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no mía. III. Las ins ti tu cio nes de la eco no mía ge ne ral en tan to
que or den. IV. Las ba ses cons ti tu cio na les de la po lí ti ca eco -
nó mi ca de los po de res pú bli cos: los va lo res y bie nes pro te gi -
dos por la nor ma fun da men tal de ter mi nan tes pa ra la cris ta li -
za ción, en ca da ca so, del in te rés ge ne ral en la ma te ria. V. La
ac ti va ción de la res pon sa bi li dad y del con se cuen te de ber de
los po de res pú bli cos, en par ti cu lar el ad mi nis tra ti vo, de ser vi -

cio al in te rés ge ne ral eco nó mi co.

I. INTRO DUC CIÓN. LA ECO NO MÍA EN LA VO LUN TAD CONS TI TU YEN TE

No es po ca la aten ción que la doc tri na cien tí fi ca, ade más des de lue go de
la que ha de bi do pres tar le el Tri bu nal Cons ti tu cio nal, ha de di ca do ya al
lla ma do “or den cons ti tu cio nal eco nó mi co”.1 Po co sen ti do ten dría plan -
tear se en un tra ba jo de pro pó si to li mi ta do co mo el pre sen te vol ver so bre
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* Ca te drá ti co de De re cho Admi nis tra ti vo, Uni ver si dad Car los III de Ma drid.
1 Inclu so una se lec ción de la li te ra tu ra que de un mo do u otro ha tra ta do la cues tión

con du ce a una lis ta tan ex ten sa co mo la que si gue: Ari ño Ortiz, G., Eco no mía y Esta do.
Cri sis y re for ma del sec tor pú bli co, Ma drid, 1993; Ari ño Ortiz, G., Prin ci pios cons ti tu cio -
na les de la li ber tad de em pre sa, Ma drid, 1995; Ari ño, G. (dir.), Prin ci pios de de re cho pú -
bli co eco nó mi co, Gra na da, 1999; Bas sols Co ma, M., Cons ti tu ción y sis te ma eco nó mi co,
Ma drid, 1985; Ba ño León, J. Ma ría, Po tes ta des ad mi nis tra ti vas y ga ran tías de las em pre -
sas en el de re cho es pa ñol de la com pe ten cia, Ma drid, 1996; Ca ses Pa lla res, L., De re cho
ad mi nis tra ti vo de la de fen sa de la com pe ten cia, Ma drid, 1995; Juan Asen jo, O. de, La
Cons ti tu ción eco nó mi ca es pa ño la, Ma drid, 1984; Qua dra-Sal ce do, T. de la, “Cons ti tu ción
y mo de lo eco nó mi co li be ra li za dor”, Cua der nos de De re cho Pú bli co, núm. 9, 2000; Escri -
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tal cues tión en los tér mi nos en los que aqué lla ha si do ya abor da da. Pues
po ca po dría ser la con tri bu ción que del mis mo pu die ra re sul tar. De ahí su 
plan tea mien to, que, al mar gen de la ta rea dog má ti ca ya cum pli da, se pro -
po ne pu ra y sim ple men te vol ver a in te rro gar di rec ta men te al tex to cons ti -
tu cio nal so bre su re gu la ción de la eco no mía pa ra in ten tar des cu brir las
co ne xio nes y los ele men tos sis te má ti cos que sub ya cen a ella y ex traer
des de los mis mos al gu nas con clu sio nes so bre el pa pel de los po de res pú -
bli cos, en es pe cial de la ad mi nis tra ción pú bli ca, en la ma te ria.

En tal sen ti do, el preám bu lo de la Cons ti tu ción re fle ja ya la ne ce si dad
que sin tió el su je to cons ti tu yen te de pro cla mar, en to da su com ple ji dad,
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ba no Co lla do, P., “El or den eco nó mi co en la Cons ti tu ción es pa ño la de 1978”, REDC,
núm. 14, 1985; Fer nán dez Fa rre res, G., “El con cep to de ser vi cio pú bli co y su fun cio na li -
dad en el De re cho ad mi nis tra ti vo de la nue va eco no mía”, Jus ti cia Admi nis tra ti va, núm.
18, 2003; Fer nán dez Gon zá lez, F. J., La in ter ven ción de mu ni ci pio en la ac ti vi dad eco nó -
mi ca, Ma drid, 1995; Fer nán dez Ro drí guez, T. R., “Empre sa pú bli ca y ser vi cio pú bli co: el 
fi nal de una épo ca”, REDA, núm. 89, 1996; Fer nán dez Ro drí guez, T. R., “Del ser vi cio
pú bli co a la li be ra li za ción des de 1950 al 2000”, RAP, núm. 150, 1999; Fer nan do Pa blo,
M., “Las fun cio nes del prin ci pio de uni dad de mer ca do en la ju ris pru den cia cons ti tu cio -
nal”, REDA, núm. 73, 1992; Font Ga lán, J. I., “No tas so bre el mo de lo eco nó mi co de la
Cons ti tu ción Espa ño la de 1978”, RDM, núm. 152, 1979; Font Ga lán, J. I., Cons ti tu ción
eco nó mi ca y de re cho de la com pe ten cia, Ma drid, 1987; Gar cía de Ente rría, E. (dir.), La
dis tri bu ción de las com pe ten cias eco nó mi cas en tre el po der cen tral y las au to no mías te -
rri to ria les en el de re cho com pa ra do y en la Cons ti tu ción Espa ño la, Ma drid, 1980; Gar -
cia-Pe la yo, M., “Con si de ra cio nes so bre las cláu su las eco nó mi cas de la Cons ti tu ción”,
Obras com ple tas, Ma drid, 1992; Ga rri do Fa lla, F. (dir.), El mo de lo eco nó mi co en la
Cons ti tu ción Espa ño la, Ma drid, 1981; Lin de Pa nia gua, E., Intro duc ción al sis te ma eco -
nó mi co en la Cons ti tu ción Espa ño la, Va len cia, 1987; Mar tín Ma teo, R., De re cho pú bli co
de la eco no mía, Ma drid, 1985; Mar tín Ma teo, R., Li be ra li za ción de la eco no mía. Más
Esta do, me nos ad mi nis tra ción, Ma drid, 1988; Mar tín Ma teo, R., El mar co pú bli co de la
eco no mía de mer ca do, Ma drid, 1999; Mar tín-Re tor ti llo, S., De re cho ad mi nis tra ti vo eco -
nó mi co, Ma drid, 1988; Mar tín-Re tor ti llo, S. (dir.), De re cho ad mi nis tra ti vo eco nó mi co,
Ma drid, 1991; Mar tín-Re tor ti llo, S., “La or de na ción ju rí di co-ad mi nis tra ti va del sis te ma
eco nó mi co en los úl ti mos cin cuen ta años”, RAP, núm. 150, 1999; Mu ñoz Ma cha do, S.,
Ser vi cio pú bli co y mer ca do, Ma drid, 1998, 4 vols.; Pa re jo Alfon so, L., “Mer ca do de ser -
vi cios en li bre com pe ten cia y ser vi cio pú bli co en el or den co mu ni ta rio eu ro peo”, Anua rio 
de de re cho de la com pe ten cia 1996, Ma drid; Ro jo, A., “Acti vi dad eco nó mi ca pú bli ca y ac -
ti vi dad eco nó mi ca pri va da en la Cons ti tu ción Espa ño la”, RDM, núms. 169-170 1983; Sán -
chez Blan co, A., El sis te ma eco nó mi co de la Cons ti tu ción Espa ño la, Ma drid, 1991; So ria no 
Gar cía, J. E., De re cho pú bli co de la com pe ten cia, Ma drid, 1998; Tor nos Mas, J., “El pro ce -
so de dis tri bu ción de com pe ten cias eco nó mi cas y la ne ce sa ria uni dad de la po lí ti ca eco nó -
mi ca”, REDA, núm. 29, 1981; va rios au to res, La em pre sa pú bli ca es pa ño la: es tu dios, Ma -
drid, 1980; va rios au to res, Estu dios de de re cho pú blico eco nó mi co. Li bro ho me na je al
prof. dr. d. Se bas tián Mar tín-Re tor ti llo, Ma drid, 2003.



su vo lun tad a la ho ra de apro bar y ra ti fi car la nor ma fun da men tal. Da do
el ca rác ter es ti ma ti vo del or den cons ti tu cio nal, es ta pro cla ma ción es sin
du da re le van te pa ra la in ter pre ta ción de és te. El con te ni do de tal pro cla -
ma ción iden ti fi ca, en efec to y co mo re sul ta do de la pro pia re dac ción del
preám bu lo,2 las cau sas y, por tan to, los fi nes —lo que va le de cir los va lo -
res o bie nes— úl ti mos del re fe ri do or den en tan to que uni dad o sis te ma.
Aun que ín ti ma men te in te rre la cio na das to das, en tre ellas3 des ta can las
dos si guien tes:

— La ga ran tía de la con vi ven cia de mo crá ti ca den tro de la Cons ti tu -
ción y de las le yes con for me a un or den eco nó mi co y so cial jus to.

— La pro mo ción del pro gre so de la cul tu ra y de la eco no mía pa ra
ase gu rar a to dos una dig na ca li dad de vi da.

La con vi ven cia de mo crá ti ca or ga ni za da por el de re cho se en tien de
ines cin di ble de un or den eco nó mi co y so cial jus to. Por eso mis mo, el
pro pio preám bu lo se ña la la as pi ra ción del es ta ble ci mien to de una so cie -
dad de mo crá ti ca avan za da. De don de se si gue que el Esta do cons ti tui do,
en la me di da en que, de acuer do siem pre con el preám bu lo, ne ce sa ria -
men te pro tec tor de los de re chos hu ma nos y de las cul tu ras y tra di cio nes,
len guas e ins ti tu cio nes de los pue blos de Espa ña, así co mo ase gu ra dor
del im pe rio de la ley ex pre sión de la vo lun tad po pu lar, ha de ser des de
lue go, en cuan to or ga ni za ción y po der, au to nó mi co, y en cuan to or de na -
mien to y ac tua ción co mo un to do, de mo crá ti co y de de re cho, pe ro inex -
cu sa ble men te tam bién so cial. No ta és ta la so cial, que lu ce ca bal men te en
su fun ción de pro mo ción del pro gre so de la cul tu ra y de la eco no mía, la
cual vuel ve a que dar vin cu la da al or den sus tan ti vo me dian te su re fe ren -
cia a la dig na ca li dad de vi da.

La afir ma ción del de sa rro llo de la con vi ven cia de mo crá ti ca de con for -
mi dad con un or den eco nó mi co y so cial jus to en mo do al gu no an ti ci pa o
anun cia, en fór mu la con den sa da, la de ter mi na ción di rec ta por la nor ma
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2 El in ci so fi nal del preám bu lo de la Cons ti tu ción re za, sig ni fi ca ti va men te, así: “En
con se cuen cia, las Cor tes aprue ban y el pue blo es pa ñol ra ti fi ca la si guien te Cons ti tu ción”.

3 Ade más de las que se re sal tan en el tex to, fi gu ran las si guien tes: la con so li da ción
de un Esta do de de re cho (ase gu ra mien to del im pe rio de la ley co mo ex pre sión de la vo -
lun tad po pu lar); la pro tec ción de los es pa ño les y los pue blos de Espa ña en el ejer ci cio de
los de re chos hu ma nos, sus cul tu ras y tra di cio nes, len guas e ins ti tu cio nes; el es ta ble ci -
mien to de una so cie dad de mo crá ti ca avan za da; y la co la bo ra ción en el for ta le ci mien to de 
unas re la cio nes pa cí fi cas y de efi caz coo pe ra ción en tre to dos los pue blos de la tie rra.



cons ti tu cio nal de un con cre to y pre ci so or den so cio-eco nó mi co al que el
po der cons ti tui do de ba ate ner se —de du cién do lo sin más— en el pro ce so
de de sa rro llo cons ti tu cio nal.4 Pe ro sí que la jus ti cia, es de cir, el valor-con-
tras te fi nal de las de ci sio nes y ac cio nes del po der cons ti tui do, pri ma ria -
men te las in te gran tes de la que la rú bri ca del ca pí tu lo III del tí tu lo I de la
Cons ti tu ción Espa ño la (en ade lan te CE) de no mi na “po lí ti ca so cial y eco -
nó mi ca”, de pen de de la “op ti mi za ción” en ca da mo men to del cua dro de
va lo res y bie nes pa ra ella re le van tes y des de lue go del res pe to del mar co
que la nor ma fun da men tal le fi ja (de ahí que, se gún el ar tícu lo 1.1 CE, el
or de na mien to del Esta do de ba pro pug nar, apar te los de la li ber tad, la
igual dad y el plu ra lis mo po lí ti co, el va lor su pe rior de la jus ti cia).

La alu sión a un or den so cial y eco nó mi co jus to no ex clu ye la iden ti fi -
ca ción de la “eco no mía” co mo un ám bi to es pe cí fi co (jun to con la cul tu -
ra) pa ra la ac ción del Esta do orien ta da por el fin de la dig na ca li dad de
vi da de to dos; fin, que des pe ja cual quier du da so bre el sig ni fi ca do y el
al can ce en es te te rre no del va lor su pe rior de la jus ti cia al co nec tar lo con
los tam bién su pe rio res de la dig ni dad de la per so na y el li bre de sa rro llo
de la per so na li dad en tan to que, se gún el ar tícu lo 10.1 CE, fun da men to
del en te ro or den po lí ti co y de la paz so cial, es de cir, del or den cons ti tu -
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4 El em pleo por el cons ti tu yen te del ar tícu lo in de ter mi na do “un” ex clu ye por si mis -
mo la po si bi li dad de cual quier otra con clu sión.

El de re cho ori gi na rio co mu ni ta rio eu ro peo, de con for mi dad con el cual ha de in -
ter pre tar se la CE, co rro bo ra lo sos te ni do en el tex to, ya que en el tam po co ca be en con trar 
un con cep to pre ci so de de sa rro llo o pro gre so eco nó mi co. El ar tícu lo 2o. del vi gen te TUE 
con sa gra co mo ob je ti vo idén ti ca pro mo ción del pro gre so eco nó mi co y so cial, pe ro lo li ga 
a la con se cu ción de un “de sa rro llo equi li bra do y sos te ni ble” y al em pleo de los si guien tes 
me dios: la crea ción de un es pa cio sin fron te ras in te rio res, el for ta le ci mien to de la cohe -
sión eco nó mi ca y so cial y el es ta ble ci mien to de una unión eco nó mi ca y mo ne ta ria. Y el
ar tícu lo 2o. del Tra ta do de la Co mu ni dad Eu ro pea, que iden ti fi ca igual men te la mi sión de 
és ta con la pro mo ción del de sa rro llo de las ac ti vi da des eco nó mi cas, ca li fi ca di cho de sa -
rro llo co mo ar mo nio so, equi li bra do y sos te ni ble y po ne al ser vi cio de su rea li za ción, ade -
más, del es ta ble ci mien to de un mer ca do co mún y de una unión eco nó mi ca y mo ne ta ria,
el con jun to de las po lí ti cas o ac cio nes co mu nes pre vis tas por el Tra ta do y enu me ra das en
sus ar tícu los 3o. y 4o.

El pro yec to de Tra ta do por el que se es ta ble ce una Cons ti tu ción pa ra Eu ro pa se
man tie ne igual men te en un pla no in com pa ti ble con la de ter mi na ción de un pre ci so mo de -
lo. Su ar tícu lo I-3.3 im po ne a la Unión obrar en pro del de sa rro llo sos te ni ble de Eu ro pa
ba sa do en un cre ci mien to eco nó mi co equi li bra do y en la es ta bi li dad de los pre cios, en
una eco no mía so cial de mer ca do al ta men te com pe ti ti va, ten den te al ple no em pleo y al
pro gre so so cial, y en un ni vel ele va do de pro tec ción y me jo ra de la ca li dad del me dio
am bien te.



cio nal co mo un to do o uni dad. En la vo lun tad cons ti tu yen te de que ten ga 
lu gar una con ti nua da “pro mo ción” en es te ám bi to se ma ni fies ta, pues, la
pro ce den cia de la an tes alu di da “op ti mi za ción” de va lo res y bie nes en
tér mi nos más con cre tos de “pro gre so” de la eco no mía (y la cultura).

Tam po co el pro gre so tie ne aquí un sig ni fi ca do úni co y pre ci so y en
nin gún ca so en el sen ti do de equi va len te a cre ci mien to cuan ti ta ti vo. Lo
im pi de el fin que lo cua li fi ca, en tan to que do ta al pro gre so, de un la do,
de una do ble di men sión cul tu ral y eco nó mi ca in com pa ti ble con un con -
cep to tan es tre cho y, de otro, de una am pli tud tal que lo con fun de, gra -
cias a la co ne xión con el fun da men to del or den po lí ti co y la paz so cial
que le ase gu ra —co mo ya ha que da do es ta ble ci do— el ar tícu lo 10.1 CE,
con la óp ti ma rea li za ción del or den cons ti tu cio nal co mo tal. El pro gre so,
co mo va lor y, por tan to, bien cons ti tu cio nal, se ci fra, por re la ción a su
me ta, en una dig na ca li dad de vi da, es de cir, en una ca li dad de vi da acor -
de con la dig ni dad de la per so na en so cie dad de que tra ta el re pe ti da men -
te ci ta do ar tícu lo 10.1 CE. Y esa ca li dad de vi da en que de be tra du cir se
la rea li za ción per ma nen te del or den cons ti tu cio nal se pre di ca de to dos, lo 
que im pli ca de su yo una do ble di men sión in di vi dual y co lec ti va del pro -
gre so de la eco no mía co mo con di ción de aqué lla: la que pro por cio ne ca -
li dad a la vi da de ca da una de las per so nas (no só lo de los es pa ño les o
ciu da da nos cua li fi ca dos por la na cio na li dad) y la que ha ga lo pro pio a la
vi da en co lec ti vi dad, en par ti cu lar en las co lec ti vi da des en las que las
per so nas se in te gran po lí ti ca y ad mi nis tra ti va men te con for me a la or ga ni -
za ción te rri to rial del Esta do. No pue de sor pren der, por ello, que el ar tícu -
lo 129.1 CE, al pres cri bir la obli ga da par ti ci pa ción de los in te re sa dos en
or ga nis mos pú bli cos re le van tes en la ma te ria, men cio ne con jun ta men te
la ca li dad de vida y el bienestar general.

La pro mo ción del pro gre so de la eco no mía ha de te ner por ob je to, en
to do ca so, “ase gu rar” la apun ta da si tua ción de ca li dad de vi da. La elec -
ción del ver bo “ase gu rar” con tri bu ye sin du da a pre ci sar el al can ce de la
pro mo ción. Pues si és ta com por ta des de lue go la afir ma ción de un pa pel
ac ti vo del Esta do cons ti tui do en la eco no mía, su con cep tua ción co mo
ase gu ra do ra po ne de re lie ve su con sis ten cia des de lue go en una ac ción
de pre ven ción de los ries gos de per tur ba ción, di fi cul ta ción o im pe di men -
to del pro gre so pre ci so pa ra la con se cu ción o el man te ni mien to de la re -
fe ri da si tua ción, así co mo, en su ca so, de co rrec ción o su pe ra ción de las
con se cuen cias de la ac tua li za ción de ta les riesgos.
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La pro mo ción del pro gre so de la eco no mía pre fi gu ra así un da to cons -
ti tu cio nal re le van te: la con cer nen cia del Esta do-or ga ni za ción o po der
cons ti tui do por la vi da eco nó mi ca al ha cer se pre sen tes en és ta in te re ses
ge ne ra les (pú bli cos) que deben ser gestionados por aquél.

Des de es tas con si de ra cio nes ad quie re to do su sen ti do lo dis pues to en el
ar tícu lo 9.2 CE, que ha ce re fe ren cia a los dis tin tos as pec tos o di men sio nes
de la vi da co lec ti va: la po lí ti ca, la eco nó mi ca, la cul tu ral y la so cial. La vo -
lun tad cons ti tu yen te ex pre sa da en el preám bu lo se con vier te aquí en un
com ple jo man da to nor ma ti vo ca rac te ri za dor del Esta do de mo crá ti co de de -
re cho co mo so cial, man da to que com pren de la pro mo ción de las con di cio -
nes pre ci sas (in di vi dua les y gru pa les o co lec ti vas), la re mo ción de los obs -
tácu los que se opon gan a su ple ni tud, y la fa ci li ta ción de la par ti ci pa ción
ciu da da na en to das las di men sio nes de la vi da co lec ti va. Aun que es evi -
den te que del pre cep to cons ti tu cio nal no ca be in fe rir con se cuen cias sig -
ni fi ca ti vas en cuan to a la ex ten sión, la in ten si dad, la for ma o el al can ce
de la in ter ven ción es ta tal, tam bién lo es que en él se le gi ti ma esa in ter -
ven ción, de mo do que la eco no mía no es ca pa, si no to do lo con tra rio, a la
ac ción es ta tal de con fi gu ra ción y a una ac ción no pre ci sa men te li mi ta da
al pla no de la tu te la ju rí di ca, si no, an tes al con tra rio, com pren si va, de
mo do con sus tan cial, de la pro cu ra del im pac to efec ti vo en la rea li dad.5

Lo que ha ce de la eco no mía una ma te ria o un cam po no só lo sus cep ti ble,
si no vo ca do, más que sim ple men te pro cli ve, a la ad mi nis tra ti vi za ción.
Pues la ac ción es ta tal, que ob via men te ha de de sa rro llar se de acuer do
con la ló gi ca que la nor ma fun da men tal im pon ga des de la di vi sión ver ti -
cal de po de res, pre ci sa, por su pro pio ob je to, del en te ro ci clo de la ges -
tión pú bli ca (nor ma ción y eje cu ción). El con jun to de in te re ses ge ne ra les
re con du ci ble al pro gre so de la eco no mía in te gra, pues, una ta rea pro pia
del com ple jo go bier no-ad mi nis tra ción pú bli ca ya des de la Cons ti tu ción en 
vir tud de la di rec ción de la po lí ti ca in te rior y de la ad mi nis tra ción pú bli ca
que atri bu ye el ar tícu lo 97 CE al go bier no, en tan to que ti tu lar de la fun -
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5 Así es tam bién des de la pers pec ti va del de re cho ori gi na rio co mu ni ta rio eu ro peo.
Ade más de las po lí ti cas co mu ni ta rias sec to ria les de con te ni do eco nó mi co pre vis tas en el
ar tícu lo 3o. del TCE, el ar tícu lo 4o. del mis mo tra ta de la in clu sión por la ac ción de los
Esta dos miem bros y de la Co mu ni dad de po lí ti cas eco nó mi cas (los pri me ros) y de una
po lí ti ca eco nó mi ca ba sa da en la coor di na ción de las an te rio res (la se gun da) que han de
res pe tar el prin ci pio de una eco no mía de mer ca do abier ta y de li bre com pe ten cia.

En el pro yec to de Tra ta do por el que se es ta ble ce una Cons ti tu ción pa ra Eu ro pa no 
hay no ve dad sig ni fi ca ti va a es te res pec to, co mo se de du ce de sus ar tícu los I-13 a I-15,
am bos in clu si ve.



ción eje cu ti va, y de la ser vi cia li dad a los re fe ri dos in te re ses des de la que el 
ar tícu lo 103.1 CE ca rac te ri za al en te ro po der pú bli co ad mi nis tra ti vo.6 En
tan to que orga ni za do te rri to rial men te en los tér mi nos del ar tícu lo 137
CE, es de cir, ar ti cu la do so bre ins tan cias te rri to ria les do ta das de au to no -
mía pa ra la “ges tión de sus res pec ti vos in te re ses”, el Esta do so cial-ad mi -
nis tra ti vo así im pli ca do ha de cum plir el man da to del ar tícu lo 9.2 CE y
de sa rro llar las ta reas alu di das a tra vés de di chas ins tan cias te rri to ria les y, 
por tan to, del ejer ci cio por ellas de las com pe ten cias que le es tén en ca da
mo men to atri bui das. Ello pre su po ne la di ver si fi ca ción por círcu los, ca -
bal men te los re fe ri bles a las re fe ri das ins tan cias, de los in te re ses ge ne ra -
les (pú bli cos) y, por tan to, tam bién los de ín do le eco nó mi ca.

Re su mien do. La Cons ti tu ción:

a) Con si de ra la eco no mía co mo un ám bi to o una di men sión de la vi da
co lec ti va re le van te pa ra la efec ti vi dad y la ple ni tud del or den cons ti -
tu cio nal sus tan ti vo, en la me di da en que de su pro gre so de pen de, en
tan to que con di ción ne ce sa ria aun que no su fi cien te, la ca li dad de vi -
da ade cua da a la dig ni dad de la per so na que se pre di ca pa ra to dos.

b) Le jos de pro cla mar la neu tra li dad del Esta do res pec to de la vi da
eco nó mi ca, afir ma su res pon sa bi li dad en el de sa rro llo de és ta; res -
pon sa bi li dad que se tra du ce en una fun ción de pro mo ción pa ra el
ase gu ra mien to de la ca li dad de vi da, a cum plir ne ce sa ria men te me -
dian te una ac ción de in ter ven ción en la eco no mía —en los tér mi nos 
del man da to que con tie ne el ar tícu lo 9.2 CE y ate ni da a los in te re -
ses ge ne ra les im pli ca dos— di ri gi da al pro gre so ha cia un or den eco -
nó mi co y so cial jus to; fór mu la que, le jos de de fi nir un de ter mi na do
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6 La in te gra ción de Espa ña en la Co mu ni dad Eu ro pea, que obli ga a in ter pre tar la CE 
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ten cia la res pon sa bi li dad cons ti tu cio nal di rec ta del com ple jo go bier no-ad mi nis tra ción,
es pe cial men te del go bier no y la ad mi nis tra ción ge ne ra les. Pues en los asun tos de com pe -
ten cia co mu ni ta ria que da di lui da la re ser va cons ti tu cio nal de ley y al go bier no na cio nal
co rres pon de la re pre sen ta ción y de fen sa de los in te re ses es pa ño les en el pro ce so de to ma
de de ci sio nes co mu ni ta rias que lue go han de ser eje cu ta das in ter na men te.

Tén ga se en cuen ta que el ar tícu lo 99 del TCE ca li fi ca las po lí ti cas eco nó mi cas de
los Esta dos miem bros, a efec tos de su coor di na ción, co mo de “in te rés co mún”; ra zón por
la cual se apo de ra a la Co mu ni dad Eu ro pea pa ra la su per vi sión de la evo lu ción de la eco -
no mía en los dis tin tos Esta dos miem bros.

En el pro yec to de Tra ta do por el que se es ta ble ce una Cons ti tu ción pa ra Eu ro pa
man tie ne, en su ar tícu lo III-179, las pre vi sio nes del ci ta do ar tícu lo 99 del TCE.



mo de lo o sis te ma eco nó mi co, re mi te sim ple men te al or den cons ti -
tu cio nal sus tan ti vo pre si di do por el va lor su pe rior pro cla ma do en el 
ar tícu lo 10.1 CE.

c) De ri va de la an te rior res pon sa bi li dad la im po si ción al Esta do cons -
ti tui do de una con se cuen te po lí ti ca so cial y eco nó mi ca en el pla no
del de sa rro llo cons ti tu cio nal; po lí ti ca que: i) for ma par te así ne ce sa -
ria men te de la ges tión de los in te re ses pú bli cos que in cum be a las
di fe ren tes ins tan cias in te gran tes de la or ga ni za ción te rri to rial del
Esta do, y ii) re cla ma, por su pro pio ob je to y fi na li dad, su de sa rro llo 
a lo lar go del en te ro ci clo de la alu di da ges tión de los asun tos pú bli -
cos, in cor po ran do —en la me di da en que lo exi ja así la sa tis fac ción
del per ti nen te in te rés ge ne ral— la ac ción gu ber na ti vo-ad mi nis tra ti -
va y, en par ti cu lar, la de eje cu ción ad mi nis tra ti va. De don de se si -
gue que la res pon sa bi li za ción del Esta do por la eco no mía al can za
di rec ta men te, des de la Cons ti tu ción, al com ple jo go bier no-ad mi nis -
tra ción en to das las ins tan cias te rri to ria les del Esta do, con for me a la 
dis tri bu ción de com pe ten cias en tre és tas.

II. EL CON TE NI DO Y AL CAN CE CONS TI TU CIO NA LES

DE LA ECO NO MÍA

El tex to dis po si ti vo de la Cons ti tu ción tra du ce las con si de ra cio nes del
preám bu lo iden ti fi can do la eco no mía co mo ám bi to que con cier ne al
Esta do, cu ya re le van cia jus ti fi ca la de di ca ción a ella, jun to con la Ha -
cien da, de un tí tu lo en te ro, el sép ti mo de la nor ma fun da men tal.

Se tra ta de un ám bi to de la rea li dad so cial de con fi nes cier ta men te
im pre ci sos, pe ro des de lue go de no ta ble am pli tud. Con for me al ex pre -
sa do tí tu lo:

— Se re fie re a la ri que za (a to da ella), de la cual se ad vier te que adop -
ta dis tin tas for mas y pue de ser ob je to de di fe ren tes ti tu la ri da des
(ar tícu lo 128.1 CE).

— Y, en efec to, la ri que za apa re ce com pues ta, en to do ca so, tan to por
co sas, re cur sos o me dios de pro duc ción (to dos ellos), co mo por ac -
ti vi da des en ge ne ral o ser vi cios en par ti cu lar (la to ta li dad de unas y 
otros) (ar tícu los 128.2 y 129.2 CE). Pa ra los pri me ros lo re le van te
es la or ga ni za ción de su apro pia ción, uso, dis fru te y dis po si ción
(su pro pie dad, co mo di ce el ar tícu lo 129.2 CE, pa ra los me dios de
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pro duc ción); or ga ni za ción que gi ra, en lo fun da men tal, so bre las
ins ti tu cio nes de la pro pie dad y del do mi nio pú bli co y co mu nal (ar -
tícu lo 132, en re la ción con el ar tícu lo 33 CE). Pa ra los se gun dos lo 
de ter mi nan te es la ini cia ti va (pa ra la ac ti vi dad en tan to que em pre -
sa) y, por tan to, el ré gi men de su de sa rro llo, se gún que sean ac ce si -
bles a to dos los su je tos, pú bli cos y pri va dos (in ci so ini cial del ar -
tícu lo 128.2 en re la ción con el ar tícu lo 38 CE) o el ac ce so a ellas
de los su je tos pri va dos es té más o me nos res trin gi do, con di cio na do 
o in clu so re ser va do a los su je tos pú bli cos (in ci so se gun do del ar-
tícu lo 128.2 CE).

Con es tos tér mi nos de or ga ni za ción de los bie nes y de las ac ti vi -
da des se co rres pon de el re co no ci mien to de que la re la ción con
unos y otros da lu gar a in te re ses pri va dos e in te re ses ge ne ra les, co -
mo re sul ta do de: i) la im por tan te re gla de la sub or di na ción al in te -
rés ge ne ral de to da la ri que za en sus dis tin tas for mas y sea cual
fue re su ti tu la ri dad (128.1 CE), y ii) la ha bi li ta ción al po der pú bli -
co pa ra, en ca so de exi gen cia del in te rés ge ne ral, acor dar la in ter -
ven ción de em pre sas (si nó ni mo aquí de uni da des de or ga ni za ción
de ac ti vi da des de con te ni do eco nó mi co sos te ni das por su je tos pri -
va dos) (ar tícu lo 128.2 CE).

— La pers pec ti va pre fe ren te de la eco no mía es la de la ac ti vi dad, si
bien pre su po nien do ob via men te la pre ci sión por és ta de me dios,
re cur sos y co sas, cu yo ré gi men no es in di fe ren te pa ra aqué lla. Al
es ta ble cer la ne ce sa ria ha bi li ta ción a los su je tos pú bli cos, el in ci so
ini cial del ar tícu lo 128.1 CE se re fie re por ello a la “ac ti vi dad eco -
nó mi ca”, que ne ce sa ria men te no es otra que la que, en vir tud de la
li ber tad de em pre sa en el mar co de la eco no mía de mer ca do, po ne
en la dis po si ción de los su je tos pri va dos. Y al re ser var la co rres -
pon dien te com pe ten cia en la ma te ria a fa vor del Esta do en sen ti do
es tric to, el ar tícu lo 149.1.13 CE se re fie re igual men te a la pla ni fi -
ca ción de la “ac ti vi dad eco nó mi ca”.

La ac ti vi dad que in clu ye la eco no mía es des de lue go to da la de
con te ni do y fi na li dad eco nó mi cos, la cual en mo do al gu no es una
mag ni tud da da, si no an tes al con tra rio va ria ble y evo lu ti va por su
mar ca do ca rác ter con tin gen te e his tó ri co. Co mo tam bién pre sen ta
por ello es te mis mo ca rác ter el des lin de en tre las ac ti vi da des de con -
te ni do eco nó mi co li bre men te ac ce si ble a to dos los su je tos —pri va dos
(en vir tud de la li bre em pre sa; ar tícu lo 38 CE) y pú bli cos (en vir tud

ESTUDIOS EN HOMENAJE A HÉCTOR FIX-ZAMUDIO 667



del re co no ci mien to de la ini cia ti va pú bli ca en la ac ti vi dad eco nó mi ca; 
ar tícu lo 128.2, in ci so ini cial, CE)—, de las que su ac ce so por los su -
je tos pri va dos es tá res trin gi do o con di cio na do o in clu so en prin ci pio 
ex clui do por re ser va das a los su je tos pú bli cos. La Cons ti tu ción re -
nun cia, por ello, a efec tuar por sí mis ma di cho des lin de, re mi tién do -
lo a la ley (ar tícu lo 128.2, in ci so se gun do, CE).

Da da la re la ción del ré gi men de las ac ti vi da des eco nó mi cas con
el de los me dios, re cur sos y co sas, la de li mi ta ción del ám bi to de
las fór mu las or ga ni za ti vas de su apro pia ción, uso y dis fru te y dis -
po si ción es igual men te con tin gen te e his tó ri co, efec tuán do se di rec -
ta men te por la Cons ti tu ción só lo de ma ne ra muy par cial (por la vía 
de la ex cep ción en el ar tícu lo 132 a la re gla ge ne ral del ar tícu lo 33
CE) y que dan do en tre ga da, así, tam bién sus tan cial men te a la ley.

— La am pli tud de la eco no mía es la que per mi te la di fe ren cia ción de
una “eco no mía ge ne ral” y una “ac ti vi dad eco nó mi ca ge ne ral”, de las 
que ha blan, res pec ti va men te, los ar tícu los 38 y 131.1 CE y que
pre su po nen eco no mías —in te gra das por con jun tos de ac ti vi da des
eco nó mi cas— par cia les, in clu so y so bre to do te rri to ria les. Estas úl -
ti mas y su re la ción con la ge ne ral aflo ran en la alu sión que al “de -
sa rro llo re gio nal” y la pro ce den cia de su equi li brio y ar mo ni za ción 
ha ce el ar tícu lo 131.1 CE.

La an te rior di fe ren cia ción es in de pen dien te de la que re sul ta de
la seg men ta ción de la eco no mía por ti pos de ac ti vi da des o “sec to -
res eco nó mi cos” a los que se re fie ren el ar tícu lo 130.1 (des ta can do
la agri cul tu ra, la ga na de ría, la pes ca y la ar te sa nía), in clu so des de
el pun to de vis ta del lu gar o las con di cio nes es pe cia les de rea li za -
ción (zo nas de mon ta ña) y tam bién el ar tícu lo 131.1 CE en tér mi -
nos de de sa rro llo sec to rial re que ri do de equi li brio y ar mo ni za ción.

Ambas pers pec ti vas —te rri to rial y fun cio nal o sec to rial— de la
eco no mía son in de pen dien tes y com pa ti bles en tre sí, de mo do que
la ac ción so bre la eco no mía ge ne ral pue de pro du cir se des de lue go
por sec to res eco nó mi cos. Esto es así por que la eco no mía ge ne ral
en glo ba ne ce sa ria men te a las eco no mías te rri to ria les par cia les, de
mo do que su ges tión in clu ye cuan to de man de jus ta men te el in te rés
ge ne ral, es de cir, los in te re ses pú bli cos cu ya ges tión es tá cons ti tu -
cio nal men te asig na da al po der cen tral. Des de la óp ti ca de la ac ción 
pú bli ca se re ser va a és te, en efec to, só lo la com pe ten cia re la ti va a
las ba ses y la coor di na ción de la pla ni fi ca ción ge ne ral, pe ro pa ra su 
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ejer ci cio so bre la en te ra ma te ria de la “ac ti vi dad eco nó mi ca”, es
de cir, de to da la eco no mía. Lo con fir man las pre vi sio nes del ar -
tícu lo 131.2 CE so bre el pro ce so de ci sio nal (en el que de ben in ter -
ve nir tan to las co mu ni da des au tó no mas, co mo las or ga ni za cio nes
de los agen tes so cio-eco nó mi cos) cuan do se tra ta de “or de nar” la
eco no mía ge ne ral. Los tér mi nos de la apun ta da re ser va com pe ten -
cial a la ins tan cia ge ne ral o cen tral per mi ten cier ta men te, pues, la
asun ción es ta tu ta ria por las co mu ni da des au tó no mas de la com pe -
ten cia so bre el res to de la ges tión de la ma te ria, pe ro re fe ri da ya
ex clu si va men te a sus res pec ti vas “eco no mías” en vir tud de la cir -
cuns crip ción le gal de sus ám bi tos com pe ten cia les a los per ti nen tes
“círcu los de in te rés”. Po si bi li dad de asun ción és ta úl ti ma que, aún
cum plién do se, en mo do al gu no cie rra tam po co la de aco ta ción le -
gal en fa vor de las ins tan cias lo ca les de la com pe ten cia que pro ce -
da so bre la co rres pon dien te “eco no mía lo cal”.

— La re gla de la sub or di na ción de to da la ri que za al in te rés ge ne ral, al
pro pio tiem po que es ta ble ce la re la ción en tre és te y el in te rés pri va -
do, se ña la cla ra men te el cri te rio y el lí mi te de la ac ción del Esta do
en la pro mo ción del pro gre so de la eco no mía: la pro mo ción de be al -
can zar cier ta men te a to do, pe ro só lo a cuan to re cla me el in te rés ge -
ne ral. Obvia men te el in te rés ge ne ral en la eco no mía de ri va pri ma ria -
men te de la re gu la ción con te ni da en el tí tu lo VII aho ra co men ta do
pues to en re la ción con el con te ni do del ca pí tu lo III del tí tu lo I CE, es
de cir, el que de fi ne los ob je ti vos de la po lí ti ca so cial y eco nó mi ca.

III. LAS INS TI TU CIO NES DE LA ECO NO MÍA GE NE RAL

EN TAN TO QUE OR DEN

Sien do la CE una uni dad o sis te ma, los ar tícu los 128 a 132 CE pre su -
po nen, por de pron to, la exis ten cia de un or den en la eco no mía ge ne ral;
pre ci sa men te el or den de ri va do de su ar ti cu la ción y fun cio na mien to (en
tér mi nos de ac ti vi da des eco nó mi cas) con for me, ne ce sa ria men te, a de ter -
mi na das ins ti tu cio nes, con cre ta men te las que se pre ci san a con ti nua ción.

1. El mer ca do

La ins ti tu ción que or ga ni za, en prin ci pio, las ac ti vi da des eco nó mi cas
no es otra que el mer ca do. Así re sul ta:
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— Del re co no ci mien to, co mo de re cho, de la li ber tad de em pre sa pre -
ci sa men te en el “mar co de la eco no mía de mer ca do” (ar tícu lo 38
CE), des de el que se en tien den: i) la afir ma ción de la exis ten cia de
una plu ra li dad de for mas y de dis tin ta ti tu la ri dad (pú bli ca y pri va -
da) de la ri que za (ar tícu lo 128 CE); ii) la alu sión a la em pre sa co -
mo su je to de la ac ti vi dad eco nó mi ca, que es pro pie ta ria de los me -
dios de pro duc ción, de mo do que el po der pú bli co de be pro cu rar
los me dios que fa ci li ten el ac ce so de los tra ba ja do res a la pro pie -
dad de és tos y pue de in ter ve nir la cuan do así lo exi ja el in te rés ge -
ne ral (ar tícu lo 129 CE), y iii) la re gu la ción de la ac ción de los po -
de res pú bli cos, des de su in ci den cia de una ma ne ra u otra en el
de sa rro llo de ac ti vi da des, que por su pues to es de sa rro lla da por su -
je tos pri va dos y, en su ca so, su je tos pú bli cos, pe ro en ejer ci cio
sim ple men te de la ini cia ti va en la ac ti vi dad eco nó mi ca (ar tícu los
130 y 131 CE).

Inter pre ta do el ar tícu lo 38 CE, en su re la ción sis te má ti ca con los
ar tícu los 128 a 132 CE y, co mo de be ser, des de el en ten di mien to de
la CE co mo ele men to del Ver fas sung sbund que for ma con el de re -
cho ori gi na rio co mu ni ta rio eu ro peo, la op ción por la eco no mía de
mer ca do y, por tan to, por la or ga ni za ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca
so bre la ins ti tu ción del mer ca do, re pre sen ta una de ci sión bá si ca o
prin ci pal, pues apa re ce pro cla ma da jus ta men te co mo prin ci pio que
de be ser res pe ta do por la ac ción de los po de res pú bli cos en los ar -
tícu los 4o. y 98 del TCE.7

— De la ha bi li ta ción ex pre sa de la ini cia ti va pú bli ca en la ac ti vi dad
eco nó mi ca, es de cir, del apo de ra mien to al po der pú bli co pa ra em -
pren der ac ti vi da des eco nó mi cas en el mer ca do (ar tícu lo 128.2 CE).

Esta ha bi li ta ción, que en cual quier ca so no po ne en cues tión el
mer ca do, es per fec ta men te con gruen te con el de re cho ori gi na rio
co mu ni ta rio eu ro peo, que es neu tral o in di fe ren te res pec to a la per -
mi sión o no de la ini cia ti va pú bli ca eco nó mi ca, se gún se des pren de 
del ar tícu lo 295 del TCE.8 Por ello mis mo, es te tra ta do, cuan do así
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pro ce de por ra zón del ob je to re gu la do, de be con tem plar y con tem -
pla la po si ble exis ten cia de em pre sas pú bli cas.

— De la pre vi sión de la re ser va por ley al sec tor pú bli co, in clu so en
ca so de mo no po lio, de de ter mi na das ac ti vi da des eco nó mi cas; re -
ser va, que de be en ten der se, da da su for mu la ción, supo ne una ex -
cep ción a la re gla de prin ci pio es ta ble ci da en el ar tícu lo 38 CE (ar -
tícu lo 128.2 CE).

Tam bién es ta dis po si ción, de la que re sul ta el des lin de por ley,
co mo efec to ne ga ti vo de las re ser vas al sec tor pú bli co, del ám bi to
ma te rial de ope ra ti vi dad de la li ber tad de em pre sa y, por tan to, de
la ins ti tu ción del mer ca do, es ple na men te con for me con el de re cho
ori gi na rio, se gún re sul ta sin más del ar tícu lo 86 del TCE.9

Co mo ins ti tu ción, el mer ca do:

a) Pre su po ne la li ber tad de em pre sa (com ple men ta da por la ini cia ti va
pú bli ca en la ac ti vi dad eco nó mi ca),10 lo que quie re de cir, el li bre ac -
ce so, la li bre per ma nen cia y el li bre aban do no del mis mo,11 ya que
re quie re plu ra li dad de ac to res.

b) Impo ne, por ser le con sus tan cial,12 la igual dad de los ac to res en su ac -
tua ción en el mer ca do, es de cir, la li bre con cu rren cia o com pe ten cia.

Esta in ter pre ta ción es im pe ra ti va des de la obli ga da con si de ra ción de la 
CE, co mo ya se ha di cho, en el blo que que for ma con el de re cho ori gi na -
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11 En es te tri ple as pec to se con cre ta el con te ni do de la li ber tad de em pre sa con for me
a la doc tri na del Tri bu nal Cons ti tu cio nal. En es te sen ti do, SsTC 37/1981, 37/1987 y
225/1993.

12 Aun que el ar tícu lo 38 CE no men cio na ex pre sa men te la li bre con cu rren cia o com -
pe ten cia, es cla ro que és ta es tá im plí ci ta en la pro cla ma ción de la li ber tad de em pre sa en
el mar co de la eco no mía de mer ca do.



rio co mu ni ta rio eu ro peo. En los ya ci ta dos ar tícu los 4o. y 98 del TCE el
prin ci pio de eco no mía de mer ca do se ex tien de sin más a la li bre com pe -
ten cia.13

En tan to que or ga ni za dor de la ac ti vi dad pro pia de la eco no mía ge ne -
ral, el mer ca do es una ins ti tu ción ga ran ti za da por la nor ma fun da men -
tal.14 Su ga ran tía di rec ta por és ta es cua li ta ti va, en el sen ti do de que no
com pren de un de fi ni ti vo y pre ci so elen co de ac ti vi da des, pe ro, por ello
mis mo, es úni co en su ló gi ca de fun cio na mien to, lo que com por ta:

1. Su con di ción de pie za ne ce sa ria del or de na mien to cons ti tui do en su 
to ta li dad.

2. El jue go, en el mar co que de él re sul ta y pa ra cuan tas ac ti vi da des en 
ca da mo men to com pren da, de to dos los de re chos re le van tes pa ra su 
fun cio na mien to —en par ti cu lar y, ade más, del de li ber tad de em -
pre sa, los de li bre cir cu la ción de bie nes (mer can cías y ser vi cios),
ca pi ta les y per so nas, li bre pres ta ción de ser vi cios y li bre es ta ble ci -
mien to— y su ejer ci cio con for me al ré gi men pro pio de la li bre con -
cu rren cia o com pe ten cia, con co rre la ti va prohi bi ción de la adop ción 
por cual quier po der pú bli co de cua les quie ra me di das que, di rec ta o
in di rec ta men te, obsta cu li cen ta les de re chos, así co mo im po si ción a
di cho po der pú bli co de ve lar des de lue go por la re fe ri da li bre com pe -
ten cia. Este es el sen ti do que, in te grán do lo en el com ple jo nor ma ti vo
que for ma la CE con el de re cho ori gi na rio co mu ni ta rio euro peo,
debe dar se al ar tícu lo 139 de la nor ma fun da men tal y, por tan to, al 
deno mi na do prin ci pio de uni dad del mer ca do. Tan to más, cuan to
que es ta uni dad es de ci si va hoy pa ra la efec ti vi dad de: i) el mer ca do 
co mún o mer ca do in te rior de que ha blan los ar tícu los 2o. y 3.1, in -
ci so c, del TCE y, más am bi cio sa men te, del es pa cio sin fron te ras
in te rio res a que alu de el ar tícu lo 2o. del TUE, y ii) el fun cio na -
mien to del mer ca do co mún o in te rior eu ro peo co mo pie za de una
eco no mía abier ta, tal cual exi gen los ar tícu lo 4.1 y 98 TCE, lo que
va le de cir en pri mer lu gar al en te ro es pa cio sin fron te ras pro duc to
de la in te gra ción su pra na cio nal. Pues en tal mer ca do co mún o in te -
rior eu ro peo, pro pio de una eco no mía abier ta, ri gen tan to las an tes
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enu me ra das li ber ta des (ar tícu lo 3.1, c, en re la ción con los ar tícu los
39 y ss. TCE), co mo la in ter dic ción a los Esta dos miem bros de de -
re chos de adua na y de res tric cio nes cuan ti ta ti vas a la en tra da y sa li -
da de mer can cías y de cua les quie ra otras me di das de efec to equi va -
len te (ar tícu lo 3.1, a, en re la ción con los ar tícu los 28 a 31 TCE). Y
ca re ce de to do sen ti do que la con sis ten cia del mer ca do úni co co mu -
ni ta rio eu ro peo ten ga más con sis ten cia que el mer ca do úni co de ter -
mi na do por el or den cons ti tu cio nal in ter no.

3. Su ca rác ter, por ello, de pie za re sul tan te de una con fi gu ra ción ad mi nis -
tra ti va con ti nua da, en el sen ti do de que su fun cio na mien to efec ti vo
con for me a la ló gi ca de la li bre com pe ten cia que le es pro pia de pen de
de la vi gi lan cia de su evo lu ción y, en su ca so, de la in ter ven ción ad mi -
nis tra ti va di ri gi da a pre ve nir la ac tua li za ción de ries gos de des vir tua -
ción, co rre gir las con se cuen cias de di cha ac tua li za ción y san cio nar las
in frac cio nes. En de fi ni ti va y al no po der exis tir el uno sin la otra, mer -
ca do y po lí ti ca pú bli co-ad mi nis tra ti va de li bre com pe ten cia apa re cen
es tre cha men te im bri ca dos; po lí ti ca és ta, que for ma par te, por de más,
del nú cleo du ro de la po lí ti ca eco nó mi ca.

La ne ce si dad y uni dad del mer ca do no es, por lo di cho, in com pa ti ble
con la va ria bi li dad de su con te ni do (las ac ti vi da des a las que sir ve de
mar co ins ti tu cio nal) en el tiem po y el es pa cio. Lo pri me ro re sul ta con na -
tu ra li dad de la con tin gen cia e his to ri ci dad de la de can ta ción de los in te -
re ses ge ne ra les o pú bli cos y par ti cu la res o pri va dos, ra zón jus ta men te
por la cual la Cons ti tu ción no se pro nun cia por nin gún or den eco nó mi co
con cre to, en tre gan do su de fi ni ción al con ti nua do pro ce so de de sa rro llo
cons ti tu cio nal en el se no de la es truc tu ra es ta tal; de fi ni ción, de la que ha
de de ri var en ca da mo men to —co mo con se cuen cia de la iden ti fi ca ción, a 
par tir y so bre la ba se de va lo res y bie nes cons ti tu cio na les, de in te re ses
ge ne ra les de man dan tes de la res tric ción o in clu so ex clu sión del jue go del 
mer ca do— la de li mi ta ción ne ga ti va de las ac ti vi da des in clui das en es te
úl ti mo. De la Cons ti tu ción no es po si ble ex traer un pre ci so lí mi te a es ta
ope ra ción de de li mi ta ción más allá del que com por ta la com bi na ción de:
i) la op ción bá si ca de la or ga ni za ción de prin ci pio (lo que pa re ce im pli -
car: con ca rác ter de re gla ge ne ral) de las ac ti vi da des de con te ni do eco nó -
mi co con arre glo a la ins ti tu ción del mer ca do, y ii) el re que ri mien to de
que to da res tric ción o in clu so ex clu sión del mer ca do se re fie ra pre ci sa -
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men te a ac ti vi da des-ser vi cios que pre sen ten la no ta de “esen cia li dad”15

(ar tícu lo 128.2 CE). Del blo que del que, jun to con el de re cho ori gi na rio
co mu ni ta rio eu ro peo, for ma hoy par te la Cons ti tu ción se in fie re, sin em -
bar go y ade más de la co rrec ción de la afir ma ción an te rior, la ple na le gi ti -
mi dad en el or den su pra na cio nal de la or ga ni za ción pú bli ca del de sa rro -
llo de ac ti vi da des y, por tan to, la pres ta ción de ser vi cios que, aun sien do
eco nó mi cos, pre sen ten un in te rés ge ne ral su fi cien te pa ra ello.16

Lo se gun do, es de cir, la va ria bi li dad en el te rri to rio de la eco no mía
de mer ca do vie ne im pues ta por la or ga ni za ción te rri to rial del Esta do y
la do ble con se cuen cia que de és ta se si gue: la di fe ren cia ción de eco no -
mías te rri to ria les y la dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria de eco -
no mía. La uni dad de mer ca do no se opo ne, pues, a que, en vir tud de sus 
com pe ten cias en la ma te ria y pa ra las ac ti vi da des eco nó mi cas que que -
den en los círcu los de in te rés pú bli cos cu ya ges tión les co rres pon da, las 
co mu ni da des au tó no mas, así co mo, en su ca so, tam bién, las ad mi nis tra -
cio nes lo ca les es ta blez can res tric cio nes y, en su ca so, ex clu sio nes pro -
pias al mer ca do. Co mo tam po co lo ha ce a la igual dad de de re chos en
to do el te rri to rio na cio nal (ar tícu lo 139.1 CE), pues los que, se gún se ha 
ra zo na do, es tán vin cu la dos a la ló gi ca ins ti tu cio nal del mer ca do y no
in clu yen dis po si ción al gu na so bre el ac ce so mis mo a con cre tas ac ti vi -
da des eco nó mi cas. Tal va ria bi li dad en mo do al gu no es tam po co con tra -
ria al de re cho ori gi na rio co mu ni ta rio eu ro peo, ya que es igual men te ca -
rac te rís ti ca de la in te gra ción su pra na cio nal, en la me di da en que és ta da 
lu gar a que la eco no mía ge ne ral pro pia for me par te de la más am plia
eco no mía co mu ni ta ria, en la cual se de can tan in te re ses ge ne ra les y, asi -
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15 So bre el sig ni fi ca do del ca rác ter esen cial en ac ti vi da des-ser vi cios, véan se las
SsTC 74/1982, 79/1982 51/1986, 8/1992 y 206/1990.

16 Pues del ar tícu lo 86 TCE se de du ce la via bi li dad del otor ga mien to por el po der
pú bli co de de re chos es pe cia les o in clu so ex clu si vos res pec to de de ter mi na das ac ti vi -
dades de in te rés eco nó mi co ge ne ral y, por tan to, de la le gi ti mi dad de la exis ten cia de un
elen co de ac ti vi da des sus traí das al mer ca do cuan do y en la me di da mis ma en que así lo
re quie ra el in te rés ge ne ral que se ha ga pre sen te en ellas y a pe sar de su con te ni do o ca -
rác ter eco nó mi co. Y so bre ello el ar tícu lo 16 TCE de ter mi na, pre ci sa men te por el va lor
que los ser vi cios de in te rés eco nó mi co ge ne ral ocu pan en tre los va lo res co mu nes de la
Unión Eu ro pea y su pa pel en la pro mo ción de la cohe sión so cial y te rri to rial, que la Co -
mu ni dad Eu ro pea y los Esta dos miem bros de ben ve lar, en el ám bi to de sus res pec ti vas
com pe ten cias, por que di chos ser vi cios ac túen con arre glo a prin ci pios y con di cio nes que
les per mi tan cum plir su co me ti do (es de cir, prin ci pios y con di cio nes o lo que es lo mis mo
cri te rios y re glas, pro pios y, por tan to, dis tin tos de los del merca do y la li bre com pe ten cia).



mis mo, co mu ni ta rios (los que el ar tícu lo 98 TCE ca li fi ca de “in te re ses
co mu nes”) que jus ti fi can com pe ten cias co mu ni ta rias: la de ve lar por la
li bre com pe ten cia res pec to de ac ti vi da des con re le van cia pa ra el mer ca -
do co mún (ar tícu los 81 y ss. TCE)17 y la de coor di na ción de las po lí ti cas 
eco nó mi cas es ta ta les (ar tícu los 99 y ss. TCE).18

Del de re cho ori gi na rio co mu ni ta rio eu ro peo, con cre ta men te del ar -
tícu lo 86 TCE, tal co mo es ob je to de in ter pre ta ción por la ju ris pru den -
cia del Tri bu nal de Jus ti cia, sí re sul ta una ul te rior pre ci sión pa ra la co -
rrec ta in ter pre ta ción del or den cons ti tu cio nal. Se exi ge, en efec to y pa ra 
su va li dez, la jus ti fi ca ción, en tér mi nos de ra zo na bi li dad, de to da res -
tric ción o ex clu sión del mer ca do (la con ce sión de de re chos es pe cia les o
ex clu si vos en al gu na ac ti vi dad), te nien do en cuen ta que la en tre ga a la li -
bre com pe ten cia es prin ci pio ge ne ral (ar tícu lo 4.1 TCE) y, al mis mo
tiem po, la fun ción de pro mo ción de la cohe sión so cial y te rri to rial de los
ser vi cios de in te rés eco nó mi co ge ne ral cons ti tu ye un im por tan te va lor
co mún (ar tícu lo 16 TCE). Es cla ro, así, que, te nien do el mer ca do idén ti ca 
po si ción prin ci pal en la CE, la re ser va al sec tor pú bli co que au to ri za el
ar tícu lo 128.2 CE re quie re, pa ra su va li dez, de su fi cien te jus ti fi ca ción en
el in te rés ge ne ral, lo que va le de cir en va lo res o bie nes cons ti tu cio na les
de en ti dad bas tan te pa ra ello.

Una úl ti ma, pe ro im por tan te pre ci sión: sien do, co mo es, una ins ti tu -
ción ga ran ti za da y en tre ga da a la ac ción con fi gu ra do ra cons tan te del po -
der pú bli co (en el sen ti do y con el al can ce ya in di ca dos y a tra vés de la
po lí ti ca de de fen sa de la com pe ten cia), el mer ca do es, en sí mis mo, tam -
bién un va lor y un bien cons ti tu cio nal cu ya con se cu ción con cier ne al po -
der pú bli co cons ti tui do. Lo que sig ni fi ca que la vi gen cia efec ti va del
mer ca do, con el ám bi to que ten ga en ca da mo men to y su co rrec to fun cio -
na mien to, in te gran un ver da de ro in te rés ge ne ral, con las con se cuen cias
que de ello se si guen pa ra la ac tua ción de los po de res pú bli cos en ge ne ral 
y el po der pú bli co ad mi nis tra ti vo en par ti cu lar. Así lo corroboran:

— El in ci so fi nal del ar tícu lo 38 CE, cuan do im po ne a los po de res
pú bli cos el de ber de ga ran ti zar y pro te ger el ejer ci cio de la li ber -
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17 Artícu los III-161 y ss. del pro yec to de Tra ta do por el que se es ta ble ce una Cons ti -
tu ción pa ra Eu ro pa.

18 Artícu los III-178 y ss. del pro yec to de Tra ta do por el que se es ta ble ce una Cons ti -
tu ción pa ra Eu ro pa.



tad de em pre sa (só lo po si ble en el mar co de la eco no mía de mer -
ca do) y la de fen sa de la pro duc ti vi dad, de acuer do con las exi gen -
cias de la eco no mía ge ne ral y, en su ca so, de la pla ni fi ca ción.

— El in ci so ini cial del ar tícu lo 129.2 CE, que asig na a los po de res pú -
bli cos la pro mo ción efi caz de las di ver sas for mas de par ti ci pa ción
en la em pre sa (se en tien de a la em pre sa que alu de el ar tícu lo 38
CE); el fo men to, me dian te una le gis la ción ade cua da, de las so cie -
da des coo pe ra ti vas, y el es ta ble ci mien to de los me dios que fa ci li -
ten el ac ce so de los tra ba ja do res a la propiedad de los medios de
producción.

En tan to que de in te rés ge ne ral, el mer ca do, que or ga ni za las ac ti vi da -
des eco nó mi cas de sa rro lla das en ejer ci cio de la li ber tad de em pre sa y la
ini cia ti va pú bli ca eco nó mi ca, da lu gar a una rea li dad so cial or ga ni za da
(el que, en con tra po si ción al sec tor pú bli co del que in me dia ta men te se
tra ta rá, pue de ca li fi car se de sec tor pri va do), te nien do la or ga ni za ción de
és te enor me re le van cia cons ti tu cio nal. De un la do, es tán los sin di ca tos
(fru to del ejer ci cio del de re cho fun da men tal de li bre sin di ca ción; ar tícu lo 
28 CE) y de otro se en cuen tran las or ga ni za cio nes pro fe sio na les de los
em pre sa rios (fru to del de re cho fun da men tal de aso cia ción; ar tícu los 22 y
52 CE), que cons ti tu yen las es truc tu ras so cia les so bre las que na da me -
nos que el ar tícu lo 7o. CE, des de su pri vi le gia da po si ción sis te má ti ca,
pue de afir mar que los sin di ca tos de tra ba ja do res y las aso cia cio nes em -
pre sa ria les con tri bu yen a la de fen sa y pro mo ción de los in te re ses eco nó -
mi cos y so cia les que le son pro pios.

2. El sec tor pú bli co

En la eco no mía ge ne ral mer ca do y sec tor pú bli co con vi ven. A es te se
re fie re ex pre sa men te el ar tícu lo 128.2 CE con oca sión de la re ser va al
mis mo de re cur sos o ser vi cios esen cia les, mien tras que la he te ro ge nei dad 
de las ac ti vi da des eco nó mi cas pri va das apa re ce en el ar tícu lo 130.1 CE
con el ca rác ter sim ple men te de “sec to res eco nó mi cos”. Ex Cons ti tu tio ne
se di fe ren cia en la eco no mía ge ne ral, pues, un sec tor pú bli co y un sec tor
pri va do; cla si fi ca ción sub je ti va o de los ac to res en la eco no mía, que se
mue ve en pla no dis tin to al de las ac ti vi da des por re la ción a su or ga ni za -
ción o no por el mer ca do.

LU CIA NO PARE JO ALFON SO676



Esta con vi ven cia de am bos sec to res es, por ello, apro ble má ti ca si quie ra
con si de ran do el sec tor pú bli co co mo el con jun to de las em pre sas crea das
por los po de res pú bli cos o en ma nos to tal o par cial men te de és tos, es de cir, 
co mo el fru to en ca da mo men to de la ini cia ti va eco nó mi ca por par te de és -
tos. El in ci so ini cial del ar tícu lo 128.2 CE cir cuns cri be es tric ta men te su al -
can ce, por ra zón de su pro pio te nor li te ral, a la ne ce sa ria ha bi li ta ción pa ra
el de sa rro llo de la ac ti vi dad eco nó mi ca, que, a fal ta de ella, só lo po dría
des ple gar se por los su je tos pri va dos, en tan to que ti tu la res ex clu si vos de
la li ber tad de em pre sa re co no ci da en el ar tícu lo 38 CE. De ello se si gue
con to da na tu ra li dad que el ré gi men de ejer ci cio de la ac ti vi dad de ri va da
de la ini cia ti va pú bli ca eco nó mi ca no es otro que el pro pio de la eco no -
mía de mer ca do es ta ble ci do por es te úl ti mo pre cep to cons ti tu cio nal (y,
por tan to, el de la li bre com pe ten cia). Lo que co rro bo ra ple na men te el
de re cho ori gi na rio eu ro peo (ar tícu lo 86 TCE), de otro la do neu tral res -
pec to de la ini cia ti va pú bli ca de que se tra ta y sus con se cuen cias en
cuanto a la pro pie dad (ar tícu lo 295 TCE). Lo úni co que en el sec tor pú bli -
co así en ten di do no per te ne ce a la ló gi ca del mer ca do es la ini cia ti va eco -
nó mi ca mis ma (se pa ra ble de la ac ti vi dad eco nó mi ca a de sa rro llar en vir tud 
de la mis ma y de su or ga ni za ción en em pre sa), que es una de ci sión pú bli ca 
úni ca men te jus ti fi ca ble por re la ción al in te rés ge ne ral y cu ya ló gi ca es la
pro pia de las de ci sio nes del po der pú bli co (ad mi nis tra ti va, en su ca so).

De la dis tri bu ción te rri to rial al in te rior del Esta do de las com pe ten cias
en ma te ria eco nó mi ca se si gue sin más la plu ra li dad de los po de res pú bli -
cos ca pa ces de ac tuar la ini cia ti va pú bli ca en la ac ti vi dad eco nó mi ca y, por 
tan to, tam bién de los sec to res pú bli cos. El ar tícu lo 134 CE, al tra tar de los
pre su pues tos ge ne ra les del Esta do, ha bla por ello só lo del “sec tor pú bli co
es ta tal”, pre su po nien do im plí ci ta men te la exis ten cia de los sec to res pú bli -
cos “au to nó mi cos” y “lo ca les”. Lo que se co rres pon de con la do ble di fe -
ren cia ción de eco no mías re gio na les y lo ca les en el se no de la eco no mía
ge ne ral y de círcu los te rri to ria les de in te re ses ge ne ra les más cir cuns cri tos
den tro del com ple jo to tal de in te re ses ge ne ra les. La dis tin ción en tre sec tor
pú bli co es ta tal o de la ins tan cia ge ne ral del Esta do y sec tor pú bli co to tal
(com pren si vo del an te rior y de los de más sec to res pú bli cos te rri to ria les)
apa re ce en el ar tícu lo 136 CE des de la pers pec ti va de la com pe ten cia di -
rec ta del Tri bu nal de Cuen tas pa ra el con trol del pri me ro y su ac tua ción en 
to do ca so co mo su pre mo ór ga no fis ca li za dor de to do el se gun do.
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La ex pre sión “sec tor pú bli co es ta tal”, tal co mo la em plea el ci ta do ar -
tícu lo 134 CE, es, sin em bar go, am plia, en cuan to des ti na da a com pren der, 
da da la ló gi ca de la téc ni ca pre su pues ta ria, to dos los cen tros o uni da des de 
in gre so y gas to de la ins tan cia ge ne ral es ta tal. De es te mo do se con fun den
pre su pues ta ria men te el sec tor pú bli co de bi do a la ini cia ti va eco nó mi ca y el 
in te gra do por el gi ro o trá fi co pro pio del po der pú bli co, en es pe cial el ad -
mi nis tra ti vo, es de cir, el de los ser vi cios pú bli cos de que ha bla el in ci so fi -
nal del ar tícu lo 106.2 CE. Esta con fu sión es ló gi ca des de el pun to de vis ta
pre su pues ta rio, da da la re la ción en tre eco no mía y Ha cien da pú bli ca, que
lu ce en la rú bri ca mis ma del tí tu lo VII CE, da da la im por tan cia del Esta do
co mo cen tro de gas to en la eco no mía ge ne ral. Pe ro no lo es más allá, por
cons ti tu cio nal men te in de bi da. La ac ti vi dad del Esta do (y su pa tri mo nio)
dis tin ta de la re sul tan te del ejer ci cio de la ac ti vi dad de ini cia ti va pú bli ca en 
la eco no mía es tá, por im pe ra ti vo cons ti tu cio nal, al mar gen del mer ca do, ri -
gién do se por re glas pro pias, aje nas a la ló gi ca con sus tan cial a és te. Así re -
sul ta:

— Del ar tícu lo 103.1 CE, que es ta ble ce el có di go cons ti tu cio nal bá si -
co de to da la ac ti vi dad pú bli ca (la ges tión de los in te re ses ge ne ra -
les o pú bli cos) dis tin ta de la con sis ten te en le gis lar o juz gar y eje -
cu tar lo juz ga do, que se re con du ce a la ad mi nis tra ti va. De don de la 
equi pa ra ción —co mo mí ni mo— en tre ac ti vi dad del po der pú bli co
ad mi nis tra ti vo y ser vi cios pú bli cos, los cua les re sul tan ser así una
no ción dis tin ta tan to a la de “ser vi cios esen cia les” (ar tícu los 28.2,
in ci so fi nal; y 128.2 CE).19 Jus ta men te por ello el ar tícu lo 149.1.18 
CE pre vé un ré gi men ju rí di co es pe cí fi co pa ra la ac ti vi dad ad mi nis -
tra ti va, to da ella sin ex cep ción. En to da es ta ac ti vi dad no hay aso -
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19 La esen cia li dad de una ac ti vi dad o ser vi cio de ri va de un jui cio acer ca de su tras -
cen den cia pa ra la vi da co lec ti va con en te ra in de pen den cia de la or ga ni za ción de su de sa -
rro llo. El ca rác ter pú bli co de un ser vi cio re mi te a su con cer nen cia a un po der pú bli co por
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in te rés ge ne ral, que re cla ma una or ga ni za ción ju rí di co-pú bli ca o ad mi nis tra ti va de su
pres ta ción. Ambas ca te go rías coin ci den úni ca men te cuan do los re que ri mien tos del in te -
rés ge ne ral im po nen una or ga ni za ción ju rí di co-pú bli ca que des pla za o, cuan do me nos, li -
mi ta el mer ca do. El ar tícu lo 128.2 CE re quie re, por ello, el ca rác ter esen cial del ser vi cio
pa ra su re ser va al sec tor pú bli co, so bre to do en ca so de mo no po lio. So bre la di fe ren cia -
ción o la coin ci den cia de es tas ca te go rías, véa se Pa re jo Alfon so, L., “Ser vi cios pú bli cos y 
ser vi cios de in te rés ge ne ral: la re no va da ac tua li dad de los pri me ros”, Re vis ta de De re cho
de la Unión Eu ro pea, núm. 7, 2o. se mes tre, 2004, pp. 51-68.



mo al gu no de li ber tad o au to no mía al gu na en y pa ra la ac tua ción;
hay, por el con tra rio, he te ro no mía y ex clu si vo ser vi cio al in te rés
ge ne ral con so me ti mien to a la ley y al de re cho. No hay, por tan to,
ca pa ci dad ju rí di ca uni ver sal pa ra obrar, hay só lo com pe ten cia de ri -
va da de la atri bu ción de po tes ta des.

— De los ar tícu los 132 a 136 CE, que es ta ble cen el có di go cons ti tu cio -
nal bá si co de la Ha cien da pú bli ca, es de cir, del Esta do en cuan to
cen tro de de re chos y obli ga cio nes eco nó mi cas y fi nan cie ras y ti tu lar 
de bie nes; có di go ex ten si ble, en lo sus tan cial, a las co mu ni da des au -
tó no mas y a la ad mi nis tra ción lo cal en vir tud de los ar tícu los 156 a
158 y 142 CE, res pec ti va men te. Pues el Esta do (to do) ha de ac tuar
co mo cen tro de in gre so y gas to con arre glo a la co rres pon dien te ha -
bi li ta ción-po tes tad (pre su pues to), fi nan cián do se, en su ca so, con car -
go a tri bu tos le gal men te es ta ble ci dos y re gu la dos, pu dien do emi tir
deu da o con traer cré di to úni ca men te pre via au to ri za ción le gal y en
los tér mi nos de és ta y ope ran do siem pre ba jo el con trol par la men ta -
rio, así co mo sien do res pon sa ble o ti tu lar del pa tri mo nio na cio nal y
del do mi nio pú bli co y co mu nal, res pec ti va men te, so me ti dos a un ré -
gi men con tra pues to al pro pio de la pro pie dad pri va da, y de su pa tri -
mo nio or di na rio, cu yo ré gi men se en tre ga igual men te a una ley pa ra
la de ter mi na ción de las sin gu la ri da des de su ad mi nis tra ción, de fen sa 
y con ser va ción.

De es ta suer te, pues, el sec tor pú bli co en glo ba dos rea li da des bien di -
ver sas:

a) De un la do, el con jun to de las ac ti vi da des eco nó mi cas or ga ni za das
(em pre sas) de bi das a la ini cia ti va pú bli ca otor ga da por el ar tícu lo
128.2 CE; con jun to, que que da com pren di do en el ám bi to pro pio
del mer ca do.

b) De otro la do, el con jun to de las ac ti vi da des ar ti cu la das co mo fun -
cio nes y, por tan to, po tes ta des en vis ta de in te re ses ge ne ra les re la ti -
vos a la eco no mía, anu da das por ello a las co rres pon dien tes or ga ni -
za cio nes pú bli cas, con cre ta men te ad mi nis tra ti vas, in clu so si tie nen
con te ni do eco nó mi co; ac ti vi da des que res pon den a la ló gi ca del in -
te rés ge ne ral, no del mer ca do.
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3. La po lí ti ca eco nó mi ca

Si, co mo ya nos cons ta, la Cons ti tu ción con tem pla com pe ten cias en
ma te ria eco nó mi ca, per mi tien do su es pe cí fi ca dis tri bu ción a lo lar go de
la or ga ni za ción te rri to rial del Esta do, com pe ten cias que de ben ser vir los
co rres pon dien tes in te re ses ge ne ra les, es cla ro que con tem pla tam bién la
exis ten cia de una po lí ti ca eco nó mi ca, aun que no la men cio ne ex -
presamen te al tra tar sis te má ti ca men te de la eco no mía. No otra co sa de be
en ten der se, en efec to, que es lo que la nor ma ca li fi ca en es te pun to de
“pla ni fi ca ción” (en sus ar tícu los 38, 130, 131 y 149.1.13 CE).20 Es la so -
lu ción en to do ca so per ti nen te en el se no de la Co mu ni dad Eu ro pea, en la 
que las po lí ti cas eco nó mi cas de los Esta dos miem bros tie nen la con si de ra -
ción de “asun to co mún” jus ti fi ca ti vo de la coor di na ción co mu ni ta ria ca paz 
de sus ten tar el dic ta do de orien ta cio nes ge ne ra les a tí tu lo de re co men da -
cio nes y de la su per vi sión su pra na cio nal de la evo lu ción de la eco no mía en 
el se no de aqué llos (ar tícu los 98 y 99 TCE). 

Ade más de ex pre sión de las op cio nes adop ta das en ejer ci cio de sus
com pe ten cias por los po de res pú bli cos y con for me a la doc tri na del Tri bu -
nal Cons ti tu cio nal,21 esa po lí ti ca eco nó mi ca guar da re la ción con la ló gi ca
del fun cio na mien to del Esta do de las au to no mías y la leal tad, la coo pe ra -
ción y la coor di na ción en su se no, sien do así la ma ni fes ta ción ob je ti va de
la con fluen cia cons truc ti va del con jun to de com pe ten cias eco nó mi cas re -
sul tan te de la dis tri bu ción te rri to rial del po der pú bli co. La im por tan cia
con ce di da a la cohe ren cia de la po lí ti ca eco nó mi ca es la ra zón por la que
el cons ti tu yen te se ha sen ti do obli ga do a fi jar di rec ta men te los ele men tos
del pro ce so de ci sio nal, par ti ci pa do —en el se no de un Con se jo cons ti tui do 
a tal fin— por las ins tan cias te rri to ria les au to nó mi cas y las or ga ni za cio nes
del sec tor pri va do, con du cen te a la fi ja ción de la po lí ti ca ge ne ral.

Pre ci sa men te por ello la po lí ti ca eco nó mi ca es ob je to, en su con di ción 
de ac ción es ta tal de con fi gu ra ción de la eco no mía en to da su com ple ji -
dad, de tres re fe ren cias cons ti tu cio na les prin ci pa les que se le im po nen
con ca rác ter es truc tu ral:22
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— La pri me ra ope ra en el pla no de la eco no mía en cuan to or den. Se
re con du ce a la par ti ci pa ción y es do ble: i) la par ti ci pa ción de los
tra ba ja do res en los me dios de pro duc ción y en el fun cio na mien to
de las em pre sas (pro mo ción de: el ac ce so a la pro pie dad en la em -
pre sa, las so cie da des coo pe ra ti vas y la par ti ci pa ción en la em pre sa;
ar tícu lo 129.2 CE), y ii) la cons truc ción de la se gu ri dad so cial y del
fun cio na mien to de los or ga nis mos pú bli cos con re le van cia di rec ta
pa ra la ca li dad de vi da o el bie nes tar ge ne ral (ar tícu lo 129.1 CE).

— La se gun da in ci de en la di men sión fun cio nal de la eco no mía co -
mo con jun to de ac ti vi da des eco nó mi cas pa ra pos tu lar la equi pa ra -
ción del ni vel de vi da de to dos los es pa ño les me dian te la mo der -
ni za ción y el de sa rro llo de to dos los sec to res eco nó mi cos (ti pos
de ac ti vi da des eco nó mi cas: agri cul tu ra, ga na de ría, pes ca, ar te sa nía, 
et cé te ra) y el tra ta mien to es pe cial, si pro ce de, de te rri to rios (las zo -
nas de mon ta ña, las is las) (ar tícu los 130 y 131, in ci so fi nal, CE).

— Y la ter ce ra ha ce lo pro pio en la di men sión te rri to rial de la eco no -
mía ge ne ral (di fe ren cia ción en ella de eco no mías lo ca les y re gio na -
les) pa ra pos tu lar el equi li brio eco nó mi co, ade cua do y jus to, en tre
las di ver sas par tes del te rri to rio es pa ñol, aten dien do a las cir cuns -
tan cias del hecho insular (artículo 138 CE).

La po lí ti ca eco nó mi ca no pue de des co no cer es tos ele men tos es truc tu -
ra les al per se guir su fin úl ti mo, an ti ci pa do en el preám bu lo de la nor ma
fun da men tal. Pe ro es tos ele men tos, sin de jar de por tar ellos mis mos va -
lo res y bie nes cons ti tu cio nal men te pro te gi dos, se cir cuns cri ben a con cre -
tar el obli ga do con tex to en el que aqué lla de be des ple gar se y, por ello, en 
mo do al gu no de fi ne di rec ta men te, por de sa gre ga ción del ex pre sa do fin
úl ti mo, el elen co de los va lo res y bie nes cons ti tu cio na les sus tan ti vos a
cu ya má xi ma rea li za ción his tó ri ca men te po si ble de be ser vir a tí tu lo de
in te re ses ge ne ra les, jus ta men te me dian te su op ti mi za ción. Co mo re ve la
sin más su rú bri ca, ese elen co en cuen tra su asien to cons ti tu cio nal en el
ca pí tu lo III del tí tu lo I CE, lo que co rro bo ra el in ci so fi nal del ar tícu lo
40.1 CE al vin cu lar la po lí ti ca de los po de res pú bli cos a la pro mo ción de
las con di cio nes fa vo ra bles pa ra el pro gre so so cial y eco nó mi co. De ahí
que, sin per jui cio de la even tual con di ción de de re chos o de be res cons ti -
tu cio na les del ciu da da no de su con te ni do dis po si ti vo, és te se pre sen te
pri ma ria men te co mo con jun to de prin ci pios rec to res ca bal men te de la
po lí ti ca so cial y eco nó mi ca de los po de res pú bli cos, es de cir, de prin ci -

ESTUDIOS EN HOMENAJE A HÉCTOR FIX-ZAMUDIO 681



pios que, al te nor del ar tícu lo 53.3 CE, de ben in for mar la ac tua ción de
to dos los po de res pú bli cos.

IV. LAS BA SES CONS TI TU CIO NA LES DE LA PO LÍ TI CA ECO NÓ MI CA

DE LOS PO DE RES PÚ BLI COS: LOS VA LO RES Y BIE NES PRO TE GI DOS

POR LA NOR MA FUN DA MEN TAL DE TER MI NAN TES

PA RA LA CRIS TA LI ZA CIÓN, EN CA DA CA SO,

DEL IN TE RÉS GE NE RAL EN LA MA TE RIA

1. Los va lo res y los bie nes cons ti tu cio na les y la po lí ti ca es ta tal

Las re fe ren cias cons ti tu cio na les es truc tu ra les de la eco no mía pe ne tran
en el cua dro de va lo res y bie nes cons ti tu cio na les de ca rác ter eco nó mi co
por la vía del es ta ble ci mien to del va lor ba sal de la po lí ti ca eco nó mi ca: la
es ta bi li dad eco nó mi ca con ple no em pleo (ar tícu lo 40.1 CE). La sin to nía
en es te pun to de los dos pla nos del Ver fas sung sbund que for ma la CE
con el de re cho co mu ni ta rio eu ro peo es to tal. Pues és te pro pug na la con -
se cu ción de un de sa rro llo equi li bra do y sos te ni ble (ar tícu lo 2o. TUE), un 
de sa rro llo ar mo nio so, equi li bra do y sos te ni ble de las ac ti vi da des eco nó -
mi cas y un cre ci mien to sos te ni ble y no in fla cio nis ta con al to ni vel de
em pleo (ar tícu lo 2o. TCE) y la evi ta ción de dé fi cit pú bli cos ex ce si vos
(ar tícu lo 104 TCE).23

La es ta bi li dad eco nó mi ca (con ple no em pleo) así fi ja da con sis te, en
efec to, en un va lor com ple jo que in cor po ra:

— La do ble di men sión fun cio nal y te rri to rial del de sa rro llo de las dis -
tin tas ac ti vi da des eco nó mi cas. Que da cla ro así que el pro gre so so -
cial y eco nó mi co de que ha bla el ar tícu lo 40.1 CE (co nec tan do con 
el preám bu lo de la nor ma fun da men tal) in clu ye ob via men te la mo -
der ni za ción y el de sa rro llo de los sec to res eco nó mi cos a que se re -
fie re el ar tícu lo 130.1 CE en los tér mi nos del obli ga do ade cua do
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23 En el mis mo sen ti do el pro yec to de Tra ta do por el que se es ta ble ce una Cons ti tu -
ción pa ra Eu ro pa, ha bla de: un de sa rro llo sos te ni ble ba sa do en un cre ci mien to equi li bra -
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dos en el ar tícu lo I-3 (ar tícu lo III-137) y la evi ta ción por los Esta dos miem bros de dé fi cit
pú bli cos ex ce si vos (ar tícu lo III-184.1).



equi li brio en tre las di ver sas par tes del te rri to rio es pa ñol que im po -
ne el ar tícu lo 138.1 CE. De es ta for ma, es de cir, en tan to que ele -
men tos com po nen tes del pro gre so so cial y eco nó mi co, las re pe ti -
das re fe ren cias cons ti tu cio na les es truc tu ra les pa san a for mar par te
del cua dro de va lo res de la po lí ti ca eco nó mi ca.

— La di men sión re la ti va al re sul ta do de con fi gu ra ción del or den so -
cial de la po lí ti ca eco nó mi ca en la do ble fa ce ta de la dis tri bu ción
re gio nal y per so nal de la ren ta (ar tícu lo 40.1 CE). Es es ta di men -
sión la que pro por cio na el sen ti do úl ti mo al cua dro cons ti tu cio nal
de va lo res con si de ra do. Pues es la que lo co nec ta con el va lor su -
pe rior de la dig ni dad de la per so na y su li bre de sa rro llo en so cie -
dad que, por ha cer po si ble la ca li dad de vi da, otor ga fun da men to al 
or den po lí ti co y so cial (ar tícu lo 10.1 CE), ob je ti vo del Esta do de fi -
ni do por el ar tícu lo 1.1 CE y res pon sa ble uni ver sal de las con di cio -
nes de vi da en los tér mi nos del ar tícu lo 9o. CE. Nó te se, en efec to,
que la dis tri bu ción de la ren ta se ca li fi ca de “más equi ta ti va”, es
de cir, la his tó ri ca men te más óp ti ma en ca da mo men to (en el sen ti -
do del pro gre so his tó ri co) y, por tan to, la rea li za do ra, en de fi ni ti va
y en es te te rre no, del va lor su pe rior de la jus ti cia.

To das las an te rio res di men sio nes son in se pa ra bles unas de otras. El de -
ber es ta tal de pro mo ción de las con di cio nes fa vo ra bles se ex tien de por
igual a to das ellas. Y la es ta bi li dad eco nó mi ca es jus ta men te el mar co en el 
que di cha pro mo ción de be pro du cir se; es el cri te rio que ri ge la pon de ra -
ción, en ca da mo men to y a la luz del en te ro or den cons ti tu cio nal, en tre las
alu di das di men sio nes a efec tos de la adop ción de las co rres pon dien tes de -
ci sio nes. Es, en de fi ni ti va, la pie za ar ti cu la do ra del cua dro re le van te de va -
lo res cons ti tu cio na les, de él de pen de, por tan to, la com po si ción de és tos en 
ca da su pues to y mo men to y, en de fi ni ti va, su de can ta ción en in te re ses ge -
ne ra les ca pa ces de otor gar so por te a de ci sio nes y me di das con cre tas. De
donde se si gue que la po lí ti ca eco nó mi ca es ne ce sa ria men te, ade más, so cial,
en el do ble sen ti do de que, sin de jar de ser ella mis ma, de be in cor po rar las
con si de ra cio nes de ín do le so cial que su cua dro de va lo res de re feren cia le
im po nen y de com pren der, ade más, un ha lo de me di das de co ber tu ra de
ries gos so cia les es pe cí fi cos li ga dos jus ta men te a la eco no mía y el des plie -
gue por és ta de su ló gi ca pro pia.24
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La es ta bi lidad no só lo no es, por lo di cho, in com pa ti ble con el pro gre so 
o de sa rro llo, ni si quie ra me di do en tér mi nos ex clu si vos de cre ci mien to.
Equi va le a im po si ción a és te de equi li brio en sus mag ni tu des de ter mi nan -
tes de una evo lu ción sa na de la eco no mía y de ar mo nía en la dis tri bu ción
te rri to rial y per so nal de la ren ta que pro du ce, es de cir, de nue vo en sin to -
nía con el de re cho co mu ni ta rio eu ro peo, al que és te de no mi na de sa rro llo
ar mo nio so y equi li bra do. Re cla ma, pues, del Esta do una ac ción di ri gi da a
la op ti mi za ción de los va lo res de pro gre so eco nó mi co y so cial en tér mi nos 
que ase gu ren la es ta bi li dad de la eco no mía así en ten di da.

Pe ro, ade más y por lo mis mo que la eco no mía for ma par te in te gran te
del or den cons ti tu cio nal co mo un to do, la es ta bi li dad en el pro gre so no es
tam po co in de pen dien te de la suer te del ciu da da no, el cual no que da así en -
tre ga do sin más a la evo lu ción de la vi da eco nó mi ca.25 Por eso, a tra vés de
la preo cu pa ción por la dis tri bu ción de la ren ta, se co nec ta igual men te a la
cohe sión so cial, a va lo res de ne to ca rác ter so cial, li ga dos a la pre ven ción
de los ries gos in he ren tes a la vi da eco nó mi ca y la co rrec ción de las con se -
cuen cias de su ac tua li za ción.26 Por eso otros va lo res se re con du cen a la se -
gu ri dad en una tri ple ver tien te:

a) La del ciu da da no en ge ne ral co mo con su mi dor o usua rio fi nal de
pro duc tos o ser vi cios co lo ca dos o pres ta dos en el mer ca do y, por
tan to, co mer cia li za dos; se gu ri dad tan to en el or den per so nal (ries -
gos pa ra la in te gri dad per so nal, la vi da y la sa lud), co mo en el pa tri -
mo nial (ries gos pa ra los in te re ses eco nó mi cos le gí ti mos) (ar tícu lo
51 CE).

b) La del ciu da da no du ran te su vi da ac ti va pa ra cu brir la to ta li dad de
las con tin gen cias —ca li fi ca das cons ti tu cio nal men te de si tua cio nes
de ne ce si dad— a que es tá ex pues to a lo lar go de la mis ma, in clui do 
el de sem pleo (ar tícu lo 41 CE). No es ca sual que es ta ver tien te apa -
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sa rro llo y de emi gra ción; ori gen, que le res ta sig ni fi ca ción y pe so co mo ele men to del sis -
te ma cons ti tu cio nal, por más que sea in du da ble su per te nen cia al mis mo.

25 Co mo prue ba es pe cial men te, a pe sar de lo di cho en la no ta an te rior, el ar tícu lo 42
CE, es pe cial men te su in ci so fi nal.

26 De nue vo aquí la ple na sin to nía con el de re cho ori gi na rio co mu ni ta rio eu ro peo, en
el que, jun to al de sa rro llo eco nó mi co ar mo nio so, equi li bra do y sos te ni ble apa re ce pro cla -
ma do, con igual ran go, el ob je ti vo de la “cohe sión eco nó mi ca y so cial” (ar tícu lo 2o.
TCE). El ar tícu lo I-3.3 del pro yec to de Tra ta do por el que se es ta ble ce una Cons ti tu ción
pa ra Eu ro pa ha bla, en la mis ma lí nea, de cohe sión eco nó mi ca, so cial y te rri to rial.



rez ca re gu la da in me dia ta men te des pués de la ac ción pú bli ca so bre
la eco no mía.

c) La del ciu da da no du ran te la ter ce ra edad, es de cir, aca ba da su vi da
ac ti va, pa ra ga ran ti zar le la su fi cien cia eco nó mi ca (a tra vés de pen sio -
nes ade cua das y pe rió di ca men te ac tua li za das) y las pres ta cio nes so -
cia les es pe cí fi ca men te di ri gi das a re sol ver sus pro ble mas de bie nes tar 
en ma te ria de sa lud, vi vien da, cul tu ra y ocio (ar tícu lo 50 CE).

En su nú cleo, es de cir, en su ma ni fes ta ción es tric ta men te eco nó mi ca,
la po lí ti ca es ta tal no es ob je to de pre de ter mi na ción cons ti tu cio nal pre ci sa 
por lo que ha ce a los me dios y el al can ce de su ca pa ci dad de con fi gu ra -
ción de la eco no mía. Pe ro la norma fundamental sí deja establecido:

— Su vo ca ción de pro duc ción de efec tos en la rea li dad de la vi da eco -
nó mi ca, por lo que la ges tión de los in te re ses ge ne ra les de be de sa -
rro llar se, si así es ne ce sa rio, en su en te ro ci clo, lo que va le de cir
com pren dien do la eje cu ción ad mi nis tra ti va. El in ci so ini cial del ar -
tícu lo 40.1 CE no de ja lu gar a du da: se tra ta de la pro mo ción de las 
con di cio nes fa vo ra bles; ex pre sión, cu ya lec tu ra úni ca men te es co -
rrec ta des de el ar tícu lo 9.2 CE: las con di cio nes —tan to las in di vi -
dua les, co mo las co lec ti vas— han de ser no for mal-ju rí di cas, si no
rea les y efec ti vas. La po lí ti ca eco nó mi ca es, por ello, una política
que tiende a su formalización jurídica como administrativa.

— Cua les quie ra que sean los me dios em plea dos, su al can ce tie ne un lí -
mi te, que de ri va de la op ción de prin ci pio, la re gla ge ne ral a fa vor
de la eco no mía de mer ca do ba sa da en la li ber tad de em pre sa y, en su 
ca so, la ini cia ti va pú bli ca eco nó mi ca de sa rro lla das en ré gi men de li -
bre con cu rren cia o com pe ten cia. Esta op ción es in com pa ti ble con la
cen tra li za ción (en el po der pú bli co) de las de ci sio nes eco nó mi cas,
ra zón por la que la pla ni fi ca ción de que ha blan los ar tícu los 131 y
149.1.13 CE só lo pue de en ten der se, to do lo más y pa ra el ne ce sa rio
sec tor pri va do, co mo in di ca ti va y de fo men to. Expre sa do con ci sa y
cla ra men te es te lí mi te la ca li fi ca ción por el ar tícu lo 40.1 CE de las
con di cio nes a ge ne rar y man te ner co mo “fa vo ra bles”. Pues es ta ca li -
fi ca ción im pli ca el re co no ci mien to de la es pon ta nei dad, en su par te
sus tan cial, de la vi da eco nó mi ca y su evo lu ción, en tan to su mo tor
es pre ci sa men te la li ber tad de ini cia ti va en con cu rren cia. La po lí ti ca
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eco nó mi ca pú bli ca pue de así des de lue go ge ne rar con di cio nes rea les 
y efec ti vas, pe ro de be cir cuns cri bir se a las que fa vo rez can la eco no -
mía mis ma, lo que va le de cir que úni ca men te son le gí ti mas las que
sean acor des con la ló gi ca cons ti tu cio nal de és ta.

En su ha lo so cial y, por tan to, en su ma ni fes ta ción co mo po lí ti ca so -
cial, la po lí ti ca es ta tal apa re ce di se ña da con per fi les de pre ci sión di ver sa, 
de ma yor ni ti dez cuan to más cer ca na a la eco no mía mis ma:

— Así, la se gu ri dad de la ciu da da nía du ran te el pe rio do vi tal en que
se le su po ne par te de que la eco no mía mis ma ha de ser pro por cio -
na da pre ci sa men te me dian te el man te ni mien to de un ré gi men ne -
ce sa ria men te pú bli co de se gu ri dad so cial de ca rác ter uni ver sal y
do ta do de un nú cleo in dis po ni ble pa ra el po der cons ti tui do: el in -
te gra do por el con jun to de pres ta cio nes asis ten cia les y so cia les
pre ci sas pa ra afron tar cua les quie ra su pues tos me re ce do res de la
con si de ra ción de si tua cio nes de ne ce si dad; pres ta cio nes, ade más,
que de ben es tar con fi gu ra das en tér mi nos ta les que su pe ren el test 
de su fi cien cia a tal efec to (ar tícu lo 41 CE). La co ber tu ra de con -
tin gen cias so cia les más allá de tal nú cleo ex ce de de la res pon sa -
bi li dad es ta tal y es con si de ra da por ello “com ple men ta ria”, que -
dan do re fe ri da al prin ci pio de li ber tad. De es ta de ter mi na ción se
de du ce la im por tan te con se cuen cia de la obli ga to rie dad del ré gi -
men pú bli co de la se gu ri dad so cial.

De don de se si gue la di rec ta de ci sión cons ti tu cio nal de la ex -
trac ción del sis te ma pú bli co de la se gu ri dad so cial del ám bi to del
mer ca do, pues aquél tie ne por ob je to una ac ti vi dad que, con en te ra
in de pen den cia de que ten ga o no con te ni do o ca rác ter eco nó mi co,
ha de ser de sa rro lla da ex clu si va men te con la ló gi ca del ser vi cio a
los co rres pon dien tes in te re ses ge ne ra les. Y, por tan to, se si gue
igual men te la tra duc ción de la res pon sa bi li dad es ta tal, en es te cam -
po y a tra vés del ar tícu lo 9.2 CE, en el de ber no só lo de una re gu la -
ción, si no in clu so, en se de eje cu ti va, de la crea ción y el man te ni -
mien to de la co rres pon dien te or ga ni za ción-ac ti vi dad asis ten cial y
pres ta cio nal en ca li dad de ser vi cio pú bli co. Sin que ello ten ga en
mo do al gu no que sig ni fi car la re ser va a la ad mi nis tra ción pú bli ca,
en ré gi men de mo no po lio, de la ac ti vi dad asis ten cial (sa ni ta ria) y
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so cial (co ber tu ra de con tin gen cias so cia les) que cons ti tu ye su ob je -
to. Se tra ta, pues, de un ser vi cio pú bli co ob je ti vo de ca rác ter obli -
ga to rio, pe ro de cu yas pres ta cio nes se es li bre pa ra ha cer uso.

— La se gu ri dad del ciu da da no mas allá del pe rio do vi tal an te rior, es
de cir, du ran te la ter ce ra edad, no ha de pro cu rar se ya ne ce sa ria -
men te, sin em bar go, de un mo do di rec to o en for ma de ser vi cio pú -
bli co pres ta do pre ci sa men te por una or ga ni za ción ad mi nis tra ti va.
Aquí el de ber de pro cu rar al can za cier ta men te al es ta ble ci mien to
de un sis te ma tan to de pen sio nes ade cua das, co mo de ser vi cios so -
cia les. Más allá de su ob via re gu la ción, el sis te ma mis mo no de -
man da cons ti tu cio nal men te del Esta do otra co sa que la ga ran tía,
por lo que, si bien és ta ha de te ner des de lue go al gu na tra duc ción
ad mi nis tra ti va, la tra duc ción ope ra ti va del sis te ma que da sus tan -
cial men te en tre ga da al de sa rro llo cons ti tu cio nal, en el que ca be,
por tan to, di ver sas al ter na ti vas.

— Fi nal men te, la se gu ri dad del ciu da da no en cuan to con su mi dor y
usua rio ac ti va cons ti tu cio nal men te só lo el ci clo nor ma ti vo de la ges -
tión pú bli ca pa ra la pro tec ción y la de fen sa de aquél (re gu la ción del
co mer cio y de los pro duc tos co mer cia les, in clu yen do pro ce di mien -
tos efi ca ces de de fen sa y tam bién pro ce di mien tos de par ti ci pa ción
de con su mi do res y usua rios en los pro ce sos de to ma de de ci sio nes
pú bli cas), im po nien do la ad mi nis tra ti vi za ción de la co rres pon dien te
nor ma ción (con la con se cuen te or ga ni za ción y ac ti vi dad ad mi nis tra -
ti vas pa ra su apli ca ción) só lo pa ra el ré gi men de los pro duc tos co -
mer cia les y al can zan do, de res to, el de eje cu ción nor ma ti va y, por
tan to, ad mi nis tra ti va úni ca men te en pun to a la pro mo ción de la in -
for ma ción y la edu ca ción de los con su mi do res y usua rios y de las
or ga ni za cio nes de és tos.

2. La de can ta ción de los in te re ses ge ne ral a par tir del cua dro
    de va lo res y bie nes cons ti tu cio na les y su con se cuen cia:
    la con cer nen cia del po der pú bli co, en es pe cial
    de la ad mi nis tra ción pú bli ca

El cua dro de va lo res y bie nes cons ti tu cio na les has ta aquí exa mi na -
dos es tá en la ba se de la de can ta ción de los in te re ses ge ne ra les en ma -
te ria eco nó mi ca. Co mo he te ni do opor tu ni dad de ex po ner en otro lu -
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gar,27 el mar ca do ca rác ter for mal que pre sen ta el con cep to de in te rés
ge ne ral —men cio na do en dis tin tas for mas a lo lar go del tex to fun da -
men tal en trein ta oca sio nes— no au to ri za su re le ga ción al cam po de
las ideas o de las no cio nes pu ra men te po lí ti cas o ina pren si bles ju rí di -
ca men te. Lo em plea el cons ti tu yen te en sen ti do ob je ti vo o en sub je ti -
vo, es de cir, con re fe ren cia al po der cons ti tui do y pa ra su rea li za ción,
aun que —al tra tar es pe cí fi ca men te de di cho po der— no lo ha ga nun ca 
en re la ción con las fun cio nes es ta ta les la re fe ren cia pa ra cu ya ac tua -
ción es tá in te gra da ex clu si va men te por la Cons ti tu ción mis ma (sig ni -
fi ca ti va men te el le gis la ti vo —ar tícu lo 66 CE—, aun que tam bién el
go bier no —ar tícu lo 97 CE—) o por la ley y el de re cho (el Po der Ju di -
cial; ar tícu lo 117 CE) y si, por el con tra rio y de ma ne ra es pe cí fi ca,
cuan do se tra ta de la ad mi nis tra ción pú bli ca (ar tícu lo 103.1 CE), de
don de se si gue, por cier to, que el ser vi cio al in te rés ge ne ral en el que
és ta se ago ta es tá com pren di do en la fór mu la “so me ti mien to a la ley y
al de re cho”, aun que pre sen tan do ne ce sa ria men te es pe ci fi ci dad en su
se no. Esta ca rac te ri za ción de la ad mi nis tra ción pú bli ca ya po ne de
evi den cia la ca pa ci dad sig ni fi can te del con cep to en la con cien cia ju rí -
di ca co lec ti va, su re fe ren cia a la co mu ni dad po lí ti ca men te or ga ni za da, 
la en tre ga de su de fi ni ción con cre ta al de sa rro llo cons ti tu cio nal (pri -
ma ria men te a la le gis la ción) y la atri bu ción de su ges tión a una pre ci -
sa or ga ni za ción pú bli ca ser vi cial. La pa la bra “in te rés” alu de al he cho
de que un su je to (aquí el po der pú bli co) es tá con cer ni do por un ob je to 
(ma te rial o mo ral, que aquí ha de ser ge ne ral, en el sen ti do de pú bli co
o per te ne cien te a la co lec ti vi dad o co mu ni dad or ga ni za da po lí ti ca -
men te) pre ci sa men te por que di cho ob je to po see una sig ni fi ca ción o
re le van cia de ter mi na das pa ra aquel su je to; con cre ta men te las que de -
ri van de su va lo ra ción po si ti va co mo be ne fi cio so o pro cu ra ble pa ra el
ser mis mo del su je to. Esta es ti ma ción, que re quie re una pers pec ti va y
un cri te rio (ob je ti vo; aquí, en úl ti mo tér mi no, el nor ma ti vo cons ti tu -
cio nal), de ter mi na la con si guien te re la ción, en la que con sis te ca bal -
men te el in te rés ge ne ral. Es pues la Cons ti tu ción, al fi jar los co rres -
pon dien tes va lo res y bie nes, la que al pro pio tiem po aco ta los ob je tos
que, por ser be ne fi cio sos pa ra la co lec ti vi dad o co mu ni dad en ge ne ral, 
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de ter mi nan que los po de res pú bli cos que den ne ce sa ria men te con cer ni -
dos por ellos y de ban pro cu rar su rea li za ción; con cer nen cia que, en el
ca so de la ad mi nis tra ción pú bli ca, se tra du ce, da da su ca rac te ri za ción
cons ti tu cio nal, en la ac ti va ción de la re la ción de ser vi cio al in te rés ge -
ne ral con so me ti mien to a la ley y al de re cho. Pues en la rea li za ción
efec ti va (con efi ca cia) del in te rés ge ne ral con sis te ex clu si va men te su
ser, su jus ti fi ca ción cons ti tu cio nal.28 El in te rés ge ne ral se ofre ce de
es te mo do co mo prin ci pio abs trac to que es tá en la ba se del en te ro pro -
ce so de: i) es ta ble ci mien to y de ter mi na ción de la pro gra ma ción de la
ac ti vi dad es ta tal, es pe cial men te la ad mi nis tra ti va, y ii) la eje cu ción
(in ter pre ta ción y apli ca ción) de esa pro gra ma ción y del de re cho co mo
un to do.

En con se cuen cia, la de fi ni ción y la cons ta ta ción del in te rés ge ne ral o 
pú bli co pue den ser ob je to de cons truc ción ju rí di ca en los si guien tes tér -
mi nos:

1. El in te rés ge ne ral o pú bli co es un prin ci pio ge ne ral, de ran go cons -
ti tu cio nal (in ter no, pe ro tam bién co mu ni ta rio-eu ro peo, pues exis ten ya
in te re ses ge ne ra les su pra na cio na les), que go bier na el mun do de la sa tis -
fac ción de los fi nes-ne ce si da des pú bli cos (en la tri ple di men sión de los
sujetos, los objetos y las actividades).

2. En la dia léc ti ca Esta do-po der/Esta do-or de na mien to jue ga, en con -
cre to, co mo prin ci pio que —en su es cue ta for mu la ción— di ri ge el de sa -
rro llo cons ti tu cio nal (par la men ta rio o no) en pun to a la de fi ni ción de los
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28 Esta es la pers pec ti va co rrec ta pa ra la ca bal in ter pre ta ción del ar tícu lo 103.1 CE:
• La ad mi nis tra ción, en cuan to for ma pre de ter mi na da de “eje cu ción”, es, en es ta

fa se del ci clo de ges tión pú bli ca la ti tu lar del in te rés ge ne ral (el su je to con cer ni do por
és te) y res pon sa ble de su rea li za ción efec ti va. Se pre su po ne así que lo que im por ta a la
co lec ti vi dad co rres pon dien te de be ne ce sa ria men te im por tar a la ad mi nis tra ción (es te es
el sen ti do de las ex pre sio nes “ser vi cio a” y “efi ca cia”). Da da su re la ción con el in te rés
ge ne ral, la ad mi nis tra ción tie ne res pec to de és te una po si ción ca li fi ca da de ob je ti va (no 
ex clu yen te, si no exi gen te del com pro mi so), en mo do al gu no de neu tral o im par cial. La
neu tra li dad se pre di ca de los me dios per so na les de la ad mi nis tra ción pre ci sa men te pa ra
que és ta pue da ser ob je ti va y sig ni fi ca só lo dis tan cia res pec to de lo que no sea in ter nes
ge ne ral.

• Lo que im por ta —el ob je to— es de ter mi na do (Esta do de de re cho) por el or de na -
mien to en ca be za do y pre si di do por la Cons ti tu ción, lo que sig ni fi ca: pri ma ria men te por
le gis la dor (aun que en el con tex to, siem pre que po si ble, de la co la bo ra ción go bier no-Par -
la men to). Por tan to, la vin cu la ción de la ad mi nis tra ción a la ley y al de re cho es vin cu la -
ción a lo que el le gis la dor ha ya juz ga do ne ce sa rio pa ra el bien co mún, es de cir, de in te rés 

ge ne ral o pú bli co.



pro gra mas de la or ga ni za ción-ac ti vi dad es ta tal, es pe cial men te los ad mi -
nis tra ti vos.

La ex pre sa da di rec ción se de sa rro lla: i) de ter mi nan do la exis ten cia y
la ido nei dad (co mo so por te) de va lo res-bie nes en tér mi nos de ne ce si da -
des-fi nes que de ba pro cu rar la co rres pon dien te co mu ni dad a la luz del
per ti nen te or den cons ti tu cio nal sus tan ti vo (de es ta suer te y en el se no
mis mo del or den cons ti tu cio nal, el prin ci pio de sa rro lla su do ble fun ción,
la po si ti va de guía y la ne ga ti va de lí mi te, por re la ción a los res tan tes
bie nes-va lo res con sa gra dos por la Cons ti tu ción co mo uni dad); ii) iden ti -
fi can do la re la ción del o de los co rres pon dien tes ob je tos así de ter mi na -
dos con su je to o su je tos pú bli cos (la con cer nen cia de és tos por aqué llos), 
y iii) guian do la pre ci sión del su je to ti tu lar-res pon sa ble de la rea li za ción y
los tér mi nos de és ta.

Obvio re sul ta de cir que en es ta fa se del de sa rro llo cons ti tu cio nal el
po der cons ti tui do y, en par ti cu lar, el le gis la dor, go za de un muy am plio
mar gen de de ci sión pro pia (de ri va do del prin ci pio de Esta do de mo crá ti -
co), es de cir, de li ber tad de con fi gu ra ción so cial, cu yo con tra pe so prin ci -
pal es el prin ci pio de interdicción de la arbitrariedad (artículo 9.3 CE).

3. En la fa se del ci clo de ges tión pú bli ca re gi da ya por el so me ti mien -
to ple no a la ley y al de re cho, el prin ci pio go bier na el pro ce so apli ca ti -
vo-in ter pre ta ti vo de eje cu ción, con el con te ni do en ri que ci do que re sul ta
del pro gra ma le gis la ti vo es ta ble ci do. El in te rés ge ne ral o pú bli co se ofre -
ce aquí ya co mo prin ci pio ar ti cu la dor de ese pro gra ma nor ma ti vo en tan -
to que sis te ma de ac ción ad mi nis tra ti va con for me al cual la ac ción del
su je to pú bli co de be com pren der to do lo ne ce sa rio, pe ro só lo lo ne ce sa rio, 
pa ra su rea li za ción (del in te rés ge ne ral tal co mo re sul ta de su de fi ni ción
nor ma ti va; ya no del in te rés ge ne ral en abs trac to).

En es te pla no sur ge des de lue go la di fi cul tad, que no cues tio na la
cons truc ción, con sis ten te en la in ter pre ta ción del pro gra ma nor ma ti vo
per ti nen te (el de re cho de re fe ren cia) de ma ne ra “con for me” con el mar co 
cons ti tu cio nal hoy com ple jo (el Ver fas sung sver bund in te gra do por la CE,
el TUE y el TCE). Pues ha ce re na cer, ba jo nue va ves te, la cues tión del in-
te rés ge ne ral co mo “prin ci pio abs trac to úl ti mo”.

4. Y en to da el pro ce so de de sa rro llo cons ti tu cio nal y, por tan to, a lo
lar go de to do el ci clo de la ges tión de los in te re ses ge ne ra les ope ra —en
con gruen cia con el sis te ma de dis tri bu ción fun cio nal o “ver ti cal” de la
com pe ten cia de ci sio nal— co mo re gla de ha bi li ta ción de la ac tua ción del
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po der pú bli co (to dos los po de res pú bli cos) en los mis mos tér mi nos que
en los que ri ge co mo prin ci pio cons ti tu cio nal di rec tor de la de fi ni ción del 
con cre to in te rés general y de la programación organizativo-funcional de
su realización.

V. LA AC TI VA CIÓN DE LA RES PON SA BI LI DAD Y DEL CON SE CUEN TE

DE BER DE LOS PO DE RES PÚ BLI COS, EN PAR TI CU LAR

EL AD MI NIS TRA TI VO, DE SER VI CIO AL IN TE RÉS

GE NE RAL ECO NÓ MI CO

El en te ro com ple jo de va lo res y bie nes cons ti tu cio na les con cier ne, por 
las ra zo nes ya di chas y pa ra su rea li za ción, al con jun to de po de res pú bli -
cos cons ti tui dos en tér mi nos de ver da de ra res pon sa bi li dad po lí ti ca y ju rí -
di ca (co mo re sul ta del ar tícu lo 9.2 CE). El con cre to cua dro de va lo res y
bie nes de fi ni do por la Cons ti tu ción en el ám bi to de la eco no mía así lo
prue ba. En la de ter mi na ción del nú cleo mis mo de és tos (cons ti tui do por
los con sa gra dos en los ar tícu los 40, 41, 50 y 51, in ci sos 1 y 2, en re la ción 
con el ar tícu lo 130 CE) só lo hay un man da to ge né ri co a “los po de res pú -
bli cos” de su pro cu ra en una u otra for ma. Es el Esta do co mo un to do el
aquí alu di do por que la pers pec ti va que pre si de por en te ro el ca pí tu lo III
del tí tu lo I, de la nor ma fun da men tal, es de la ob je ti va de la “po lí ti ca so -
cial y eco nó mi ca” y no la sub je ti va de las competencias.

Esta res pon sa bi li za ción del Esta do, an ti ci pa da una vez más en la “vo -
lun tad” cons ti tu yen te ex pre sa da en el preám bu lo de la nor ma fun da men -
tal, no es si no la fór mu la ge né ri ca de vin cu la ción de aquél al in te rés ge -
ne ral, cu yas con cre tas con di cio nes só lo re sul tan —en la obli ga da
in ter pre ta ción sis te má ti ca del tex to cons ti tu cio nal co mo uni dad— del ré -
gi men pro pio, se gún el blo que de la cons ti tu cio na li dad, de ca da uno de
los ór ga nos-fun cio nes en que, en ca da una de las ins tan cias en que se or -
ga ni za te rri to rial men te, se de sa gre ga la es truc tu ra es ta tal. Los tér mi nos
de la ac tua ción “de bi da” por ca da uno de ellos pa ra cum plir con su res -
pon sa bi li dad (y, a su vez, la del Esta do en su con jun to) en la rea li za ción
del in te rés ge ne ral en el cur so del pro ce so, cons tan te men te re no va do, de
de sa rro llo cons ti tu cio nal úni ca men te re sul tan, pues, del res pec ti vo có di -
go cons ti tu cio nal al que es tán so me ti dos, que es específico por la doble
razón del círculo territorial de intereses generales de su incumbencia y de 
la concreta función que les está asignada en su gestión.
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Esta29 es la cau sa de la es truc tu ra y eco no mía del com ple jo ar tícu lo 53 
CE, en el que la vin cu la ción por el en te ro or den cons ti tu cio nal sus tan ti vo 
se tra du ce de mo do dis tin to se gún la par te de aquél de que se tra te:

— Si de li ber ta des y de re chos (ca pí tu lo II) se tra ta, en la re ser va de la
de ci sión, en lo esen cial, del le gis la dor (la ley) y los tér mi nos de
la di rec ta (aun que di ver sa) tu te la ju di cial, pues to que la ac ción es -
ta tal de be tra du cir se siem pre ne ce sa ria men te en una in ci den cia en
po si cio nes sub je ti vas del ciu da da no y la per so na (pree xis ten tes ló -
gi ca men te a la ac ción es ta tal mis ma) ar ti cu la do ras de su es pa cio de 
li ber tad pa ra el de sa rro llo de la per so na li dad en so cie dad.

— Pe ro si de prin ci pios rec to res de la po lí ti ca y de la po lí ti ca so cial se
tra ta (ca pí tu lo III del tí tu lo I), la preo cu pa ción pri ma ria por la dis tri -
bu ción fun cio nal de la com pe ten cia pa ra la de ci sión y la tu te la ju di -
cial di rec ta ce de el pro ta go nis mo a la vin cu la ción mis ma, es de cir, a
la res pon sa bi li za ción de la to ta li dad de los po de res pú bli cos se gún
su in ter ven ción en el ci clo de la ges tión de los asun tos pú bli cos, es
de cir, sea le gis lan do o juz gan do, sea —en el ca so de ad mi nis tra ti vi -
za ción de la ac ción es ta tal— eje cu tan do, es de cir, ac tuan do so bre la
rea li dad eco nó mi co-so cial mis ma. El in ci so fi nal del pri mer pá rra fo
del apar ta do tres del ar tícu lo 53 CE es muy ex pre si vo, al re fe rir se
ge né ri ca y re si dual men te a “la ac tua ción de los po de res pú bli cos”
tras ha ber sin gu la ri za do las fun cio nes le gis la ti va y ju di cial. La ra zón 
es cla ra: sin per jui cio de que del tex to cons ti tu cio nal pue dan de ri -
var se, en su ca so, po si cio nes sub je ti vas a fa vor de la per so na o del
ciu da da no,30 di cho tex to atien de en su con jun to y en pri mer tér mi no
a va lo res y bie nes que con cier nen a la co mu ni dad po lí ti ca men te or -
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29 Jun to con la tex tu ra y con sis ten cia cons ti tu cio na les di ver sa de la or ga ni za ción ju rí -
di ca de las ma te rias en las que ha de pro du cir se la ac ción es ta tal, a la que he pres ta do
aten ción en otras oca sio nes. Véa se Pa re jo Alfon so, L., Cons ti tu ción y va lo res del or de na -
mien to, Ma drid, Cen tro de Estu dios Ra món Are ces, 1990; más re cien te men te, Pa re jo
Alfon so, L., De re cho ad mi nis tra ti vo, Bar ce lo na, Ariel, 2003, pp. 64 y ss.

30 So bre es te ex tre mo me he pro nun cia do ya en Pa re jo Alfon so, L., “El de re cho al
me dio am bien te y la ac tua ción de la ad mi nis tra ción pú bli ca”, La pro tec ción ju ris dic cio -
nal del me dio am bien te. Cua der nos de De re cho Ju di cial, Ma drid, CGPJ, 2002, pp.
371-401. Véa se tam bién Pa re jo Alfon so, L., “Esta do so cial y Esta do de bie nes tar a la luz
del or den cons ti tu cio nal”, Las es truc tu ras del bie nes tar. Pro pues tas de re for ma y nue vos
ho ri zon tes, Ma drid, Cí vi tas, 2002, pp. 793-861.



ga ni za da y que, por ello, dan lu gar a in te re ses ge ne ra les que no es -
tán en la es fe ra de las re la cio nes de in te rés pro pias de los su je tos pri -
va dos. Só lo en el cur so del pro ce so de de sa rro llo cons ti tu cio nal
con for me a su ló gi ca pro pia y co mo con se cuen cia de la ac ción del
Esta do (la po lí ti ca so cial y eco nó mi ca de és te) pue den, en prin ci pio,
re sul tar po si cio nes es gri mi bles por di chos su je tos pre ci sa y úni ca -
men te an te la ju ris dic ción or di na ria (que no la cons ti tu cio nal).

Se en tien de así que, en ma te ria de eco no mía, el cons ti tu yen te úni ca -
men te se re fie ra a la com pe ten cia pa ra la de ci sión cuan do el in te rés ge ne -
ral su pon ga cla ra men te la in ci den cia en li ber ta des o de re chos, lo cual su -
ce de en los si guien tes su pues tos:

a) La re gu la ción del co mer cio in te rior y el es ta ble ci mien to del ré gi -
men de au to ri za ción de los pro duc tos co mer cia les (ar tícu lo 51.3
CE), que ha de ha cer se por ley to da vez que és ta ha de abor dar un
ám bi to pro pio del mer ca do re gi do por la li ber tad de em pre sa y la
ini cia ti va pú bli ca eco nó mi ca de sa rro lla das en tér mi nos de li bre
com pe ten cia, es de cir, un ám bi to or ga ni za do con for me al ar tícu lo
38 CE de su yo su je to a la re ser va de ley del ar tícu lo 53.1 CE. Pe ro
in clu so aquí la dic ción del cons ti tu yen te es ilus tra ti va de la ope ra ti -
vi dad de los va lo res y bie nes de ter mi nan tes del in te rés ge ne ral: la
ley ha de cum plir su fun ción en el mar co pre ci sa men te de los va lo -
res y los bie nes con sa gra dos por los dos pri me ros apar ta dos del
mis mo ar tícu lo 51 CE.

b) La re gu la ción de las or ga ni za cio nes pro fe sio na les pa ra la de fen sa
de los in te re ses eco nó mi cos que le sean pro pios, que ha de te ner lu -
gar por ley en la me di da en que ex cep cio nan di chas or ga ni za cio nes
del ám bi to de apli ca ción del de re cho de aso cia ción del ar tícu lo 22
CE, tam bién in clui do en la re ser va de ley del ar tícu lo 53.1 CE.

c) La re ser va al sec tor pú bli co de re cur sos o ser vi cios esen cia les y la
pre vi sión de los su pues tos de in ter ven ción de em pre sas (ar tícu lo
128.2 CE), así co mo la de ter mi na ción del do mi nio pú bli co y de su
ré gi men ju rí di co (ar tícu lo 132 CE); ex tre mos que pre ci san de tra ta -
mien to por ley por que su po nen la de li mi ta ción ne ga ti va del ám bi to
de las ac ti vi da des or ga ni za das por el mer ca do (ar tícu lo 38 CE) y de 
las co sas or ga ni za das por la pro pie dad pri va da (ar tícu lo 33 CE), así
co mo la ha bi li ta ción pa ra la in ci den cia en el ejer ci cio de la li bre
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em pre sa, cues tio nes to das ellas cu bier tas igual men te por la re ser va
ge ne ral de ley es ta ble ci da por el ar tícu lo 53.1 CE.

d) La re ser va de ci sio nal a fa vor del le gis la dor en pun to a for mas de
par ti ci pa ción de los in te re sa dos en la se gu ri dad so cial y en los or -
ga nis mos pú bli cos re le van tes pa ra la ca li dad de vi da o el bie nes tar 
ge ne ral. Aun que cier ta men te es ta atri bu ción a la ley po dría en ten -
der se que no es re con du ci ble sin más a la ló gi ca an te rior, por ser
re fe ri ble más bien a la apre cia ción por el cons ti tu yen te de la esen -
cia li dad de la de ci sión por ra zón de la im por tan cia pa ra la po si ción
fun da men tal del ciu da da no (su re le van cia pa ra la ca li dad de la vi da
o el bie nes tar ge ne ral) de las co rres pon dien tes ins ti tu cio nes u or ga -
ni za cio nes pú bli cas vin cu la das a la eco no mía, pa re ce más per ti nen -
te con si de rar que obe de ce —da da la ex pre sa da tras cen den cia pa ra
la re fe ri da po si ción fun da men tal— a su co ne xión con el de re cho
fun da men tal a la par ti ci pa ción en los asun tos pú bli cos del ar tícu lo
23 CE, al que al can za por su pues to la re pe ti da re ser va ge ne ral de
ley del ar tícu lo 53.1 CE.

e) La pla ni fi ca ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca ge ne ral (ar tícu lo 131
CE), la cual ha de ha cer se ca bal men te por ley te nien do como ob je to 
la eco no mía, en cu ya or ga ni za ción ope ra ne ce sa ria men te el mer ca -
do y, por tan to, la li ber tad de em pre sa (ar tícu lo 38 CE), lo que con -
du ce una vez más a la re ser va ge ne ral de ley del ar tícu lo 53.1 CE.

La Cons ti tu ción, pues, pre fi gu ra en la eco no mía un elen co de va lo res
y bie nes que, con for me a la ca rac te ri za ción que ha ce de la ad mi nis tra -
ción pú bli ca (ar tícu lo 103.1 CE) y el de ber de ac tua ción que —con re co -
no ci mien to, res pe to y pro tec ción de di chos va lo res y bie nes en ca li dad de 
prin ci pios rec to res— a di cha ad mi nis tra ción di rec ta men te im po ne (ar -
tícu los 9.2 y 53.3 CE), y ac ti van la fun ción ser vi cial de és ta a los in te re -
ses ge ne ra les cris ta li za dos a partir de los referidos valores y bienes:

— Una vez que el le gis la dor com pe ten te ha cum pli do su fun ción de
de sa rro llo cons ti tu cio nal por me dio de la ley y en los tér mi nos pro -
gra ma dos por és ta, en las ma te rias ob je to de re ser va ge ne ral o es -
pe cí fi ca a aqué lla. Pe ro aquí el prin ci pio de le ga li dad (so me ti mien -
to ple no a la ley y al de re cho) no ha ce si no mo du lar el im pe ra ti vo
de ser vi cio al in te rés ge ne ral con ob je ti vi dad y efi ca cia. En el cur -
so de la eje cu ción de la ley, la ad mi nis tra ción ha de ac tuar aún,
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per ma ne cien do fiel al pro gra ma nor ma ti vo del le gis la dor, i) in ter -
pre tan do és te en ca da mo men to y cir cuns tan cia de la ma ne ra con -
du cen te a la más ple na rea li za ción del per ti nen te or den cons ti tu cio -
nal (que hoy es com ple jo, por ser in te gra do tam bién —ade más de
la Cons ti tu ción— por el de re cho ori gi na rio co mu ni ta rio eu ro peo),
y ii) adop tan do las de ci sio nes que le co rres pon dan, se gún los már -
ge nes de apre cia ción y la dis cre cio na li dad que le otor gue la ley de
la ma ne ra más con for me, en úl ti mo tér mi no, a la mis ma ple na rea -
li za ción del per ti nen te or den cons ti tu cio nal.

— Di rec ta men te des de la pro pia nor ma fun da men tal y ba jo la di rec -
ción del co rres pon dien te go bier no en el am plio res to de ma te rias
eco nó mi cas, lo que su po ne un ex ten so te rre no pa ra el de sa rro llo
de una po lí ti ca gu ber na men tal y su eje cu ción ad mi nis tra ti va ca -
paz pa ra, por sí mis ma y a par tir de los co rres pon dien tes va lo res
y bie nes cons ti tu cio na les, i) de du cir y de fi nir los in te re ses ge ne -
ra les a ser vir, y ii) or ga ni zar la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va di ri gi da a 
su sa tis fac ción. To do lo cual en mo do al gu no per mi te, ob via men -
te, ex cep ción al gu na del obli ga do so me ti mien to al de re cho en ca -
da mo men to vi gen te.
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