la Union Europea cuenta con una politica medioambiental pro-
piay con notables competencias en esta materia, que dan lugar a un elevado nu-
mero de Directivas sobre proteccion del medio ambiente, que deben ser trans-
puestas por los Estados miembros.

La proteccion del medio ambiente es, por tanto, una materia en la que convi-
ven simultaneamente muchas normas de la Union Europea (algunas de ellas alin
no transpuestas), la legislacion basica estatal, la legislacion autondmica adicional
alanormativa basica del Estado y las ordenanzas municipales en las materias de
su competencia. Esta convivencia de ambitos normativos no tendria que acarrear
consecuencias negativas necesariamente; sin embargo, en la practica estas conse-
cuencias se han producido por las siguientes razones:

a) Lafaltade transposicion en plazo de las directivas ha permitido una dis-
persion normativa en la materia.

b) Ademas, las Comunidades Auténomas no han regulado todas las mate-
rias de su competenciay el Estado tampoco. Como consecuencia, la pro-
teccion medioambiental es menor en ciertos ambitos y en determinadas
Comunidades Auténomas, |0 que afecta negativamente a la cohesion so-
cia y, en la medida en que €llo también pueda suponer costes distintos
para las empresas, ala unidad de mercado.

¢) Enlas materias que han sido reguladas por las Comunidades Auténomas,
es frecuente encontrar importantes diferencias entre las distintas norma-
tivas que dificilmente pueden encontrar alguna justificacion en peculia-
ridades de cada territorio. Estas diferencias injustificadas también supo-
nen una ruptura de la cohesién social y la unidad de mercado.

d) En la préctica, € comportamiento de las Comunidades Auténomas en
cuanto a la exigencia del cumplimiento de las normas medioambiental es
resulta dispar. Por elo, incluso aunque todas las Comunidades Auténo-
mas legislaran en todas las materias, seguirian existiendo diferencias en
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relacion con la proteccion del medio ambiente. Esto puede suponer una
cierta desproteccion de los ciudadanos de aquel las Comunidades que apli-
can la normativa medioambiental de manera mas laxa y un cierto dum-
ping medioambiental por la via de los hechos, |o que repercutiria nega-
tivamente en la cohesién social y perjudicaria a la unidad de mercado.

En definitiva, en la situacion actua de la proteccion medioambiental en Es-
pafia, se observan disparidades territoriales en el disfrute del derecho a un me-
dio ambiente adecuado, y la ausencia de un marco claro de referencia para que
las empresas y la sociedad en general desarrollen su actividad con unas reglas
de juego bésicas de comun aplicacion. Esta situacion puede advertirse en los vec-
tores bésicos del medio ambiente:

1. Agua € canon de saneamiento es un claro gemplo de las desigualdades
territoriales en materia de agua, pues no existe en todas la Comunidades
Autonomas. En las que existe, se utilizan distintos parametros de conta-
minacién para su calculo; cuando e parametro es € mismo, no siempre
se usa la misma metodologia para su medicion, e incluso idénticos para
metros de contaminacién no tienen siempre lamismaincidenciaen el im-
porte del canon. Ante esta situacion, es necesaria la armonizacion de cier-
tos aspectos de la normativa autonémica, en linea con las orientaciones
comunitarias, con fijacion de criterios homogéneos paralatarificacion del
agua utilizando como base €l principio de recuperacion del coste, puesto
gue este principio es aceptado, en € momento actual del debate de la
Union Europea.

2. Residuos: en este caso, existe legislacion estatal basica (Ley 10/1998, de
21 de abril, de Residuos) gque pretende homogeneizar en todo €l territo-
rio nacional las exigencias y controles sobre la generacién, transporte y
tratamiento de residuos. Pese a la normativa bésica®®, existen diferencias
de tratamiento para las empresas en funcion de cual sea la Comunidad
Auténoma en la que desarrollen su actividad. Asi, mientras Catal uiia obli-
ga a la mayoria de sus empresas industriales a declarar detallada y
periddicamente los residuos que generan, su categoriay el destino o tra-
tamiento que los mismos han recibido, las empresas de muchas otras Co-
munidades Auténomas no solo no tienen la obligacion de declarar, sino
gue en algunos casos tampoco estan obligadas a tratamiento de 10s resi-

% El Titulo 11l de la Ley 10/1998 establece reglas comunes para la produccion, posesion y
gestion de los residuos de todo tipo, y reglas alin més especificas para los de carécter peligroso.
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duos peligrosos, llevandolos directamente a los vertederos municipales.
Esta situacion no podra mantenerse por mucho tiempo, dado que la Di-
rectiva del Consgjo de la Unidn Europea 1999/31/CE, de 26 de abril, re-
lativa a los vertidos de residuos, establece exigencias muy rigurosas para
el mantenimiento de los vertederos municipales, so pena de proceder a
su cierre. También son notables las diferencias en relacion con los re-
quisitos exigidos para su transporte y tratamiento. Asi, las exigencias le-
gales para ser gestor, tratador o mero transportista de residuos no son ho-
mogéneas.

En lo que respecta a los envases, la normativa estatal ha armonizado la
gestiéon de los mismoas, sin que apenas existan condiciones especificas y
diferencias de gestion de este tipo de residuos, que se producen a nivel
tanto doméstico como industrial, en las diferentes Comunidades Auténo-
mas.

El Plan Naciona de Residuos Urbanos ha establecido condiciones més
uniformes de gestion de estos residuos y el mismo efecto positivo debe-
ran producir los Planes Nacionales que se estan elaborando sobre otros
residuos. Como consecuencia de los mencionados Planes, cabe esperar
una reduccion de la dispersion normativa en 1o que se refiere a las Cor-
poraciones Locales.

Atmosfera: € punto de partida para analizar la situacion actual en €l caso
de la contaminacion atmosf érica es la obsolescencia de lalegislacion esta-
tal vigente, la Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de Protecciéon del Am-
biente Atmosférico y e Decreto 833/1975, de 6 de febrero, que desarro-
[la dicha Ley. Esta normativa ha quedado desfasada por la apariciéon de
nuevas actividades y combustibles, que no se contemplaban hace veinti-
cinco afos. Con respecto a esta cuestion, las Comunidades Auténomas,
con alguna excepcién, no han establecido valores limite de los contami-
nantes distintos a las normas estatales, si bien algunas han establecido
ciertas medidas fiscales contra algunos tipos de contaminacion industrial.
Por otra parte, la Directivadel Consegjo de la Union Europea 1999/13/CE,
de 11 de marzo, relativa a la limitacion de emisiones de compuestos or-
ganicos volétiles en determinadas actividades e instalaciones y la hueva
Propuesta de Directiva relativa a los limites méximos nacionales de emi-
sion de determinados contaminantes atmosféricos incidiran, sin duda, en
las exigencias legales en materia de contaminacion atmosférica, garanti-
zando la homogeneizacion normativa.
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4. Suelo: d tratamiento de los suelos contaminados se regula por la Ley
10/1998, de 21 de abril, de Residuos, gue obliga a las Comunidades
Auténomas a que declaren, delimiten e inventarien los suelos contami-
nados, de acuerdo con los criterios y esténdares que, en funcion de la na-
turaleza de los suelos y de los usos, se determinen por el Gobierno pre-
via consulta a las Comunidades Autonomas. En el texto legal no se hace
ninguna mencién a limites cuantitativos que sirvan de referencia para de-
terminar s un suelo est4 o no contaminado, por lo que se corre € peli-
gro de que los limites que son de aplicacion en cada Comunidad Auté-
noma difieran.

5. El sstema de autorizaciones previas de carécter ambiental para actividades
industriales esta basado en la licencia municipal de actividad derivada de
lanormativa estatal (RAMINP de 1961) que se ha complementado en cuan-
to a procedimiento en la mayor parte de las Comunidades Auténomas, en
la Evaluacién de Impacto Ambiental que también han desarrollado, am-
pliando los supuestos sometidos, algunas Comunidades Auténomas (An-
dalucia, Madrid, Cataufia, las dos Castillas, Pais Vasco o Canarias) y en
un futuro inmediato en la autorizacion derivada de la Directiva de Preven-
cién y Control Integrado de la Contaminacion (1PPC) cuyo procedimiento
y exigencias estan por definir, pero que ya ha sido regulado por la Gene-
ralitat de Catalufia a través de su Ley 3/1998. Ademas existen otras auto-
rizaciones especificas sobre actividades contaminantes de la atmdsfera,
aguas y costas que tienen su origen en la legislacion estatal.

3.8.3. Conclusiones

De lo anteriormente expuesto se deduce que en Espafia existe una falta de ho-
mogeneidad territorial con respecto a la normativa medioambiental y su aplica-
cidn, como consecuencia de que las normas bésicas 0 minimas que armonizan la
situacién en todo €l territorio naciona son insuficientes y de que las Comunida-
des Auténomas han legislado de forma desigual, con niveles de control y de exi-
gencia del cumplimiento de la hormativa también distintos. Ademas, Espafia ha
abordado con lentitud, en algunos casos, la transposicion del derecho comunita-
rio, y, a contrario de lo que preconiza la politica medioambiental de la Union
Europea, en la legislacion espafiola predomina mas la sancion del dafio que su
prevencion. Precisamente, la falta de transposicion de la normativa comunitaria,
asi como € que e Estado no haya gjercido suficientemente su potestad legida-
dora sobre proteccién del medio ambiente, ha contribuido a que las Comunida-
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des Auténomas percibieran la necesidad de llenar el vacio normativo dejado por
el Estado, y lo hicieran sin que previamente existiera una adecuada coordinacién
sobre esta materia. Como consecuencia, puede considerarse que la proteccion del
medio ambiente en Espafia es insuficiente y desigual entre Comunidades Aut6-
nomas, |0 que supone un acceso dispar a derecho a disfrutar de un medio am-
biente adecuado y, por tanto, afecta a la cohesion social.

La situacion actual de la proteccion del medio ambiente en Espafia puede ca
racterizarse por los siguientes puntos:

a) Mientras unas Comunidades Auténomas han establecido su propia nor-
mativa de proteccion del medio ambiente con respecto a determinados
vectores medioambientales, otras no han establecido su propia regu-
lacién.

b) Ladefinicion del hecho contaminante carece de precision y es objeto de
interpretaciones distintas en cada Comunidad Auténoma.

c) Laregulacion administrativa y los niveles de control del cumplimiento
de la legidacion de proteccion del medio ambiente son muy diferentes
entre Comunidades Autonomas.

d) Lalegislacion medioambiental debe tener unaorientacién preventiva, con
independencia de la adecuada sancion de las actuaciones contaminantes
y de la reparacion del dafio inferido al medio ambiente.

€) Dicha legidacion deja escaso margen para instrumentos econémicos, y
cuando prevé el uso de los mismos, no hay homogeneidad en su trata-
miento por la normativa autonémicay, en el caso de los instrumentos tri-
butarios, se aplican con distinto rigor, que normal mente es escaso, por las
Comunidades Auténomeas.

La proteccion del medio ambiente es un tema prioritario para el bienestar
de los ciudadanos, por lo que la cohesidn social requiere una minima homo-
geneidad de los niveles de dicha proteccidon que permita hacer efectivo el de-
recho constitucional a disfrutar de un medio ambiente adecuado en todo el te-
rritorio nacional. Por otra parte, un enfoque supraterritorial es necesario frente
a todos aguellos problemas medicambientales que no conocen fronterasy que,
por tanto, no pueden solucionarse adecuadamente desde una perspectiva frag-
mentada. Esta razén, junto con las distorsiones gue la regulaciéon medioam-
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biental puede generar en la localizacion de las actividades econémicas, ha po-
tenciado la politica de medio ambiente de la Unién Europea, |o que hace in-
coherente que en Esparia se produzca una fragmentacién de la politica medio-
ambiental que no tenga justificacion objetiva en las peculiaridades de cada
territorio.

La proteccidn efectiva del medio ambiente exige, en primer lugar, que las nor-
mas ya existentes se apliquen realmente y que estas normas se perfeccionen y
complementen con otras que respondan a los retos medioambientales que toda-
via permanecen pendientes en Espaiia. Una vez que e marco normativo sea Sa-
tisfactorio para afrontar los problemas identificados actualmente, siempre serd
necesaria su actualizacion a medida que se conozcan nuevos problemas medio-
ambientales y exista nueva informacion sobre los ya existentes, y a medida que
cambie la demanda ciudadana de bienes medioambientales. No obstante, la ac-
tualizacion del marco normativo debe tratar de hacerse compatible en la medida
de lo posible con la necesidad de contar con un marco normativo relativamente
estable, que ofrezca alos agentes econdémicos la seguridad juridica necesaria para
adoptar correctamente sus decisiones econémicas. Ademas, es cierto que existen
diferencias objetivas en la situacion del medio ambiente de cada territorio y la
necesidad de su proteccion, lo que supone un elemento de complejidad y hace
gue inevitablemente existan diferencias entre las Comunidades Auténomas, pero
Nno €s menos cierto que sea preciso alcanzar un marco de referencia comdn en
todo € territorio nacional para conseguir que la normativa medioambiental no
distorsione las decisiones de localizacion de las actividades econémicas. La ne-
cesaria armonizacion no puede cefiirse sélo a la normativa sino que debe exten-
derse también a la aplicacion de ésta y a los procedimientos para abordar su in-
cumplimiento. Como consecuencia, se requiere un esfuerzo conjunto de
colaboracion entre todas las Administraciones Publicas con competencia en ma-
teria de proteccion del medio ambiente para homogeneizar, en la medida de lo
posible, las normas medioambientales, su aplicacion y el rigor en la exigencia
de su cumplimiento. Este marco de referencia debe tener en cuenta la politica de
medio ambiente de la Unién Europea y las directivas que emanan de la misma,
cuya total transposicion solucionara algunos de los problemas actuales plantea-
dos por las carencias del marco normativo basico de proteccion del medio am-
biente establecido por €l Estado. La mejora de la normativa medioambiental y
su mayor homogeneizacién y coordinacion entre el Estado, las Comunidades
Autonomas y las Corporaciones Locales permitirian garantizar en mayor medi-
da el derecho esencia de todos los ciudadanos espafioles a disfrutar de un me-
dio ambiente de calidad, a la vez que se garantizaria la preservacién de la uni-
dad de mercado.
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3.9. COMERCIO INTERIOR
3.9.1. Comercio interior, unidad de mercado y cohesién social

El tema del comercio interior se diferencia notablemente del resto de los te-
mas tratados en este capitulo por dos razones fundamentales. En primer lugar,
no es un tema que afecte significativamente a la cohesi6n socia. En segundo lu-
gar, nos encontramos simplemente frente a riesgos para la unidad de mercado,
estando abierto un debate que atafie a varias cuestiones que se expondran mas
adelante, y que convendria solucionar por 1o que comporta de fraccionamiento
sectorial. La seriedad de estos riesgos ha llevado a que en este Informe se haya
considerado oportuno tratar €l temadel comercio interior, anticipando que en esta
materia, como en otras tratadas anteriormente, también se echa de menos laexis-
tencia de un sistema uniforme en todo €l territorio nacional.

3.9.2. Competencias en materia de comercio interior de las Comunidades
Autoénomas

La Constitucion no hace mencién expresa del comercio interior ni entre las
competencias que pueden asumir las Comunidades Auténomas, recogidas en €l
articulo 148.1, ni entre las competencias exclusivas del Estado, que figuran en
el articulo 149.1. La asuncion de competencias en materia de comercio interior
por las Comunidades Auténomas se ha producido a través de sus propios Esta
tutos y, aunque su constitucionalidad no es objeto de discusion, si se ha plantea-
do la posibilidad de que el gercicio de aguna de €ellas tenga un efecto distor-
sionador sobre la unidad de mercado.

Por otra parte, conviene recordar en este apartado lo tratado en el punto 2.2.4.
relativo ala politica de defensa de la libre competencia en Espafia, en cuanto que
la Sentencia del Tribunal Constitucional 208/1999, resolvié considerar que las
Comunidades Auténomas disponen de ciertas competencias gjecutivas en virtud
de las que estas Administraciones tienen atribuidas estatutariamente en relacién
con e comercio interior. De esta forma, resulta tedricamente factible la consti-
tucién de 6rganos de defensa de la competencia especificos en cada Comunidad
Auténoma, en cuyo caso debiera evitarse €l riesgo de que se produzcan distor-
siones en un asunto de tanta trascendencia.

De entre los diferentes aspectos de |a actividad comercial sobre los cuales han
legislado las Comunidades Autdnomas, los que pueden afectar la unidad de mer-
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cado son los relacionados con los horarios comerciaes, las licencias de apertu-
ra de establecimientos y los periodos de rebajas:

a) Regulacion de horarios comerciales: la normativa estatal, recogida en la
Ley Organica 2/1996, establece que el nimero minimo de domingos y
dias festivos en que los comercios podran permanecer abiertos a publi-
co sera de ocho dias a afio, pudiendo las Comunidades Auténomas lle-
gar a autorizar que permanezcan abiertos incluso todos los domingos y
dias festivos del afio. Esta Ley Organica también dispone que € horario
global durante los dias laborables de cada semana totalice como minimo
72 horas. Por 1o demés, cada Comunidad Auténoma puede fijar el hora-
rio global de desarrollo de la actividad comercial respetando dicho limi-
te minimo aplicable a toda Espafia. El horario global fijado por la Co-
munidad Auténoma es distribuido por el comerciante entre los dias de la
semana con absoluta libertad, lo que impide que la regulacion autoné-
mica fije horarios de apertura o cierre.

En definitiva, la Ley Orgénica 2/1996 no es muy restrictiva, salvo en
la limitacién de los dias festivos, dejando la mayoria de las decisiones
en manos de las autoridades regionales, lo que lleva a plantearse si ex-
cesivas diferencias entre las regulaciones de las Comunidades Auto-
nomas pudieran causar un desplazamiento de los consumidores entre
Comunidades y/o producir cierta distorsion en los procesos de locali-
zacion de los establecimientos comerciales. Sin embargo, el desarro-
Ilo normativo por parte de las Comunidades Auténomas ha sido bas-
tante homogéneo; lamayoriafijan en ocho los domingosy dias festivos
de apertura autorizada, salvo Cantabria, que ha establecido diez, Ma-
drid, que permite trece, y Ceuta, que autoriza dieciséis. En el Pais Vas-
co, como en Melilla, no existe regulacién al respecto, si bien la préc-
tica es gque no se abra ningun domingo ni dia festivo. En el caso de los
horarios comerciales, |as regulaciones regionales son bastante simila-
res y puede mantenerse que apenas tienen impacto sobre las decisio-
nes de los consumidores y sobre las decisiones de implantacion de las
empresas, por o que no parece gque tengan efecto apreciable sobre la
unidad de mercado®.

% Tras la elaboracion de este Informe ha tenido lugar la aprobacion del Real Decreto Ley
6/2000, de 23 de junio, de Medidas urgentes de intensificacion de la competencia en mercados de
bienes y servicios, que introduce reformas en el sector de la distribucion comercial, flexibilizando
los horarios comerciales.
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b) Licencia de apertura de grandes superficies: la Ley de Ordenacion del
Comercio Minorista establece como requisito parala apertura de grandes
superficies una licencia otorgada por la Comunidad Autébnoma corres-
pondiente. Esta licencia se conoce como segunda licencia, pues se re-
quiere ademas de la licencia municipal, y se justifica porque € érea de
influencia comercial de las grandes superficies puede ir més all4 ddl tér-
mino municipal en el que se ubican, 1o que requiere gque las decisiones
sobre las mismas sean tomadas por una institucién supramunicipal. La
Ley de Ordenacién del Comercio Minorista propone que para la autori-
zacion de grandes superficies se valore el equipamiento comercial
existente, sus efectos favorables para la libre competencia y 1os negati-
vos para € peguefio comercio, dejando a las Comunidades Auténomas
el desarrollo de la regulacién. Lo fundamental de esta regulacion es la
definicion de lo que constituye un gran establecimiento comercial, para
cuya apertura se requiere la segunda licencia. La Ley de Ordenacion del
Comercio Minorista establece que tendran la consideracién de gran esta-
blecimiento comercia «los establecimientos comerciales que, destinan-
dose al comercio a por menor de cualquier clase de articulos, tengan una
superficie Util parala exposicion y venta a publico superior a los 2.500
metros cuadrados». A partir de esta normativa basica, cada Comunidad
Auténoma ha establecido su propia definicién, consistente fundamen-
talmente en una reduccion del nimero de metros cuadrados, es decir, ex-
tendiendo la exigencia de segunda licencia a superficies menores y, en
algunos casos, a definiciones internas de la empresa, como facturacion,
porcentaje de marcas blancas en gama total de productos, etc.

Esta regulacion diversa y minuciosa genera dispersion o confusion en
cuanto al alcance y consideracion de lo que sea gran establecimiento y
supone limitar la expansion de un formato comercial que introduce ele-
mentos de rivalidad en los mercados, ademés de desigualar y descom-
pensar |os requisitos para la implantacion territorial.

En la medida en que la exigencia de la segunda licencia no es homogénea
entre Comunidades Autonomas, se ha introducido un factor de mayor complgji-
dad en las decisiones de expansion territorial y de localizacién de empresas que
puede afectar a la unidad de mercado, en tanto que las condiciones de gercicio
de la actividad econémica no son las mismas en todo el territorio nacional. Ade-
més, s la necesidad de segunda licencia se utilizara en la préctica para prohibir
sisteméti camente nuevos establ ecimientos de caracteristicas especificas, seria po-
sible interpretarla como un obstaculo ala libre circulacion y, por tanto, ala uni-
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dad de mercado. De hecho, la segunda licencia parece haberse convertido en la
préctica en una barrera de entrada, hasta el punto de que puede detectarse ya una
estrategia para superar esta barrera consistente en la adquisiciéon de centros ya
en funcionamiento o que quedan vacios como consecuencia del proceso de fu-
sién de otras empresas, 10 que provoca una mayor concentracion y genera me-
canismos especulativos.

c) Periodos de rebgjas. la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista de-
fine el concepto de rebajas en su articulo 24 y regula su marco tempo-
ral en e articulo 25. Este articulo establece en su nimero 1 que «las
ventas en rebajas sélo podran tener lugar como tales en dos temporadas
anuales; unainiciada al principio de afio y la otra en torno a periodo es-
tival de vacaciones»; y en su nimero 2 que «la duracion de cada perio-
do de rebgjas serd como minimo de una semanay como maximo de dos
meses, de acuerdo con la decision de cada comerciante, dentro de las fe-
chas concretas que fijardn las Comunidades Auténomas competentes». El
Tribunal Constitucional, en sus Sentencias 148/1992, de 16 de octubre,
y 227/1993, de 9 de julio, ha avalado la concurrencia de competencias
autonémicasy estatal en esta materia, estimando que la competencia esta-
tal responde al principio de unidad econdmicay ala defensa de la com-
petencia. La legislacion de todas las Comunidades Auténomas tiende a
extender al maximo los periodos en los que los comerciantes pueden es-
tablecer su temporada de rebajas en cada temporada. Asi, los periodos
mMaximos se Sitlian entre dos y tres meses, segun las Comunidades. Tam-
bién existen diferencias en la legislacion autondémica con respecto a las
fechas de inicio de |los periodos de rebgjas. Estas diferencias pueden pro-
vocar un cierto efecto de atraccion de consumidores de otras zonas en las
que alin no han comenzado las rebajas, aunque este efecto no parece tan
importante como para considerarlo un atentado contra la unidad de mer-
cado.

3.9.3. Conclusiones

Laregulacion del comercio minoristay la aplicaciéon de la misma por las Co-
munidades Auténomas puede parecer que ha ido mas lejos con respecto a su ob-
jetivo de proteger los intereses de los consumidores y la supervivencia del pe-
guefio establecimiento tradicional. Si bien parece cierto que los aspectos objeto
de laregulacion de las Comunidades Autonomas no tienen efectos significativos
sobre la unidad de mercado, €l requisito de la segunda licencia, que se ha am-
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pliado en algunas Comunidades a establecimientos de caracteristicas distintas a
las previstas en la legislacion estatal, puede suponer alguna distorsion del mer-
cado y de la libre competencia. En la medida en que existe €l riesgo de avanzar
por esta senda, se ha de mostrar preocupacion por una tendencia claramente cre-
ciente de las Comunidades Auténomas a intervenir en el comercio interior, lo
gue puede llegar a situaciones verdaderamente atentatorias, directa o indirecta-
mente, contra la unidad de mercado. Si bien el efecto de la ordenacion produci-
da por la regulacion estatal ha dado cierta uniformidad, ésta se ha producido tar-
de y sblo sobre determinados campos, con lo que las diferencias entre
Comunidades Autonomas son manifiestas. Por tanto, seria deseable que se €li-
minaran todas aquellas diferencias que puedan suponer un peligro para € man-
tenimiento de la unidad de mercado y progresar hacia un sistema mucho mas ar-
monico en todo el territorio nacional.



CapriTuLO 4

CONCLUSIONES

Las conclusiones que se presentan constituyen el resultado de los capitulos
gue anteceden, en los que encuentran su apoyo y fundamento. Responden en par-
te aresumir cuestiones basicas o fundamentales que enmarcan la perspectiva ac-
tual de la exigencia de la unidad de mercado y de la cohesién socid, y en par-
te, también, a proporcionar elementos de reflexion en los que basar propuestas
encaminadas a superar, en su caso, los obstaculos para mantener agquella exi-
gencia constitucional.

Aunqgue se presentan correl ativamente, las conclusiones se han sistematizado en
un orden que se ha estimado |6gico. Las primeras, a modo de introduccién, se ocu-
pan de la descripcién, dentro del marco ingtitucional, de los factores que intervie-
nen en la configuracion de la unidad de mercado y de la cohesion socid: 1os prin-
cipios emanados de la Constitucion Espafiola, € desarrollo efectuado por los
Estatutos de las Comunidades Auténomas, la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional, las obligaciones impuestas desde la Union Europea, y la accién del
Gobierno. Se pasa después a exponer las procedentes del andlisis de los secto-
res socioecondmicos en dénde es mayor la preocupacion, tanto por sus efectos
como por la situacion acanzada, preocupaciones que vienen apoyadas con gem-
plos concretos. En dltimo lugar, las conclusiones abarcan unas consideraciones
sobre los mecanismos existentes para mantener la unidad de mercado y la cohe-
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sién social, reafirmando asi € modelo constitucional espafiol en la perspectiva
del marco de laUnién Europea. Las propuestas que acompafian van precisamente
en la direccién de orientar posibles correcciones o desarrollos aln pendientes y
todo ello en orden a armonizar competencias y derechos y encontrar un adecua-
do punto de equilibrio dentro del proceso de descentralizacién competencial ha
cia las Comunidades Auténomas.

MARCO INSTITUCIONAL
Primera

Espafia es un «Estado socia y democrético de Derecho» (art. 1.1 CE), procla
macion congtitucional que repercute en todo € orden econdmico y social del Es-
tado espafiol. Por un lado afecta a la llamada «constitucion econdmica», que con-
siste, segun el Tribunal Constitucional, en los principios basicos de orden
econdmico que han de aplicarse con carécter unitario para garantizar un orden eco-
noémico y socia justo en todo el territorio nacional. Por otro lado, la proclama-
cion de Espaiia como Estado socia constituye el pilar basico constitucional so-
bre el que se construye el deber genérico de perseguir la cohesion socid y tiene
su reflgjo en una multiplicidad de preceptos constitucionales que, considerados
en su conjunto, pueden denominarse «constitucion social». De esta forma, mien-
tras que la Constitucion Espafiola, a través de la unidad del orden econémico, se
ocupa de la unidad de mercado y la garantiza de manera plena, la cohesion so-
cial es un presupuesto basico del denominado blogque de constitucionalidad.

Segunda

La base fundamental del orden social radica en € reconocimiento de la dig-
nidad de la persona (art. 10.1 CE), nlcleo esencial e irreductible de todos los de-
rechos constitucionales, que se hace realidad a través de la consagracién del prin-
cipio deigualdad (art. 14 CE) y del reconocimiento de los distintos derechos de
contenido social, gque suponen una proyeccion en materias concretas de los va
lores superiores de justicia e igualdad, principios que deben ser dotados de efi-
caciay contenido por los poderes publicos, en virtud del articulo 9.2 CE, y que
desempefian un papel esencia en la conformacion del modelo estatal como Es-
tado Social. No obstante lo cual, la diversidad también forma parte consustan-
cial dd sistema, siempre que quede salvaguardada la igualdad béasica de todos
los espafioles. La Constitucion Espariola reconoce asi una serie de derechos de
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contenido socia que corresponden a todos los ciudadanos, y sobre los que hay
gue aplicar €l principio constitucional de igualdad de derechos y obligaciones de
todos los esparioles en todo € territorio del Estado (art. 139.1 CE), de forma que
se hagan verdaderamente efectivos.

Tercera

El modelo constitucional espariol transciende el principio de igualdad for-
mal, dando paso a principio de igualdad materia (art. 9.2 CE), segun el cua
los poderes publicos deberdn promover las condiciones para que lalibertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas,
siendo competencia exclusiva del Estado la regulacién de las condiciones basi-
cas que garanticen la igualdad de tales derechos y obligaciones. Ello se traduce
en la necesidad de disponer de mecanismos y medidas que proporcionen una
auténtica cohesion social entre grupos, sectores y territorios. La accién del
Gobierno via norma legal, pacto, convenio, consgjo o cualquier otra denomina-
cién de un érgano coordinador, deberia haberse producido con carécter previo a
las distintas trasferencias que operan en beneficio del poder legitimo conferido
por la Consgtitucion a las Comunidades Auténomas. Ello no ha ocurrido en lama
yoria de las situaciones; basta ver los debates habidos en relacién con agunas
materias para concluir que se trata de una cuestion litigiosa que, por su naturale-
za, requiere de una profunda reflexién para compatibilizar la estructura compuesta
del Estado y € mantenimiento de la unidad de mercado y de la cohesién social.

Cuarta

En Espafia, € bloque de constitucionalidad, la Constitucién y los Estatutos de
Autonomia, reserva en primer lugar ala Administracion General del Estado las
competencias econdémicas fundamentales y la regulacién de las condiciones bé
sicas de ordenacion de algunos sectores econdmicos 0 Su reserva expresa cuan-
do tengan caracter supracomunitario o sean de caracter genera (art. 149.1. CE).

Quinta
Las Comunidades Auténomas disponen de importantisimas competencias al

amparo del articulo 148 CE y del 149.3 CE respecto a las materias no atribui-
das expresamente a Estado. Los Estatutos autondémicos son asi parte sustancial
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de la configuracion del Estado espariol. En todo caso, a pesar de reconocer di-
chos Estatutos de Autonomia la exclusividad de la competencia sobre muchas
materias, se afiade expresamente gque lo hacen «de acuerdo con las bases y or-
denacioén de la actividad econdmica general y la politica monetaria del Estado».
Este nuevo modelo de organizacion territorial del Estado de las Autonomias
pivota en torno a tres principios basicos: la unidad estatal (como pilar funda-
mental, que encuentra su proyeccion en los planos politicos, juridicos y econ6-
micos), la autonomia territorial (que segun reiterada jurisprudencia constitucio-
nal no es sinbnimo de soberania, y en ninguin caso puede oponerse ala «unidad»),
y €l de solidaridad (como equilibrio entre los principios de unidad y autonomia).
L a estrecha concatenacién de estos principi os supone que la Constitucion no con-
forma poderes territoriales absolutos ya que |a soberania nacional es indivisible
y Unica, la de la Nacion espafiola, y € desarrollo de los poderes reservados con
autonomia e independencia funcional, no puede obviar la dependencia orgénica
a través de la sujecion a la norma, gque seria quien delimitaria el ambito en el
gue €l poder ha de ser gjercido por cada Autonomia.

Sexta

La Constitucién establece, de manera bien explicita, ciertos limites al ejer-
cicio de las competencias econdémicas de las Comunidades Autbnomas y, entre
ellos, que ninguna autoridad podra adoptar medidas que, directa o indirectamente,
obstaculicen la libertad de circulacion y establecimiento de las personas y la li-
bre circulacion de bienes en todo € territorio espafiol (art. 19 y 139.2 CE).

Séptima

En todo caso, la Constitucion Espafiola consagra entre sus grandes principios
e de la solidaridad interterritorial, correspondiendo fundamentalmente a la Ad-
ministracion General del Estado ser la garante de la efectividad del principio, sin
gue esta atribucion excluya, por supuesto, a las Comunidades Auténomas de la
colaboracion para su materializacion. Y es que la solidaridad ha servido de fun-
damento, tanto doctrinal como jurisprudencial, para los mecanismos de coope-
racion y de coordinacién de las distintas piezas que conforman el Estado Auto-
noémico y como sustento del principio de lealtad institucional o de lealtad federal,
mecanismos que no siempre han funcionado o no han sido suficientes. No hay
gue degjar de considerar que la solidaridad territorial no sdlo tiene una vertiente
interterritorial, sino que tanto en e derecho positivo como en la jurisprudencia
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constitucional esta presente una dimensién intraterritorial que también ha de ser
respetada.

Octava

Las vertientes econémica y social, tal y como estan concebidas en la Consti-
tucion Espafiola, se ven afectadas por la incorporacion del Reino de Espafia des-
de €l uno de enero de 1986 alas entonces Comunidades Europeas, hoy Union Eu-
ropea. En efecto, apartir de ese momento, las Administraciones Publicas espariol as
estén obligadas a aplicar, junto a derecho interno, el acervo comunitario.

Novena

El proceso de construccion de la unidad europea se planted para € estableci-
miento de un mercado comdn en el que las primeras politicas comunes tenian re-
levancia en la medida en que eran necesarias para la consecucion del mismo y
paralagarantiade su correcto funcionamiento. L as restantes politicas estaban mar-
cadas por las notas de instrumentalidad y de complementariedad, entre ellas la
politica social, ésta afectada ademas por la nota del automatismo, es decir, por
la conviccion de que lo importante era asegurar € funcionamiento del mercado
comun, del que derivaria necesariamente un progreso econémico que traeriaa su
VEZ Como consecuencia automética € progreso socia: la mejora de las condi-
ciones de vida 'y de trabajo de los ciudadanos comunitarios y su igualacion en €l
progreso. Conforme ha avanzado la construccion comunitaria, la insuficiencia 'y
el incumplimiento de los supuestos se han ido poniendo progresivamente de ma-
nifiesto. Ni el progreso socia deriva autométicamente del progreso econémico,
ni las politicas sectoriales, las de reequilibrio territoria y las de cohesion, pue-
den considerarse desde la limitada Optica de instrumentalidad y complementa-
riedad para e funcionamiento del mercado comun.

Décima

El Acta Unica primero y las sucesivas reformas del Tratado después, han ido
dando vida a un proyecto y a una situacion distintos. Se trata no ya sdlo de ga
rantizar un mero mercado comun sin barreras aduaneras interiores, sino de avan-
zar hacia un verdadero mercado interior, hacia un mercado Unico, una unidad de
mercado, que no admite la existencia de mercados fraccionados ni acciones gu-
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bernamentales o de las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales, pro-
motoras de decisiones capaces de obstaculizar la competencia. Se ha de afiadir
gue e marco de libertades contemplado en la Unién Europea, entre ellas la
libertad de circulacion, establece los limites para cualquier ambito de poder de
los Estados y de los departamentos o regiones en que, a tenor de las distintas es-
tructuras politicas existentes en Europa, pueden dividirse constitucional mente
los distintos miembros de la Unidn Europea. Resulta asi que no silo es preciso
disponer de libertad de circulacion de personas, capitales, bienesy servicios, sino
que, ademas, ninguna decision gubernamental o regiona puede favorecer, por
gjemplo, la localizacién industrial en detrimento de otros, menoscabando a mis
mo tiempo e marco de competencia en el que deben desarrollarse las actividades
econémicas, sin perjuicio de las actuaciones permitidas en el marco de la Politi-
ca Regional Comunitaria.

Decimoprimera

Dentro de la aplicacién de los principios constitucionales, el Tribunal Cons-
titucional se ha ocupado de las consecuencias del hecho autonémico espafiol, dis-
tinguiendo en sus resoluciones sobre conflictos de competencias segun gue los
distintos derechos formen o no parte del bloque constitucional. De esta forma,
el Tribunal Constitucional viene rechazando la injerencia del Gobierno en las
competencias transferidas a las Comunidades Autdnomas como exclusivas, pero
ello no impide que € gjercicio de tales competencias deba someterse al interés
general.

Decimosegunda

A través de su jurisprudencia € Tribunal Constitucional ha establecido dis-
tintos principios tendentes a dotar de coherenciay, en definitiva, a fortalecer la
unidad del orden econdmico espafiol. Estos principios jurisprudenciales acordes,
por lo demés, con los elaborados por los Tribunales de natural eza constitucional
de otros Estados complejos, como el Tribunal Supremo de Estados Unidos o €
Tribunal Constitucional Federal aleman, son tres: el principio primario de «uni-
dad del orden econémico» y sus dos principios derivados, esto es, € de «unidad
de la politica econémica» y el de «unidad de mercado».

Seguin € Tribunal Constitucional, e principio de «unidad del orden econo-
mico nacional» es la proyeccion sobre € plano econdémico de la «indisoluble uni-



CONCLUSIONES

dad de laNacion» del articulo 2 CE. Ta unidad no significa uniformidad. Es ne-
cesario buscar un equilibrio entre la unidad del orden econémico en € ambito
nacional y ladiversidad de regimenes juridicos que implican las autonomias. Di-
cho equilibrio admite, pues, una pluralidad y diversidad, siempre que la regula-
cion autondémica redina varias caracteristicas, como son: que se lleve a cabo den-
tro del @mbito de la competencia de la Comunidad Auténoma, que esaregulacion,
en cuanto introductora de un régimen diverso del o de los existentes en el resto
de la Nacion, resulte proporcionada a objeto legitimo que se persigue, de ma-
nera que las diferencias y peculiaridades resulten adecuadas y justificadas por su
finy, por dltimo, que quede en todo caso a salvo laigualdad basica de todos los
espanoles. A la postre, € Tribunal Constitucional asume las diferencias «razo-
nables» como consecuencia del gjercicio de los poderes autonémicos y rechaza
las que no lo son.

Decimotercera

El principio de unidad de mercado tiene caracter estructural y sirve para ga-
rantizar que la integracion que ha alcanzado el mercado espafiol no se vea per-
turbada por acciones en sentido contrario, tanto de las entidades territoriales do-
tadas de autonomia como por las propias autoridades estatales. Este principio
descansa, seguin indica el Tribuna Constitucional, sobre dos presupuestos irre-
ductibles sin los cuales no es posible alcanzar en el mercado nacional e grado
de integracion que su caracter unitario impone, a saber: a) la libertad de circu-
lacién sin traba por todo €l territorio nacional de bienes, capitales, servicios y
mano de obra, que ninguna autoridad podra obstaculizar directa o indirectamen-
te, y b) laigualdad de las condiciones basicas del gercicio de la actividad eco-
nomica.

Decimocuarta

El contenido del principio de la unidad de la politica econdmica lo ha esta-
blecido € Tribunal Constitucional, quien después de indicar que la competencia
estatal en cuanto a la ordenacién general de la economia responde a principio
de unidad econdmica, ha afiadido que abarca la definicién de las lineas de ac-
tuacion tendentes a alcanzar los objetivos de politica global o sectoria fijados
por la propia Constitucion, asi como la adopcion de las medidas precisas para
garantizar la realizacién de los mismos.
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Decimoquinta

El reconocimiento del Estado Social en el primer articulo de la Norma Fun-
damental, su plasmacion en la igualdad material entre los individuos como prin-
cipio de la actuacion publica 'y el carécter constitucional de los derechos socia
les, vienen a plasmar un modelo concreto de Estado y de Sociedad que reflgja
la intencién de lograr una sociedad justa e igualitaria.

Decimosexta

A diferencia de lo que ocurre en materia econdmica, donde existe una multi-
plicidad de preceptos constitucionales destinados a reconducir a la unidad o, a
menos, a evitar decididamente la fragmentacion de dicha materia con la puesta
en pie del Estado de las Autonomias, la cohesion social, perceptible a través de
los derechos sociales reconacidos, no es tan explicita. La cohesion social no es
consecuencia solo de la existencia tedrica de unos derechos determinados, sino
del gercicio de tales derechos; ser titular de derechos no es bastante, de ahi que
resulte inevitable que el Estado mantenga una accién destinada a guardar €l equi-
librio social, a asistir a quien dispone de menos recursos, de manera que la so-
lidaridad nacional sea el instrumento a través del cua se asegure la cohesion
social. No seria razonable utilizar los poderes transferidos para establecer dis-
tinciones en materia de derechos sociales basicos de |os espafioles a tenor del te-
rritorio en e que vivan.

Decimoséptima

Aungue los avances en €l proceso de construccion de la Europa Social no han
conducido a resultados tan significativos como en materia econdémica, € peso de
las cuestiones saciales es, no obstante, cada dia mayor en la Politica, en € Dere-
cho y en la Economia comunitaria, introduciéndose poco a poco este tipo de pre-
ocupaciones en un mundo donde el protagonismo ha sido tradicionalmente esta
tal. La Europa del Bienestar se asienta sobre una serie de estructuras bésicas que
condicionan las distintas politi cas nacional es de | os Estados miembros de la Union,
ademas de, por supuesto, sus ordenamientos juridicos. Y es que para las normas
comunitarias en materia social rigen también los principios juridicos de efecto di-
recto y de primacia del Derecho comunitario sobre los Derechos nacionales. Por
ello, a pesar del caracter mas débil de los componentes de la Europa Socia, en
comparacién con la Europa Econdmica, ello no impide, no obstante, |a obligato-
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riedad en todo e espacio de la Unidn, y por tanto en Espafia, de ciertas reglas co-
munitarias, rectoras de diferentes politicas europeas del bienestar, como la social
y, dentro de dlla, las medidas de lucha comunitaria contra € desempleo o parala
igualdad entre hombre y mujer. El Consejo Europeo de Lisboa ha puesto de ma
nifiesto la actualidad de este debate sobre la necesidad de adecuar e modelo so-
cia en relacién con las exigencias de un desarrollo econémico en la economia
globalizada. Muestra evidente de esta orientacién es €l debate que se desarrolla
en la actualidad sobre la Carta Europea de Derechos Fundamentales, y la posibi-
lidad de incluir en el Tratado una ampliacién de los derechos civiles, politicos y
sociales, asi como de reforzar los mecanismos de aplicacion legal, para garanti-
Zar un marco comun de derechos de amplio acance.

Decimoctava

La Constitucién pone especial cuidado en garantizar que laigualdad en su di-
mension individual, proclamada en los articulos 1, 9.2 'y 14 CE, no se vea afec-
tada por la nueva organizacion del Estado. Se trata, en definitiva, de evitar que
la nueva estructura del Estado debilite esta igualdad por € papel de las Comu-
nidades Autonomas y € gercicio por las mismas de las facultades de autogo-
bierno reconacidas en la Constitucion Espafiola.

Decimonovena

La Constitucion, segin el Tribunal Constitucional, no impone que en toda Es-
pafia haya una regulacién uniforme de todo 1o que se refiere a desarrollo de los
derechos y deberes constitucionales, sino tan solo de las «condiciones basicas»,
del «contenido primario» del derecho o de las «posiciones juridicas fundamen-
tales». Fuera de este minimo contenido comun en sus derechos y deberes para
todos los ciudadanos, con independencia del lugar en que se encuentren, 1o que
si impone la Constitucion a toda Comunidad Autdonoma, seguin viene entendien-
do & Tribunal Constitucional, es una igualdad de trato para todos |os residentes
en la respectiva Comunidad Auténoma, con independencia de cudl pudiera ser
el origen o la vecindad civil de los mismos.

Vigésima

En e marco del orden econdmico, y més especificamente en la concepcion
de la unidad de mercado por el Tribunal Constitucional, sélo es posible en Es-
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pafia un mercado, no diecisiete. Cualquier norma que limite la libertad de circu-
lacién, impida o mediatice la igualdad de las condiciones béasicas para € €jer-
cicio de la actividad econdmica o, en fin, establezca o dé lugar a condiciones
maés favorables en detrimento de unos esparioles con respecto a otros, romperia
la columna vertebral que define un mercado como tal. En general, € Tribunal
Constitucional en una materia que, realmente, se presta a confusion, ha contes-
tado que la respuesta estara en relacion directa a la importancia de la medida y
no en la medida en si misma.

Vigesimoprimera

Ya se ha indicado que € principio de la unidad de la politica econémica lo
ha establecido el Tribunal Constitucional recayendo en la competencia estatal.
Este principio no puede dar lugar a que la Administracion del Estado adopte las
medidas unitarias de naturaleza econdmica que estime oportunas desconociendo
las competencias que la Constitucién adjudica a las Comunidades Auténomas.
Estas, por su parte, podrén |levar a cabo las acciones que consideren adecuadas,
pero con un claro condicionamiento: que no rompan o distorsionen la politica
economica nacional, estableciendo diferencias en e mercado espaiol restrictivas
de la libre competencia.

REFLEXIONES SOBRE SECTORES ECONOMICOS Y SOCIALES
Vigesimosegunda

En el @mbito del trabajo y la seguridad social, la abundante actividad del Tri-
bunal Constitucional acredita una excesiva conflictividad en € gercicio de las
respectivas competencias por parte del Estado y de las Comunidades Autono-
mas. En este contexto se inscriben sus ambiguas resoluciones de ampliacién del
concepto de legislacion laboral alos dambitos institucionales de la politica activa
de empleo, o la compleja e insegura distincion entre los actos de gjecucion o de
gestién del régimen econdmico de la Seguridad Social, que pueden comprome-
ter el funcionamiento unitario del mismo.

Asimismo, algunas soluciones legislativas del ordenamiento laboral del Esta-
do, cuando no un gjercicio inadecuado de las propias competencias de gecucién
por parte de las Comunidades Autonomas, han favorecido politicamente las pre-
tensiones de construccion de lo que se ha dado en llamar «marcos autonémicos
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de relaciones laborales». Es € caso, en 1o que se refiere a la negociacién colec-
tiva, de las posibilidades de afectacion de los convenios colectivos sectoriales de
ambito nacional por convenios colectivos de ambito de Comunidad Auténoma,
que rompen decididamente, ademas de la prohibicién general de concurrencia de
los convenios colectivos, todo esguema razonable de vertebracidn y de articula-
cion de la negociacion colectiva, conveniente afin de cuentas ala unidad de mer-
cado y ala cohesion socidl.

Habria que saber si las Comunidades Autonomas podran constitucionalmen-
te adquirir competencias sobre la legislacion laboral y la legislacion bésicay €
régimen econdmico de la Seguridad Social, como consecuencia de la aplicacion
de alguno de los procedimientos excepcional es previstos constitucionalmente. En
este sentido, debe indicarse que la delegacion legidativa y la transferencia o de-
legacion de competencias no pueden romper el equilibrio de poderes constitu-
cionalmente consagrado, ni vulnerar e principio de igualdad que impone unare-
gulacién territorialmente uniforme para determinadas materias. La legislacion
laboral y la legislacion basicay e régimen econdmico de la Seguridad Social,
en la medida que componen la disciplina necesaria para la ordenacién general
de los sistemas de relaciones laborales y de seguridad social, deben predicarse
uniformemente para todo € Estado, sin que, en consecuencia, puedan ser «por
naturaleza» objeto de transferencia o delegacion en blogue en los términos del
articulo 150 CE.

En este sentido, debe respetarse el criterio de la garantia de la igualdad ba-
sica de todos los esparioles. A su servicio se destinan en esta materia, las exi-
gencias constitucionales de unidad de legislacion laboral en todo €l territorio na-
cional y de unidad del sistema de Seguridad Social y mantenimiento de un
régimen publico de proteccién para todos los ciudadanos, que asegure una regu-
lacion normativa uniforme en todo el Estado, mediante la atribucion exclusiva a
mismo de su legislacion basicay la garantia de solidaridad financieray de la uni-
dad de cgja del sistema, también mediante la atribucion exclusiva al Estado de
Su régimen econdmico.

Vigesimotercera

En materia de sanidad, buena parte del éxito en el sentido de la cohesion
autonémica, puede resultar de conseguir un funcionamiento coordinado de los
servicios sanitarios, que en Espaia parece todavia necesario desarrollar, refle-
xionando, en primer lugar, sobre la efectividad de los instrumentos ya existentes
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o0 posibles. Entre ellos, cabe sefalar las dificultades que, pese a su intensa activi-
dad, caracterizan la toma de decisiones y sobre todo su gjecucion en € seno del
Consgo Interterritorial de Salud. Por otra parte, respecto a las perspectivas de la
coordinacion, hay que resaltar las diferencias que existen entre € terreno de
la Salud Publica, en e que e traspaso de las competencias estd completo, y €
de los servicios sanitarios asistenciales, con buena parte de las transferencias to-
davia pendientes, y un modelo organizativo todavia por culminar.

En el caso de la sanidad publica, la dificil relacién entre la organizacion del
Estado autonémico y el buen funcionamiento del sistema sanitario, se ha hecho
patente en relacidn a varios acontecimientos relativamente recientes. el caso de
las intoxicaciones humanas por clembuterol, |a adopcion de medidas de vacuna-
cién contralameningitis Cy el dificil control de la «sanidad exterior». Todo ello
deberia recomendar una previa coordinacién de las actuaciones a llevar a cabo
por parte de las Comunidades Autonomas, coordinacion que, |6gicamente, tiene
como titular ala Administracion del Estado.

En lo que respecta a la asistencia sanitaria, el funcionamiento del sistema de
financiacion en vigor ha demostrado escasa eficacia para €l control del gasto, 1o
gue puede inducir a ponerlo en cuestion desde € punto de vista de su contribu-
cion ala proteccion sanitaria universal en condiciones de equidad y, por las mis-
mas razones, ala cohesion socia. Por todo ello, un nuevo model o de financiacién
de la sanidad tendria que contemplar un sistema uniforme de informacion fi-
nanciera acompafiado de indicadores que permitan evaluar la gestion afin de ha
cer homogéneo e control del gasto sanitario en toda Espafia.

Vinculado alo anterior, en el &mbito de las prestaciones sanitarias, |a adop-
cion de iniciativas autondémicas individuales de introduccion de nuevas pres-
taciones o servicios, a margen del catdlogo de prestaciones existentes, choca
con la falta de un procedimiento que permita comprobar que su financiacion
recae sobre fondos propios, aspecto dificil de demostrar en la situacién de es-
casa informacion sobre la gestion financiera sanitaria de las Comunidades
Auténomas, de la que adolece €l sistema sanitario. La situacion se hace aln
mas compleja si se tiene en cuenta el nivel de endeudamiento de distintas Ad-
ministraciones Autonémicas.

Laintroduccion de las nuevas formas de gestion que fomentan la autonomia de
los centros hospitalarios plantea la necesidad de hacer compatible el objetivo
de aumentar la eficiencia en la gestion con € mantenimiento de la cohesion so-
cial y la cobertura general dentro del Sistema. Por ello debe realizarse un segui-
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miento especifico de las mismas a través de las herramientas de gestion exis-
tentes, asi como por otros medios de evaluacion y control.

Por Ultimo, junto ala fata de desarrollo del mandato contenido en laLey Ge-
neral de Sanidad de promover un «Estatuto Marco» de |as profesiones sanitarias,
han proliferado distintas regulaciones autonémicas. La intervencién autondémica
ha potenciado, entre otros, criterios de idioma o desempefio previo de funciones
en los propios servicios para € acceso a los puestos de trabajo con €l resultado
de que, en la préctica, la movilidad interautondémica se encuentra gravemente di-
ficultada. Esa situacién tiene repercusiones negativas no solo sobre la difusion
del conocimiento sino también sobre la perspectiva de futuro del gjercicio pro-
fesional de estos trabgjadores.

Vigesimocuarta

La construccién en Espafia de los Servicios Sociales presenta todavia muchas
diferencias territoriales, pero es dificil que las Comunidades Autonomas estén
globalmente de acuerdo en aceptar elementos de cohesion territoria que impli-
guen dar preferencia a unas sobre otras.

Del balance del gercicio de las competencias exclusivas en materia de servi-
cios sociaes por parte de las Comunidades Auténomas, se desprende un pano-
rama territorial que dista de haber alcanzado la cohesion y coordinacion desea-
bles. Hay una gran diversidad instituciona de las situaciones de necesidad y de
las medidas de proteccién establecidas en cada caso, cuyas diferencias econo-
micas y de régimen juridico impiden a los ciudadanos de cualquier parte del te-
rritorio nacional € acceso a los mismos beneficios en materia de servicios so-
ciales. Esta fuerte heterogeneidad institucional y el desequilibrio territorial, que
se manifiesta de modo sobresaliente en una cobertura econdmica desigual para
los ciudadanos en funcién del territorio en que se cause el derecho a las pres-
taciones sociales, hace que no se cumplan en este ambito las exigencias cons-
titucionales de solidaridad interregional y de igualdad de derechos y obligacio-
nes en cualquier parte del territorio del Estado.

El peligro que suponen los desequilibrios territoriales en materia de Servicios
Sociaes frente a la cohesion socia tiene una dimension politica de gran acan-
ce acerca de la suficiencia del sistema de proteccion social ante determinadas si-
tuaciones de necesidad. El problema esta en si todo ello afecta a orden econé-
mico nacional, y, en definitiva, alaigualdad de todos los espafioles por € hecho

533
dd 4

205



533
dd 4

206

INFORME 3/2000

de estar en una u otra Comunidad Auténoma, pues, aungue sea juridicamente co-
rrecto, puede que ocasione tan graves consecuencias como la desigualdad, la des-
cohesion y la insolidaridad, en definitiva, el desequilibrio territorial dentro del
sistema de proteccion social. Paliar esta situacion debe venir del desarrollo de
acciones niveladoras por parte del Estado.

Vigesimoquinta

La satisfaccion del derecho a la educacién de todos los esparioles en con-
diciones de igualdad se enfrenta a importantes desequilibrios de carécter insti-
tucional, sectorial y territorial. Existen diferencias notables entre las diferentes
Comunidades Autébnomas en cuanto a nivel de rendimiento del alumnado, las
tasas de escolarizacion, los planes de estudios, o la movilidad y las retribucio-
nes del profesorado, entre otros factores. Algunas desigualdades territoriales en
materia de educacidn, gue no s6lo ho son corregidas, sino a veces agravadas por
los procesos de transferencias de servicios a las Comunidades Auténomas, cons-
tituyen una severa amenaza para el cumplimiento de los propdsitos igualitarios
asegurados por la Constitucién. Todo ello se produce a pesar de las politicas de
educacion compensatoria previstas legalmente para evitar las desigualdades cau-
sadas por factores sociales, econdmicos, culturales o geogréficos. Estas previ-
siones legales estan aln pendientes de desarrollo suficiente.

Por otra parte, la ensefianza de las lenguas oficiales ha constituido una mate-
ria principal de litigio competencia entre e Estado y determinadas Comunida-
des Auténomas. El Tribunal Supremo ha sefialado que la igualdad en esta mate-
riaconsiste en el derecho arecibir |laensefianza en lalengua materna, sin perjuicio
de la conveniencia de que los alumnos se sometan a los planes que exijan
el aprendizaje de las lenguas oficiales de la Comunidad y del Estado. De este
modo, las Comunidades Auténomas con dos lenguas cooficiales pueden adoptar
medidas organizativas para gjustar su uso en €l respectivo territorio, aungue debe
distinguirse técnicamente entre €l deber de conocer/derecho de usar € castella
no, como lengua oficial del Estado en todo €l territorio nacional, y la eventual
vulneracion de los articulos 14 y 27 de la Constitucion por razén de la lengua.

Otros conflictos sobre atribucién de competencias en materia educativa han
tratado sobre el papel de la atainspeccion del sistema educativo atribuida a Es-
tado, respecto a la cual & Tribuna Constitucional ha establecido que puede re-
guerir una intervencién directa en los centros docentes, para fiscalizar e cum-
plimiento de los contenidos normativos estatales y discernir las posibles
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disfunciones en las competencias estatales y autondémicas. Asi, e Tribuna en-
tiende que la ata inspeccion puede g ercerse | egitimamente para velar por €l de-
recho a recibir la ensefianza en la lengua oficial del Estado.

El papel que puede desempefiar e Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion
es determinante para €l adecuado conocimiento de las desigualdades territoriales
en materia educativa, sobre todo si se refuerzan sus posibilidades de actuacion
institucional que le permitan detectar los desequilibrios en €l gjercicio del dere-
cho a una educacion de calidad para todos. De la misma manera, la Conferencia
de Educacion esté llamada a convertirse en €l 6rgano de participacion de las Ad-
ministraciones Central y Autonémica en la materia, que establezca las pautas ge-
nerales comunes para las cuestiones educativas fundamentales.

Para favorecer la cohesion interterritorial entre los responsables de la accion
educativa se deberia, entre otras medidas, fomentar la movilidad del personal do-
cente de todos los niveles entre las Comunidades Auténomas y organizar accio-
nes de formacion continua del profesorado de alcance nacional.

Vigesimosexta

La coexistencia de los poderes tributarios del Estado, de las Comunidades
Autonomas de régimen coman, de las Comunidades Autonomas de régimen fo-
ral y de las Corporaciones Locales provoca la existencia de una multiplicidad de
normas tributarias que requieren un alto grado de armonizacion y coordinacion
para evitar desigualdades que vulneren la cohesion socia y distorsiones que di-
ficulten & correcto funcionamiento del mercado espafiol. Los problemas que hoy
en dia pueden detectarse no son tanto achacables a la redaccion y contenido de
la Constitucion, que disefia un sistema asimétrico de descentralizacion en la me-
didaen que esinviable la generalizacién del régimen fora sin alterar gravemente
la propia concepcion del Estado, ni a resto del ordenamiento juridico en mate-
riatributaria, como alafalta de acuerdos politicos —o a su caracter parcial, muy
marcados por las coyunturas— para acotar €l desarrollo y aplicacion del marco
constitucional y para establecer una armonizacion y coordinacion reales que re-
sultan indispensables, respetando siempre € derecho a la autonomia de las Co-
munidades Auténomas y 1os municipios.

La materializacion de la necesaria armonizacion y coordinacion en el actual
ordenamiento juridico espafiol es genérica e inconcreta, 1o que ha dado lugar a
conflictos en materia fiscal que han generado inseguridad juridica, a la vez que
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han supuesto una serie de distorsiones en el mercado espafiol. Puesto que hasta
hoy en dia las Comunidades Auténomas de régimen comun han utilizado esca-
samente su capacidad normativa en materia tributaria, han sido los sistemas tri-
butarios forales, especialmente € del Pais Vasco, |os que han dado lugar a ma-
yor numero de conflictos y a los més intensos. Por lo que respecta a Concierto
Vasco, éste es tedricamente compatible y respetuoso con la preservacion de la
unidad de mercado y la cohesidn social. Sin embargo, su aplicacion préactica ha
dado lugar a ciertas medidas cuestionadas por diversas Comunidades Autono-
mas, especialmente las limitrofes con los Territorios Forales (La Rioja, Canta
bria, Aragén y Castillay Ledn), que se consideran en inferioridad de condicio-
nes para competir con el Pais Vasco y Navarra por su incapacidad legal para
establecer en su territorio normas de atracciéon de empresas y capitales como las
gue ponen en vigor las Haciendas Forales.

El debate en torno a estos temas ha trascendido del ambito nacional, a ha-
berse producido la intervencién de la Comision de las Comunidades Europeas
que ha indicado la incompatibilidad con el Mercado Unico de determinadas
medidas tributarias de apoyo a la inversion y al establecimiento de empresas
en el Pais Vasco, precisamente por lo que significan de vulneracion de los prin-
cipios conformadores de la unidad de mercado y de la competencia. Es por
todo esto positivo que el reciente Acuerdo entre los Gobiernos Central y Vas-
co parezca indicar la existencia de una voluntad politica para armonizar y
coordinar de forma efectiva sus regimenes tributarios. En particular, la crea-
cion de la Comision de Evaluacion Normativa supone un importante avance en
la direcciéon de un mayor esfuerzo coordinador. No obstante, resulta preocu-
pante que, de momento, se haya desvinculado del Acuerdo la Diputacion Fo-
ral de Vizcaya, que habia generado el mayor nimero de conflictos, 1o que res-
ta valor al mismo.

Como se ha sefialado, las Comunidades Auténomas de régimen comin han
hecho hasta el momento poco uso de sus potestades normativas en |o relativo
a tributos cedidos, limitandose a deducciones personales o familiares de esca-
sa relevancia. No obstante, si éstas no van acompafadas del aumento de otros
impuestos o disminuciones del gasto publico que compensen la reduccién de
los ingresos que ocasionan, pueden finalmente afectar a la cohesion social, en
tanto gue pueden terminar siendo financiadas con recursos procedentes de los
Presupuestos del Estado, es decir, por los ciudadanos de Comunidades Aut6-
nomas que no se benefician de las mismas, lo cual, en definitiva, afectaal prin-
cipio de corresponsabilidad fiscal y a la logica del sistema de financiacion
autonomico.
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Vigesimoséptima

Por lo que se refiere al sector del transporte, en contraste con el Tratado de
Roma, que establecio la politica de transporte como una de las tres politicas co-
munes de la Unién Europea, € constituyente espafiol omitio otorgar a Estado la
competencia para establecer las bases y coordinacién de la politica de transporte,
como si hizo en muchos otros sectores. Dadas las caracteristicas técnicas y eco-
nomicas del sector del transporte, s cada Comunidad Auténoma g erciera en toda
su amplitud sus competencias sobre € sector, dando lugar a diecisiete politicas y
normativas distintas, se produciria una situacion compleja y dificil para e fun-
cionamiento de la economia. La Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres
deberia haber servido para proporcionar una homogeneidad del marco normativo,
pero € Tribunal Constitucional consideré inconstitucionales muchos preceptos de
lamismay rechaz6 que pudiera tener caracter supletorio del ordenamiento de las
Comunidades Auténomas. No obstante, la LOTT se viene aplicando en la préacti-
ca por todas las Comunidades (excepto en Catalufia, que ha legislado en la ma
terid), por lo que hasta ahora ha existido una razonable regulacion del sector.

Pero la existencia de un sistema comun de transporte no debe depender del
voluntarismo de las Administraciones implicadas, que en cual quier momento pue-
de quebrarse. La Conferencia Nacional del Transporte, donde tienen cabida los
distintos Grganos autondmicos y estatales con competencia en estamateriay cuya
finalidad es conocer de todos los asuntos relevantes que puedan tener incidencia
en el funcionamiento y coordinacion del sistema de transporte, se configura en
estos momentos como € érgano apropiado para la coparticipacién y correspon-
sabilidad.

Vigesimoctava

En materia de vivienda y urbanismo se constata que del gercicio por las Co-
munidades Auténomas de su competencia legislativa en materia urbanistica ha
resultado una gran dispersion normativa que supone una barreray/o un coste afia-
dido para la actuacion de las empresas promotoras de viviendas en territorios di-
versos, en detrimento de la libre competenciay, en consecuencia, de los benefi-
ciosos efectos que aquélla produce en los precios. Ello afecta directamente a la
accesibilidad de la vivienda y, en definitiva, a la cohesion social.

Con respecto a suelo, su oferta no aumenta a ritmo necesario ni espacia ni
temporalmente, como consecuencia de la poca flexibilidad con que se elaboran
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algunos de los planes de ordenacion y de la resistencia de las administraciones
locales a clasificar mas suelo como urbanizable. Esta resistencia esté claramen-
te ligada a las necesidades de financiacion de las Corporaciones Locales, que ha-
cen de la engjenacion de los suelos en publica subasta una fuente basica de in-
gresos. Los poderes publicos deberian usar el suelo de su propiedad y el
planeamiento urbanistico para evitar e crecimiento desmesurado de su precio.
Las Administraciones Publicas tienen |la posibilidad de intervencion y/o de ce-
sion directa, y las Comunidades Autdnomas pueden legislar para intervenir en
equilibrio del mercado, pero, salvo en casos aislados, no se estan llevando a cabo
estas actuaciones. Paralelamente, es necesario evitar 10s procesos de retencidn en
la urbanizacion de suelo calificado de urbanizable, aplicando |os mecanismos que
garantizan el deber de urbanizar y edificar. Todos estos problemas se ven agra-
vados por las diferenciasterritoriales del pais, que afectan a buen funcionamiento
del mercado y a la cohesion social.

Vigesimonovena

En relacién a la proteccion del medio ambiente, existe una notable falta de
homogeneidad territorial con respecto a la normativa medioambiental y su apli-
cacion.

El que € Estado no haya transpuesto con rapidez la normativa comunitaria,
asi como el que no haya gercido suficientemente su potestad legisladora sobre
proteccion del medio ambiente, ha contribuido a que las Comunidades Auténo-
mas llenaran el vacio normativo dejado por e Estado, sin que previamente exis-
tiera una adecuada coordinacién sobre esta materia. Como consecuencia, puede
considerarse que la proteccion del medio ambiente en Espafia es deficiente y muy
desigual entre Comunidades Auténomas, 10 que supone un acceso dispar a de-
recho a disfrutar de un medio ambiente adecuado y, por tanto, afecta a la cohe-
sion social.

La politica de medio ambiente de la Unidn Europea esta siendo potenciada a
la vista de la necesidad de un enfoque supraterritorial de los problemas medio-
ambientales, y de que la regulacién medioambiental puede generar distorsiones
en la localizacion de las actividades econdmicas. Frente a una politica medio-
ambiental europea cada vez més integrada, resulta incoherente que en Espafia se
produzca una fragmentacion de tal politica que no tenga justificacion objetiva en
las peculiaridades de cada territorio.
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En definitiva, la mejora de la normativa medioambiental y su mayor homo-
geneizacion y coordinacion entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las
Corporaciones Locales, deben permitir garantizar en mayor medida el derecho
constitucional de todos los esparioles a disfrutar de un medio ambiente de cali-
dad ala vez que se garantiza la preservacion de la unidad de mercado.

Trigésima

En materia de comercio interior, si bien parece cierto que los aspectos obje-
to de la regulacion de las Comunidades Auténomas en materias de horarios co-
merciales, licencias de apertura de establecimientos y periodos de rebgjas, no tie-
nen efectos significativos sobre la unidad de mercado, el requisito de la segunda
licencia, ampliado en algunas Comunidades con otras condiciones, puede supo-
ner alguna distorsion del mercado y de la libre competencia.

En la medida en que existe € riesgo de que € resto de Comunidades Auto-
nomas sigan avanzando en la senda de intervenir en el comercio interior, se ha
de mostrar preocupacion por que se lleguen a alcanzar situaciones verdadera-
mente atentatorias directa o indirectamente contra la unidad de mercado. Si bien
el efecto de la ordenacién producida por la regulacion estatal ha dado cierta uni-
formidad, ésta se ha producido tarde y s6lo sobre determinados campos, con lo
que las diferencias entre Comunidades Auténomas son manifiestas.

CONSIDERACIONES Y PROPUESTAS
Trigesimoprimera

El proceso de construccion del mercado unificado europeo no se encuentra
lgjos de lo que hoy dia son los mercados nacionales de los distintos Estados
europeos, debiendo servir incluso, s cabe, para lograr una todavia mayor inte-
gracion de estos mercados. Cualquier otro resultado pareceria absurdo desde un
punto de vista politico, econdmico y social, y la Unién Europea no admitiria en
nuestro pais una suma de mercados 0 normas porque, a la postre, la Unidn
Europea vigja en direccién contraria, tratando de hacer de la actual Europa de
los Quince un mercado con vocacion alargo plazo de contribuir a configurar una
nacionalidad europea. Un proceso desintegrador de los mercados nacionales esta
prohibido por el Derecho comunitario. Las normas europess y, entre ellas, las
gue garantizan la unidad del mercado europeo y su correcto funcionamiento, se

533
dd 4

211



533
dd 4

212

INFORME 3/2000

imponen necesariamente a los distintos Estados que forman parte de la Unién,
mediante los principios juridicos del efecto directo y de la primacia del ordena-
miento juridico comunitario. Cualquier actuacion de las autoridades nacionales,
ya sean éstas las estatales 0 ya las regionales o locales, que atente contra la uni-
dad del mercado europeo no esta permitida, y es controlable no sdlo por las ins-
tituciones comunitarias, sino que también es perseguible ante los propios Tribu-
nales nacionales.

Trigesimosegunda

Frente ala clara linea de tendencia en Europa de |o que ha supuesto €l avan-
ce hacia e mercado Unico, en Espafia, a partir de una situacion de unidad de
mercado, se ha iniciado un proceso politico de descentralizacion de competen-
cias que ha de mantenerse dentro de limites razonables compatibles con las exi-
gencias econdmicas y sociales. Es evidente que la construccion del Estado de las
autonomias no puede ignorar las exigencias que se derivan del mantenimiento
de la unidad de mercado y de la cohesion social en e seno del mismo, en con-
gruencia con la evolucion en € ambito comunitario.

Trigesimotercera

Para favorecer la flexibilidad del sistema de reparto de competenciasy evitar
problemas en el funcionamiento del mismo, la propia Constitucién ha dotado di-
rectamente a la Administracion del Estado de importantes instrumentos para
dirigir la economia nacional con el objetivo de asegurar la unidad econémica na-
cional, articulando distintas técnicas. En particular, mediante la competencia para
fijar las bases de ordenacion de la economia, la coordinacion de las decisiones
en este &mbito y mediante la planificacion y cooperacion. El problema se susci-
taen torno a s se gercitan suficientemente todos los mecanismos previstos en
la Congtitucion para la ordenacién de la economia, a fin de evitar que € gjer-
cicio real de las competencias atribuidas por la Constitucion a las Comunidades
Auténomas provoque efectos disfuncionales o desintegradores.

No cabe desarrollar ninguna medida que implique un mercado fraccionado o
un privilegio capaz de romper la igualdad bésica de todos los espafioles (art.
139.1 CE) en torno a blogue de constitucionalidad. La Disposicion Adiciona
Primera de la Constitucion ampara y respeta |os derechos histéricos de los terri-
torios forales, pero impone, pues no podria ser de otra forma, que la actualiza-
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cion general de dichos regimenes forales se lleve a cabo en el marco de la Cons-
titucién y de los Estatutos de Autonomia.

Trigesimocuarta

Es l6gico que quepan especificidades fiscales de las Comunidades Autono-
mas, pero también la Constitucion impone la coordinacién con la Hacienda esta-
tal y la solidaridad entre todos los espafioles (art. 156.1 CE), de forma que los
Estatutos no pueden establecer un marco tributario que no sea equiparable con
el general.

Los dos instrumentos econdémicos fundamentales previstos por la Constitu-
ciéon para posibilitar la solidaridad territorial son el Fondo de Compensacion
Interterritorial y la asignacion en los Presupuestos Generales del Estado de una
partida para garantizar un nivel minimo en la prestacién de los servicios publi-
cos fundamentales en todo €l territorio espafiol. De la prevision de estos dos me-
canismos puede deducirse que la Constitucion parece atribuir al principio de so-
lidaridad territorial un contenido eminentemente econémico. En todo caso, €
juego de los mismos no ha supuesto una reduccién suficiente de las desigualda-
des existentes, no solo las relativas a nivel de renta, sino a desarrollo de los
servicios publicos, del tejido productivo, o de las diferencias sustanciales exis-
tentes en tasas de desempleo y ocupacion, sin olvidar que tales diferencias terri-
toriales no siempre van ligadas a la puesta en marcha del Estado Autonémico.
En este sentido, € papel equilibrador y vertebrador del Estado es fundamental y
con é la necesaria mejora en dotacion econdmicay operatividad de los dos ins-
trumentos econémicos ya sefialados.

Trigesimoquinta

Para garantizar la igualdad de los ciudadanos en € acceso a una serie de
servicios bésicos como educacién, sanidad, vivienda o determinados servicios so-
ciales, es necesario que €l avance en el proceso de descentralizacion y corres-
ponsabilidad fiscal sea arménico. La forma en que se ha producido € traspaso
de competencias, con un ato grado de descoordinacion entre la descentraliza-
cién de la capacidad para gastar y la capacidad para obtener recursos por la via
fiscal por parte de las Comunidades Autonomas, ha supuesto el mantenimiento
o e agravamiento, en algunos casos, de las desigualdades anteriormente exis-
tentes. Se hace, por tanto, inevitable definir un nivel de servicios basicos alos
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gue debe poder acceder todo ciudadano, con independencia del territorio en
el que resida, asi como los indicadores que permitan conocer el grado de cum-
plimiento de dicho objetivo.

Pero dificilmente se puede evaluar el nivel de cohesién social acanzado y
el de solidaridad regional necesaria para ello, sin una profundizacion en los sis-
temas de coordinacion, transparenciay control de las distintas Administracio-
nes Publicas. Es preciso un puntual y exhaustivo conocimiento de las liquida-
ciones presupuestarias, tanto en la vertiente de los ingresos, en la que queden
claros los programas fiscales adoptados, como en la de los gastos, a través de
una presentacién de los mismos que permita la realizacién de comparaciones
entre los de las distintas Comunidades Auténomas.

Trigesimosexta

El cumplimiento del equilibrio constitucional entre unidad del orden econé-
mico y diversidad juridica requiere compatibilizar las competencias del Estado
y las Comunidades Auténomas, de modo que €l gjercicio de las mismas no rom-
pa o quiebre dicho equilibrio, en pos de un objetivo: la preservacion de la ga
rantia de la igualdad bésica de todos los espafioles, ya que es competencia del
Estado la regulacién de las condiciones béasicas que salvaguarden dicha igualdad
de manera uniforme en todo € territorio estatal.

No cabe gobernar competencias exclusivas como s los titulares de las mis-
mas estuvieran solos en el espacio econdmico espariol, aunque no es 1o mismo
discutir sobre competencias de gestion que sobre competencias plenas, pues las
primeras no plantean problema alguno en relacion con la unidad de mercado y
cohesion social, y las segundas, en cambio, si lo plantearian si se gjercieran vul-
nerando los principios constitucionales, de ahi que toda distincion de competen-
cias deba ser armonizada en torno a denominado interés general, del que deben
ser intérpretes € Gobierno y las Cortes Generales (art. 150.3 CE).

Trigesimoséptima

La compatibilizacién de la distribucion de poderes implica acanzar un pun-
to de equilibrio entre las exigencias de un proceso de descentralizacién compe-
tencia hacialas Comunidades Auténomasy el deseable mantenimiento de la uni-
dad de mercado espafola y de unos niveles de cohesion social entre los
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ciudadanos y territorios espafioles acordes con los principios bésicos constitu-
cionaes de igualdad de derechos y obligaciones en cualquier parte del Estado
(art. 139.1 CE) y de solidaridad interregional (arts. 2 'y 138 CE).

Trigesimoctava

La Congtitucion Espafiola proporciona suficientes elementos de juicio para
gue las posiciones fraccionalistas queden desterradas de los distintos poderes a
través de los cuales se estructura la administracion del Estado espafiol. Resulta
conveniente que la gestion del poder publico se aproxime al administrado, lo cual
no constituye nunca amenaza alguna a la unidad de mercado y a la cohesiéon so-
cial, pero si es importante que el contenido del gjercicio de ese poder se some-
ta a la necesaria armonizacion gque elimine la sensacién de que cualquier dispa
ridad es en principio legitima. Hay que evitar, por gemplo, en relacién con la
confianza de los ciudadanos espafioles acerca del sistema de prevision, la pugna
a la que se ha asistido hace algunos meses entre distintas Comunidades Auto-
nomas y €l Gobierno central respecto a las pensiones no contributivas, pues es
un escenario gque de ningln modo resulta acorde con e espiritu constitucional.

Trigesimonovena

Seguin e Tribunal Constitucional, la defensa de la competencia se halla rela
cionada con la necesaria unidad de la economia nacional y la exigencia de que
exista un mercado Unico que permita al Estado €l desarrollo de su competencia
constitucional de bases y coordinacion de la planificacion genera de la actividad
econdmica. Pero también e Tribunal Constitucional ha resuelto e recurso res-
pecto a control de las actividades de defensa de la competencia estimando que
las Comunidades Auténomas disponen de ciertas competencias € ecutivas en vir-
tud de las que estas Administraciones tienen atribuidas estatutariamente en rela
cién con e comercio interior, concretamente, las actuaciones gecutivas que ha-
yan de realizarse en su territorio y que no afecten a mercado supracomunitario.
Con € fin de salvaguardar la unidad del orden econémico, el Estado debera
articular los mecanismos para que en caso de colision de intereses se garantice una
solucién uniforme de la disciplina de la competencia en todo € territorio estatal.

Cuadragésima

Los procesos de descentralizacion resultantes de la regionalizacion de com-
petencias en diversas materias y del uso de las mismas por las Comunidades
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Auténomas, propios de la organizacién territorial espafiola, no deben socavar los
principios de igualdad y solidaridad de cumplimiento necesario para la cohesion
social. Ello lleva a subrayar la importancia de los mecanismos de colaboracién
y coordinacion. Buena parte del éxito para alcanzar la cohesion autonémica pue-
de resultar del buen funcionamiento de los mecanismos de coordinacion exis-
tentes o de la adaptacion, creacidn o puesta en marcha de otros que, sin preten-
der una uniformidad a ultranza, garanticen unas coberturas minimas y una
homogeneidad basica en las materias que més afectan 0 amenazan el manteni-
miento de la unidad de mercado y de la cohesion social.

Cuadragesimoprimera

El Estado, a través de una intervencién legislativa en uso de sus competen-
cias de ordenacion de lo béasico, y cuando se advierta que los mecanismos de co-
laboracién y coordinacién no funcionan, puede llevar a cabo directamente poli-
ticas de compensacion de desigualdades y de correccién de las disfunciones. El
Estado podra dictar leyes que establezcan |os principios necesarios para armoni-
zar las disposiciones normativas de las Comunidades Auténomas, alin en el caso
de materias atribuidas a las competencias de éstas, cuando asi |0 exija €l interés
general, cuya apreciacion corresponde, como se ha sefialado anteriormente, a las
Cortes Generales por mayoria absoluta de cada Camara (art. 150.3 CE). De este
modo, podrian plantearse leyes de armonizacion en distintas materias que defi-
nieran una actuacioén politica integradora sin menoscabar el esquema institucio-
na del libre gjercicio de las competencias autonémicas.

Cuadragesimosegunda

Resulta necesario arbitrar € procedimiento gque institucionalice de forma li-
bremente pactada la concertacion y coordinacién de todos los centros de poder
politico y administrativo, de modo que, sin renunciar nadie a nada, se actle de
forma colegiada en el desarrollo, la adopcién y la g ecucion de las medidas que
se estimen imprescindibles para el objetivo comin de armonizar los diferentes
intereses y de salvaguardar la unidad de mercado y la cohesién socia. Las ne-
cesidades de armonizacién y coordinacion se verian mejor servidas s se instru-
mentaran a través de los compromisos politicos, de los que € proceso descen-
tralizador espafiol, marcado con frecuencia por la coyuntura politica, ha estado
casi siempre carente.

Madrid, 28 de junio de 2000
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