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1. SOBRE EL MODELO ECONOMICO DE
LA CONSTITUCION ESPANOLA

La Constitucion de 1978 ha adoptado una posicion ex-
presa sobre el sistema econoémico que ha de regir en la so-
ciedad espafiola. Esta toma de postura se aparta de la tradi-
cion del constitucionalismo espafiol de preceptos genéricos
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y escuetos sobre la materia (1). Y se aparta también de la to-
nica de regulacién constitucional de los paises europeos oc-
cidentales, que, con las excepciones de diverso signo de Ita-
lia y Portugal, se suelen limitar a referencias fragmentarias
al derecho de propiedad v a la prevision de la posibilidad de
nacionalizaciones (2).

(1) La Constitucién de la Segunda Republica espafiola contenia una referencia direc-
ta a esta materia, concebida en términos cldsicos, en el articulo 33: «toda persona es libre
de elegir profesién. Se reconoce la libertad de industria y comercio, salvo las limitaciones
que, por motivos econémicos y sociales de interés general, impongan las leyes.»

Pero las referencias de la Constitucion republicana al orden econdmico no se limitaron
al articulo anterior. Hay que tener en cuenta, ademds, al articulo 44, de factura mucho
mias moderna, hasta el punto que su formulacién, como se comprobard ficilmente, ha in-
fluide en diversos pasajes de la Constitucion de 1978. Este precepto dice lo siguiente:
«Toda la riqueza del pais, sea quien fuere su duefio, estd subordinada a los intereses de la
economia nacional y afecta al sostenimiento de las cargas publicas, con arreglo a la Cons-
titucién y a las leyes. La propiedad de toda clase de bienes podrd ser objeto de expropia-
cidn forzosa por causa de utilidad social mediante adecuada indemnizacién, a menos que
disponga otra cosa una Ley aprobada por los votos de la mayoria absoluta de las Cortes.
Con los mismos requisitos la propiedad podrd ser socializada. Los servicios publicos y las
explotaciones gue afecten al interés comun pueden ser nacionalizados en los casos en que
la necesidad social asi lo exija. El Estado podrd intervenir por Ley la explotacion’y coordi-
nacién de industrias v empresas cuando asi lo exigieran la nacionalizacion de la produc-
cién v los intereses de la economia nacional. En ninglin caso se podrd imponer la pena de
confiscacion de bienes.»

En la Constitucion de 1876, el articulo 10 decia lo siguiente: «No se impondra jamas
la pena de confiscacién de bienes y nadie podrd ser privado de su propiedad sino por auto-
ridad competente y per causa justificada de utilidad publica, previa siempre la correspon-
diente indemnizacion. Si no procediere este requisito, los jueces ampararan y en su ¢aso
reintegraran en la posesion al expropiado» En términos parecidos se pronuncian el ar-
ticulo 14 de la Constitucién de 1869 y el articulo 10 de la Constitucidn de 1845, y el pro-
pio articulo 10 de la Constitucion de 1837. i

(2) La Ley Fundamental de Bonn (1949) establece, por una parte, que «la propiedad
y la herencia quedan garantizadas», pero prevé a continuacién que «con fines de socializa-
cion, y mediante una Ley que establezca el modo y el monto de la indemnizacion, la tie-
rra v el suelo, las riquezas naturales y los medios de produccién podran ser convertidos en
propiedad colectiva» (art. 15). De ahi que se haya podido hablar —y la tesis fue acogida
incluso por el Tribunal Constitucional— de «neutralidad» de la Constitucion de Alema-
nia Federal en cuanto al sistema econdmico.

La Constitucién francesa de 1958 se refiere tangencialmente al modelo econémico en
el articulo 35, que asigna a la ley, entre otras funciones, la de fijar «las reglas que concier-
nen a... Las nacionalizaciones de empresas y la conversion de propiedad de empresas del
sector piblico al sector privadon. Otra referencia a la materia se encuentra en el Predambu-
lo de la Constitucién de 1946, expresamente asumido por la Constitucion vigente de
1958: «Todo bien, toda empresa, cuya explotacion tenga o adquiera los caracteres de un
servicio publico nacional o de un monopolio de hecho, debe convertirse en propiedad de
la colectividad.»

La Constitucién italiana de 1948 se acerca bastante mads, en Ia regulacion de esta mate-
ria, a la Constitucién espafiola. Estos son los preceptos fundamentales de aquélla:

«Articulo 41. La iniciativa econdmica privada es libre. ... La Ley determinara los pro-
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Como tendremos ocasion de ver, los numerosos precep-
tos de la Constitucion espaifiola relativos a la materia econo-
mica no se localizan en un mismo capitulo, ni siquiera en
un mismo titulo, del texto constitucional. Todos estos pre-
ceptos, incluidos por supuesto los que tratan especificamen-
te de la agricultura y del sector primario, han de ser consi-
derados conjuntamente en vistas a la elaboracion doctrinal
‘(jurisprudencial o cientifica) de lo que se ha dado en llamar
«modelo econémico de la Constitucion» o «Constitucion
econémica formal» (3). Pero entre ellos hay uno que sinteti-
za en una formula abreviada las opciones normativas basi-
cas del texto constitucional en este dmbito de las relaciones
sociales. Nos estamos refiriendo al articulo 38, que recono-
ce el derecho a la libertad de empresa; afadiendo inmedia-
tamente que tal derecho se ha de practicar en el marco de la
economia de mercado; y declarando, en fin, el compromiso
de los poderes publicos de garantizar y proteger su ejercicio
vy de defender la productividad de acuerdo con las exigen-
cias de la economia general y, en su caso, de la planifica-
cion.

La afirmacién de que el articulo 38 (con ¢l complemen-
to de alglin otro parrafo constitucional) contiene, en sinte-

gramas vy los controles oportunos para que la actividad econdmica publica o privada pue-
da orientarse y coordinarse con los fines sociales.»

«Articulo 42. ... Se reconoce la propiedad privada y la garantiza la Ley... La propiedad
privada puede ser expropiada en los casos que prevé la Ley, mediante indemnizacién y
por motivos de interés general...»

«Articulo 43. Con fines de utilidad publica la ley puede reservar originariamente o
tranferir mediante expropiacién, y con indemnizacion, al Estado, a entidades publicas o a
comunidades de trabajadores o de usuarios, determinadas empresas o categorias de empre-
sa, que se refieran a servicios publicos esenciales o a fuentes de energia 0 monopolios y
que tengan cardcter de preeminente interés general.»

Explicitamente en favor de un modelo econémico socialista se pronuncia ¢l articulo 80
de la Constitucion portuguesa de 1976: «La organizacién econémico-social de la Republi-
ca portuguesa se fundamenta en el desarrollo de las relaciones de produccién socialista,
mediante la apropiacién cclectiva de los principales medios de produccién de la tierra y de
los recursos naturales, y mediante el ejercicio del poder democratico de las clases trabaja-
doras.»

(3) Sobre el concepto de Constitucion Econdmica, que no es univoco de la doctrina,
ver, ultimamente, Moreira, V.; Economia e Constitugao, 2.* ed., Coimbra editora, 1979,
pags. 19 y ss.; Duque, J.; «Iniciativa privada y empresa», en Constitucion y Economia,
Centro de Estudios y Comunicacion Econémica, Madrid, 1977, pag. 52, y Font Galén, J.:
«Notas sobre ¢l modelo econémico de la constitucion espafiola de 1978», en Revista de
Derecho Mercantil, 1979, pags. 205 y ss. (ndm. 1).
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sis, el modelo econémico de la Constitucion es una afirma-
cion valida porque en dicho articulo se hace referencia,
como vamos a ver en seguida, a todos y cada uno de los ele-
mentos configuradores de un sistema econdmico. Talen son:
1) El papel de los individuos y las organizaciones en las
decisiones de produccion de bienes y servicios, papel expre-
sado en la declaracion sobre la libertad de empresa; 2) La
forma de interacciéon normal entre los sujetos econdmicos,
indicada en la clausula de economia de mercado, y 3) La
funcién del Estado en el proceso econdémico, como agente
productivo directo y como gestor o impulsor de los intereses
publicos, que se apunta en el pasaje final sobre la planifica-
¢ion y la atencion a las exigencias de la economia general, v
que es objeto de una importante declaracion complementa-
ria en el articulo 128.2.

El anilisis de estos tres elementos del modelo econdémico
de la Constitucion nos va a ocupar la primera parte del tra-
bajo. Una vez realizada esta tarea estaremos en condiciones
de estudiar mds detenidamente las referencias explicitas o
implicitas a la agricultura que se encuentran en el texto
constitucional. Este esquema de exposicion permitira resal-
tar las peculiaridades normativas de las actividades agrarias,
que radican, como vamos a ver luego, en la presencia de ob-
jetivos o principios constitucionales propios, y en un prota-
gonismo institucional de la propiedad y de las formas de te-
nencia mas acusado que en la industria y los servicios.

La inclusion en el texto constitucional de todos estos
preceptos ha modificado de forma sensible el marco juridico
de la economia y las posibilidades de accién de los sujetos
economicos. Ya iremos viendo a lo largo de este trabajo
cudles son estos cambios normativos. Bastenos con sefialar
en este momento que los mas importantes se refieren al pa-
pel del sector publico en las actividades productivas y a las
garantias juridicas de los derechos e intereses de los ciuda-
danos en este ambito de la vida social. Ahora bien, cierta-
mente, la Constitucion no contiene en materia economica
los aspectos innovadores que ofrecen sus normas sobre dere-
chos de la persona o sobre organizacion del poder politico.
En vano buscariamos en ella referencias a nacionalizaciones
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de sectores determinados de actividad o a programas con-
cretos de politica econémica. La ausencia de mutaciones
bruscas en la distribucion del poder econdmico esta respal-
dada, ademas, para el futuro, por el reconocimiento expreso
del derecho a la propiedad privada y a la herencia
(art. 33.1), en conjuncidn con la regla de que las expro-
piaciones se han de producir mediante indemnizacion
(art. 33.3).

A la vista de cuanto se acaba de decir, el foco de este es-
tudio debera concentrarse, logicamente, mas en la valora-
cion de las posibilidades de actuacion futura de los poderes
publicos y los particulares en el ambito de las relaciones
econdmicas, que en las repercusiones inmediatas que ha
tenido en la materia la entrada en vigor de la Consti-
tucion; mas en las reformas econémicas que el texto consti-
tucional permite o proyecta hacer, que en las que efectiva-
mente hace. Téngase en cuenta al respecto que, como
tendremos ocasién de comprobar, muchos de los preceptos
economicos de la Constitucion tienen el caracter de normas
programdticas o de normas de organizacion y acciéon admi-
nistrativas, carentes, por lo general, de virtualidad normati-
va directa para los particulares mientras no sean actualiza-
das por una legislacion de desarrollo.

2. LA LIBERTAD DE EMPRESA Y SU
CONTENIDO ESENCIAL

La libertad de empresa o libertad de iniciativa econémi-
ca es un derecho de contenido complejo, que abarca los dis-
tintos aspectos sobre los que puede proyectarse una iniciati-
va de esta naturaleza: puesta en marcha de organizaciones
productivas, fabricaciéon de nuevos productos, innovaciones
en los cultivos o métodos de cultivo, reorganizaciéon de los
procesos de produccién y distribucion, etc. Para su consi-
deracion desde el punto de vista juridico estos diferentes as-
pectos pueden ser reagrupados de forma que resultan dos
elementos o componentes del contenido de tal derecho: 1)
La libertad de fundacion de entidades de produccion de bie-
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nes y servicios para el publico (libertad de acceso al merca-
do), y 2) La libertad de actuacién de dichas entidades, en su
organizacion interna y en sus relaciones con el entorno,
para la consecucion de sus propios objetivos (libre ejercicio
de actividades empresariales) (4).

«Libertad de empresa» y «libertad de iniciativa econd-
mica» son expresiones que han accedido recientemente a
los textos constitucionales. Las Constituciones de factura
clasica no utilizan estos términos, sino los de «libertad de
industria y comercio», 0 «derecho de propiedad» a secas, o
mds raramente «libertad de contrataciéon». El uso en el nivel
constitucional de una terminologia de nuevo cufio plantea
el problema de cudl es la correspondencia de la misma con
los términos clasicos, que son los que figuran en el nivel de
los codigos vy las leyes subconstitucionales. Nosotros no nos
proponemos aqui entrar a fondo en este problema. Pero si
Interesa sefialar a los efectos de este estudio, por un parte, la
estrecha conexidén institucional entre libertad de empresa y
derecho de propiedad, y, por otra parte, la imposibilidad de
reducir aquélla a un simple despliegue de las facultades de
éste.

Los dos elementos o componentes de la libertad de em-
presa estin estrechamente vinculados con el derecho de
propiedad. La libertad de fundacién de empresas tiene
como presupuesto la disponibilidad de recursos producti-
vos, ya que sin ellos no es posible abordar —y el ejemplo
del factor tierra en la agricultura es quiza el mas claro v sig-
nificativo— la gran mayoria de las actividades econdmi-
cas (5). La libertad de actuacion empresarial presupone

(4) En el mismo sentido, Garcia Pelayo, M.: «Consideraciones sobre las cldusulas
economicas de la Constitucidnw, en Estudios sobre la Constitucién espafiola de 1978 (ed.
de M. Ramirez), Zaragoza, 1979, pag. 39, que describe los dos «aspectos» (juridicos) de la
libertad de empresa de la manera siguiente: 1) «Derecho subjetivo a participar libremente
por aportacion de recursos privados en la fundacion, mantenimiento y reproducciéon de
empresas econémicas», y 2) «Principio de ordenacion econémica del que se deriva la fa-
cultad de cada empresa para decidir sobre sus objetivos y establecer su propia planifica-
cion en funcion de sus recursos, de las demandas actuales y potenciales del mercado y de
otras variables»,

{5} En este sentido es perfectamente correcta la critica a la libertad de empresa como
«libertad formal», que solo puede hacerse valer por los poseedores de medios de produc-
cidn, y que es inservible como tal derecho, en la practica de las relaciones sociales, para
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también, en el caso mas frecuente, una facultades de uso,
disfrute y disposicion de bienes que derivan, o bien de la
condicion de propietario, o bien de situaciones derivadas de
titularidad juridica de medios de produccion (6). Puede de-
cirse, por tanto, que el reconocimiento del derecho de pro-
piedad es, en las actuales condiciones productivas, un requi-
sito indispensable de la libertad de empresa: un requisito sin
el cual este derecho no puede ser disfrutado o ejercitado.

Ahora bien, como indicabamos hace un momento, no es
exacto decir que todas las iniciativas econémicas consisten
en un despliegue de las facultades inherentes al derecho de
propiedad. Junto a él hay que considerar otras instituciones
o principios juridicos, que sirven también de manera indis-
pensable como soporte, o cauce, o instrumento de la libertad
de empresa: la libertad profesional; la libertad de trabajo; la
libertad de contratacion, entendida como capacidad de dis-
posiciébn de bienes y prestaciones personales mediante
acuerdos voluntarios (7), v el libre ejercicio de actividades o
facultades empresariales, no reducibles a las anteriores.

En la Constitucion espafiola existe, como es sabido, un
reconocimiento expreso del derecho a la propiedad privada
en el articulo 33, al que hemos de volver mas adelante. Alu-
siones proximas a las libertades conectadas instrumental-
mente con la libertad de empresa se encuentran en los ar-
ticulos 17 (derecho a la libertad, genéricamente), 35 (dere-
cho a la libre eleccion de profesion u oficio) y 139.2 (men-
cion de la libertad de circulacion y de establecimiento de las
personas, y de la libre circulacién de bienes, a proposito de
la organizacion territorial del Estado). Pero, aun suponien-

los que carecen de los mismos, es decir, para la gran mayoria de la poblacion. Sin embar-
£O, esta constatacidn no debe agotarse en una critica ideolégica a la «forma juridica». Di-
cho sea de paso, el hecho de que la libertad de empresa sea una libertad «formal», cuyo
gjercicio presupone una situacion de propiedad de medios de produccién que no se da en
la mayoria de los ciudadanos, debe inclinar a la conclusién de que nos encontramos ante
un derecho constitucional, pero no ante un derecho inherente a la dignidad de la persona,
de los que contempla el articulo 10.1 de la Constitucion.

(6) Cfr. Constantino, M.: «Propietarios y sujetos interesados en el uso social de los
bienes», en Derecho privadoe. Un ensayo para la ensefianza, Publicaciones del Real Cole-
gio de Espafia, Bolonia, 1980, pigs. 218 y ss. También sobre la conexion propiedad priva-
da/libertad de empresa, Garcia Pelayo, M., irab. cit., pag. 38.

{7) Ver Rinck, G.: Wirtschafisrecht, Carl Heymanns Verlag KG, 1969, pag. 27.
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do que estos preceptos no existieran, tales principios y sus
correspondientes concreciones institucionales constituyen
una exigencia elemental de la libertad de empresa, y ha-
brian de entenderse implicitos, por tanto, como contenido
minimo o esencial de tal derecho, en la declaracién del ar-
ticulo 38.

La importancia normativa del reconocimiento constitu-
cional de la libertad de empresa radica en que, de acuerdo
con el articulo 53.1, este derecho estd protegido con una se-
rie de garantias juridicas: vinculacién a todos los poderes
publicos, tutela del Tribunal Constitucional y regulacidén re-
servada al poder legislativo que, en consonancia con su vin-
culacion a la Constitucién, habrd de respetar en dicha regu-
lacion el contenido esencial de tal derecho. Las indicaciones
que hemos venido realizando en los parrafos anteriores han
intentado ser una primera aproximacion orientativa a esta
compleja cuestion del contenido esencial de la libertad de
empresa (8). Ulteriores aproximaciones, desde otros dngu-
los, se llevaran a cabo en los epigrafes proximos.

Una ultima indicacién queremos, sin embargo, hacer
aqui sobre los derechos a la libertad de empresa y a la pro-
piedad privada: su colocacidn sistematica en el texto consti-
tucional (Seccion 2.2 del Capitulo 2.° del Titulo I) dentro de
los derechos de los ciudadanos, y no dentro de los derechos
Jundamentales y libertades publicas (sefialados en la Sec-
cién 1.* de los mismos Capitulo y Titulo), es un sintoma
claro de que la Constitucion los considera merecedores de
proteccion por su utilidad social, pero no por su inherencia
a la dignidad de la persona humana. El dato es importante
porque sdlo los derechos inviolables que le son inherentes (a
la dignidad de la persona) son considerados por el articulo
10.1 de la Constitucion como fundamento del orden politico
y de la paz social. De ello deriva no sélo, como prescribe el
articulo 53.2, una proteccidn constitucional mas intensa

() Ver Duque, J.: Sobre el modelo econémico del Anteproyecto de Constitucion, Sal
Terrae, 1978, pags. 106 y ss., y Font, I, trab. cit., pag. 228. La referencia en la Constitu-
cion espafiola al «contenido esencial» de los derechos como limite de la regulacién legisla-
tiva de los mismos estd inspirada, como es sabido, en la Constitucién de la Reptiblica Fe-
deral de Alemania (Ley Fundamental de Bonn de 1949).
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para los derechos fundamentales y libertades publicas, sino
también, seguramente, una delimitaciéon menos rigida del
contenido esencial de los derechos de los ciudadanos; apre-
ciacion que se confirma con toda claridad, en lo que respec-
ta a la propiedad privada y la libertad de empresa, en el
precepto del articulo 128.1 de la constitucién, que estudia-
remos mds adelante, sobre la subordinacion de toda la ni-
queza del pais al interés general.

3. LATITULARIDAD DEL DERECHO
A LA LIBERTAD DE EMPRESA
Y LA INICIATIVA ECONOMICA PUBLICA

El articulo 38 de la Constitucion no indica de manera
expresa quiénes son o pueden ser titulares del derecho a la
libertad de empresa. No parece dudoso, sin embargo, que el
precepto significa una atribucidén de iniciativa economica
tanto a los individuos como a las organizaciones; o, dicho
con otra terminologia, tanto a las personas fisicas como a
las personas juridicas. La duda surge en relacién con las en-
tidades u organizaciones de caracter piblico. Ciertamente,
la libertad de empresa supone una legitimacion de la inicia-
tiva econdmica privada. Pero ésignifica también una asigna-
cién de iniciativa econdmica a los poderes publicos en los
mismos términos y con idéntica proteccion que la iniciati-
va privada? O, expresado de otra forma: cuando en la Con-
titucion espafiola se habla de libertad de empresa. {Se esta
haciendo referencia a un derecho que asiste tanto a los indi-
viduos v a las personas juridicas privadas como a las perso-
nas y entidades publicas?

La respuesta a la importante cuestion interpretativa que
se plantea en las preguntas anteriores no es nada segura (9).

(9) En contra, Circulo de empresarios: La empresa publica en la Constitucién espa-
fiola, Madrid, 1979, donde se define el derecho a la libertad de empresa como «aquel que
asiste a todo ciudadano de participar libremente, mediante la utilizacién de recursos pri-
vados en la creacion, direccion y administracién de organizaciones individuales o societa-
rias encaminadas a la produccién de bienes o servicios y a su intercambio dentro del mer-
cado» (pag. 29. sub. mio); v donde, criticando la férmula del articulo 128.2, se afirma que
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En relacion con el tema, nosotros nos vamos a limitar aqui
a sefialar dos puntos que nos parecen enteramente firmes.
Uno de ellos es que el contenido esencial del derecho a la li-
bertad de empresa hace referencia sdlo a la iniciativa econé-
mica privada, pero no exige la marginacion de los poderes
publicos de las actividades productivas. El otro punto es
que el articulo 128.2 del texto constitucional —imprescin-
dible complemento del articulo 38 en cuanto a la i1dentifica-
cién de los sujetos econdmico-productivos— reconoce de
manera expresa la iniciativa publica en la actividad econo-
mica. Lo que significa, obviamente, que, aun en el caso de
que la interpretacion constitucional llegare a la conclusion
de que el derecho a la libertad de empresa del articulo 38 se
atribuye solo a las personas privadas, no por ello se sustrae-
ria a los poderes publicos la posibilidad de intervenir en el
proceso economico, cuando lo crean conveniente, como
agentes productivos directos (10).

La innovacion que supone este precepto del articulo
128.2 en el cuadro normativo de las actividades econdmicas
es muy considerable, y vale la pena que nos detengamos un
poco mas en ella, a pesar de que no afecta particularmente a
nuestro tema mas especifico de estudio. En resumidas cuen-
tas esta norma viene a decir que los poderes publicos de di-
ferente ambito pueden fundar empresas econdémicas que
concurran en el mercado con las empresas privadas, sin

«la idea de libertad, entendida ésta en su significado de derecho publico subjetivo, no se
compagina con el concepto de Estadow, llegando a decirse que «los términos de iniciativa
y publica son antitéticos» (pdg. 78, sub. del autor). A favor Garride Galla, F.: E! modelo
econdmico en la Constitucion espafiola (Introduccién General), Instituto de Estudios Eco-
nomicos, Madrid, 1981, pg. 65, donde se pregunta «éQué impide reconocerla (la libertad
de empresa) también a las entidades publicas?.

(10) Asi lo entiende la generatidad de los autores que se han ocupado de este precep-
to constitucional: Garcia Pelayo, M., trab. cit., pags. 46 y 47; Font, J. 1., 0b. cit., pag. 233;
Muiiloz Machado, S.: «Las competencias en materia econdmica del Estade y de las Comu-
nidades Autonomas. Aspectos juridicos de la ordenacién del sistema econdmico de la
Constitucion espafiola de 1978», en La distribucion de las competencias economicas entre
el poder central y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la Constitu-
cién espafiola (dir. por E. Garcia de Enterria), pag. 333; Garrido Falla, F., 0b. cit., pags. 65
y ss.; Morisi, M.: «Aspectos esenciales de la regulacion economica en una Constitucion de
la crisisw, en La Constitucién espafiola de 1978 (Estudio sistemdtico dirigide por Predieri
y Garcia de Enterria), pdgs. 375 y ss. En contra, Entrena Cuesta, R.: «El principio de li-
bertad de empresan, en E! modelo economico en la Constitucion espafiola, pags. 164 vy
165,
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necesidad de habilitacion legal, y respondiendo sélo a una
valoracién discrecional de conveniencia. Logicamente, las
administraciones publicas habrdn de atenerse en estas ini-
ciativas tanto a la legislacién y a las normas presupuestarias
como a sus proplas instrucciones y reglamentos internos.
Pero esta asignacidn de iniciativa econdmica significa, en
todo caso, un apartamiento del texto constitucional del
principio de subsidiariedad de la actividad econdmica pu-
blica, que asigna a ésta un papel subalterno de suplencia o
complemento de la iniciativa privada (11).

Un dltimo dato normativo, también del mismo articu-
lo 128.2 de la Constitucion, vale la pena sefialar en relacidn
con los sujetos del derecho a la libertad de empresa. Tal es
la posibilidad mediante Ley de reservar al sector publico re-
cursos o servicios esenciales, especialmente en caso de mo-
nopolio. El campo de la economia estd, pues, en principio,
abierto para todos los individuos y organizaciones publicas
o privadas que quieran actuar en él. Sin embargo, con la ga-
rantia del procedimiento legislativo, cabe acotar para los
poderes publicos una parcela de este campo, excluyendo to-
talmente de la misma a los particulares. Esta limitacién po-
tencial de la libertad de empresa por via de nacionalizacién
(o regionalizacién, o municipalizacion) de sectores o activi-
dades productivas sdlo es posible, como se acaba de decir,
en aquellos casos en que se utilizan o se prestan «recursos o
servicios esenciales». Logicamente, estos conceptos habrdn
de ser determinados o concretados por via de interpretacion
constitucional, siendo conveniente tener en cuenta a estos
efectos que la expresion «servicios esenciales de la comuni-
dad» es utilizada también en otros dos preceptos constitu-
cionales: el articulo 28.2 y el articulo 37.2 (12).

(11) Ver Galgano, F.: Le istituzioni dell'economia capitalistica, Zanichelli, Bolonia,
1974, pags. 111 v ss.

(12) Una referencia de pasada a este concepto de «servicios esenciales» se encuentra
en la Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de abril de 1981 sobre la constitucionali-
dad del Decreto-Ley de 4 de marzo de 1977, regulador del derecho de huelga y de los con-
flictos colectives, B. O. E. de 25 de abril de 1981, suplemento al nim. 99, pdg. 9. Mas am-
pliamente sobre este concepto en la Sentencia del Tribunal Constitucional de 17 de julio
de 1981, B. 0. E. de 13 de agosto de 1981, suplemento al mim. 193, pdgs. 10 y 11.
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4. LA SIGNIFICACION JURIDICA
DE LA CLAUSULA DE ECONOMIA
DE MERCADO

El segundo elemento del modelo econémico de la Cons-
titucion es, como veiamos mas arriba, la economia de mer-
cado, expresion con la que se estd apuntando a un determi-
nado modo de interaccidon de los sujetos econdmicos y de
adopcién - de decisiones de esta naturaleza: el encuentro
competitivo entre ofertas y demandas de bienes y servicios.
El «marco» de economia de mercado significa, por tanto, la
elevacién de la competencia econémica a la categoria de
forma normal y deseable de relacién entre los empresarios y
la correlativa actitud desfavorable ante las situaciones en
que por una u otra razén aquélla no se da. Una clara mani-
festacion de esta valoracién positiva de la competencia
econdmica (y negativa de la ausencia de la misma) la encon-
tramos, ademds, en el propio articulo 128.2 de la Constitu-
cién, que analizdbamos hace un momento, el cual, al refe-
rirse a la reserva al sector publico de recursos o servicios
esenciales, indica como factor a tener en cuenta en favor de
tal decision el que dichos recursos o servicios sean explota-
dos o prestados en situacion de monopolio.

Es evidente que existe una relacion muy estrecha entre
las nociones de libertad de empresa y economia de merca-
do, 1o que pone de relieve el hecho de que un instrumento
fundamental de la primera —la libertad de contratacion—
sea la encarnacion y el simbolo de la segunda. Pero, cierta-
mente, tal relacién no se puede definir en términos de
correspondencia; esto es: no cabe decir que la libertad de
empresa sea la faceta juridica y la economia de mercado la
faceta economica de la misma realidad. En primer lugar,
porque, aun siendo la economia de mercado un concepto
originariamente econémico, desde el momento en que ha
sido incorporado a la Constitucién como declaracion dife-
renciada debe procurarse su definicidn juridica para averi-
guar cual es su virtualidad normativa. Y, en segundo lugar,
porque, entrando en el fondo del asunto, si bien es claro el
parentesco préximo entre estos dos conceptos, no lo es me-
nos que se situan en perspectivas diferentes: en la perspecti-
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va individual de las posibilidades de accidon de un sujeto, la
libertad de empresa; en la perspectiva de conjunto del fun-
cionamiento del sistema econdmico, la economia de mer-
cado.

Las diferencias de perspectivas en los conceptos que es-
tamos utilizando se traducen, como es facil suponer,
en una falta de coincidencia plena entre uno y otro. En efec-
to, puede darse, por una parte, una economia de mercado
sin un reconocimiento correlativo de la libertad de empresa,
es su aspecto de libertad de fundacidon de organizaciones
productivas; como se ha dicho muchas veces, socializacion
y mercado son compatibles si éste va acompafiado de inter-
venciones u ordenaciones publicas mas 0 menos intensas.
En este sentido, lo contrario de economia de mercado no
es economia socializada, sino economia de direccion cen-
tral (13). Pero puede darse también un fenomeno de signo
inverso al anterior: que exista un reconocimiento juridico
de la libertad de empresa, sin que nos encontremos delante
de una economia de mercado propiamente dicha; ello es asi
porque este ultimo concepto incorpora un ingrediente de
competencia econdmica efectiva que no se deriva automati-
camente del libre acceso al mercado y del libre ejercicio de
actividades empresariales. También esta constatacién se ha
hecho muchas veces: la libertad de empresa lo mismo puede
dar como resultante una economia de mercado que una
economia de monopolio u oligopolio en la que falte por
completo la competicion o lucha econémica entre los pro-
ductores.

Recorddbamos hace un momento que el simbolo y la
encarnacién juridico-institucionales de la economia de mer-
cado es el principio de libertad de contratacion. En la fase
del capitalismo de pequefias unidades —y en su reflejo doc-
trinal, que es el modelo de la competencia perfecta— se
entendia que este principio bastaba para instaurar y para

(13) En este sentido, Leeman, W. A. {ed.): Capitalismo, socialismo de mercado y pla-
nificacion central, Ariel, Barcelona, 1974. En contra, Garcia Cotarelo, R.: «El régimen
econdmico-social de la Constitucidn espafiola», que dice que la economia de mercado es
el «nombre académico del modo de produccién capitalistan (en Lecturas sobre la Consti-
tucién espafiola, U. N, E. D., Madrid, 1978, pdg. 78).
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mantener una economia de mercado (14). Pero, como aca-
bamos de ver también, el libre curso de las fuerzas economi-
cas no ha supuesto precisamente una garantia del juego
competitivo. De ahi que en las economias actuales los me-
dios juridicos para la instrumentacion de la economia de
mercado se hayan hecho-mds complejos v variados, aten-
diendo a aspectos normativos mas concretos, como la repre-
sion de practicas restrictivas o desleales de competencia, el
fomento de la competitividad de las empresas en amplios
espacios economicos o la supresion de ventajas o discri-
minaciones normativas o administrativas entre los compe-
tidores.

No cabe en este trabajo extenderse en la consideracién
de estas normas o instituciones incorporadas a la defensa de
la economia de mercado, v que traducen el paso doctrinal
del modelo de la competencia perfecta al de la competencia
imperfecta (15). De todas formas es conveniente que desta-
quemos dos puntos. El primero de ellos es la paradoja de
que la defensa de la economia de mercado pueda significar
limitaciones a la libertad de empresa, al imponer eventual-
mente requisitos minimos de competitividad y al restringir
o prohibir los comportamientos contrarios a la competen-
cia. El segundo punto a subrayar es que la norma de igual-
dad de trato entre los competidores por parte de los poderes
publicos es aplicable, en principio, a todas las empresas,
cualguiera que sea su titularidad; lo que supone evidente-
mente una regla muy importante de coexistencia entre el
sector publico v el sector privado de la economia (16). Los
poderes publicos podran, pues, fundar empresas econdomi-
cas sin la barrera del principio de subsidariedad; pero la
creacion y el funcionamiento de las mismas habran de ate-
nerse a las reglas de la economia de mercado, sin ventajas ni
privilegios en relacion con las empresas del sector privado.

(14) Ver Ramm, Th.. Einfiikrung in das Privatrechi, Beck, Munich, 1969, vol. I,
pags. 9 yss., y46 yss.

(15) Cfr. Font, J. L., trab. cit., pag. 238 y nota 40.

(16) Sobre el tema, Galgano, F.: «Le istituzioni...», cit., pdgs. 111 y ss.; Font, J. I,
trab. cit., pigs. 216 v ss., nota 17 y pag. 233; Entrena, R, trab. cit,, pig. 164.
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La trascendencia normativa de la clausula de economia
de mercado recogida en la Constitucion espafiola se proyec-
ta en dos planos diferentes. Por una parte, constituye una
modalizacién o adjetlvacmn de la libertad de empresa,
cuyo contenido y garantias veiamos en epigrafes anteriores;
ello quiere decir, claro esta, que la libertad de empresa se
protege si y en la medida en que resulta compatible con el
«marco» de la economia de mercado. Pero, por otro lado, es
un principio de ordenaciéon econdmica que desborda el
punto de vista de los derechos de las personas fisicas y ju-
ridicas, situandose en una perspectiva mdas global o de
conjunto. En este plano de consideracién es conveniente ad-
vertir que la economia de mercado a que se refiere la Cons-
titucidn espafiola no es la economia libre de mercado, en la
que los poderes publicos renuncian a la orientacion del pro-
ceso econdmico (17). Este tipo de economia de mer-
cado no es compatible, ciertamente, con el entorno norma-
tivo del articulo 38, que resulta bastante explicito en cuanto
al papel del Estado en la direccion u orientacion de la eco-
nomia. Baste recordar al respecto las declaraciones constitu-
cionales sobre la naturaleza «social» del Estado (art. 1.1),
sobre la posicion activa de éste ante el orden social (ar-
ticulo 9.2), sobre los objetivos de la planificacién econémi-
ca {(arts. 40.1, 130.1 y 131.1) y sobre las posibilidades de in-
tervencion de los poderes publicos como agentes directos en
el proceso economico (art. 128.2).

5. INTERES GENERAL Y LIMITES
CONSTITUCIONALES DE LA
LIBERTAD DE EMPRESA

De acuerdo con un criterio interpretativo generalmente
aceptado, la extension y los limites de cada uno de los dere-
chos constitucionales estin determinados, en primer lugar,
por la presencia de otros derechos reconocidos al mismo ni-
vel constitucional. En efecto, una interpretacion concorda-
da o sistematica de las declaraciones de derechos de las

(17) Garcia Pelayo, M., trab. cit., pdgs. 40 y ss.
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constituciones puede obligar —y obliga normalmente— a
un minimo de restricciones de unos u otros para evitar las
interferencias que, de no adoptarse tal criterio, se produci-
rian en su ejercicio. Hay que sefialar también que, como he-
mos visto hace un momento, en la Constitucion espaifiola
no todos los derechos reconocidos tienen las mismas cuali-
dades. Una serie de ellos, los derechos inviolables de la per-
sona que son inherentes a su dignidad (art. 10.1), incluidos
en la Seccion 1.2 del Capitulo 2.° del Titulo I, gozan de una
proteccion especial de mayor intensidad que los restantes,
cuya titularidad, por otra parte, no siempre corresponde a
los individuos o personas individuales, sino a las llamadas
«personas juridicas».

Un primer grupo de limitaciones al derecho a la libertad
de empresa deriva, pues, de esta exigencia de compagina-
cion con otros derechos, en la que, por cierto, el papel que
se asigna a la libertad de empresa no es el de derecho inhe-
rente a la dignidad personal, sino el de un «derecho de los
ciudadanos», reconocido sélo en atencion a su funcionali-
dad u operatividad en el ambito de las relaciones economi-
cas (18). La averiguacion de estas limitaciones al derecho a
la libertad de empresa corresponde a los jueces en la aplica-
cidon del ordenamiento juridico a litigios 0 casos concretos,
y de manera vinculante para todos al Tribunal Constitu-
cional.

Pero junto a estos limites de trazado jurisdiccional, el
derecho a la libertad de empresa puede ser objeto de otras
multiples restricciones, para cuya plena identificacion se re-
quiere una intervencién legislativa de desarrollo, y que se
derivan de intereses, objetivos o principios reconocidos en
la Constitucién sin el rango de derechos fundamentales o
ciudadanos. La existencia de estas restricciones esta enun-
ciada genéricamente en varios pasajes de la Constitucion:
asi en la mencion del articulo 38, ya citada, a las exigencias
de la economia general y de la planificacion; asi también,
con una formula especialmente enérgica, en la declaracidén

{18) Cir. Constantino, M., ob. cit, pigs. 229 y ss.,, y Rodota, S.: «Potere dei privati e
discipline della propietaw, en I diritto privato nella societd moderna (ed. S. Rodota), 1l
Mulino, Bolonia, 1971, pdg. 376.
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del articulo 128.1 de que toda la riqueza del pais en sus dis-
tintas formas y sea cual fuere su titularidad estd subordina-
da al interés general (19).

La visidn de la dindmica social que subyace a las formu-
las anteriores es que el libre juego de los intereses econdmi-
cos particulares no garantiza los mejores resultados desde la
perspectlva de la sociedad en su conjunto, pero que tampo-
co existe una contradiccion sistemdtica e insanable entre
unos y otros. En la valoracion constitucional, en suma, inte-
rés general y libertad de empresa son compatibles sobre la
base de encauzar y estimular esta Gltima por parte de los
poderes publicos. Podria hablarse, por tanto, en parafrasis
de una expresion bien conocida, de «vinculacidon social» o
«funcidn social» de la libertad de empresa, indicando clara-
mente con ello que en el ejercicio de este derecho estan
comprometidos y han de ser atendidos otros intereses aparte
de los de su titular (20).

Las expresiones constitucionales «exigencias de la eco-
nomia general» o «interés general», puntos de referencia de
las restricciones a la libertad de empresa que estamos consi-
derando, se caracterizan por una abstraccion irreductible,
que impide extraer de las mismas de manera directa e inme-
diata aplicaciones a casos concretos. Su puesta en practica
exige, por tanto, un pronunciamiento de los poderes pibli-
cos sobre cual es el interés general en una situacion deter-
minada. En esta tarea los érganos del Estado gozan de un
margen de apreciacion, variable logicamente segun las dis-
tintas funciones que les son asignadas, pero que en el caso
del poder legislativo ha de tener siempre una gran latitud.

Ahora bien, no seria exacto decir que las referencias
constitucionales al interés general en materia social o eco-
nomica son normas en blanco que el legislador puede relle-
nar absolutamente a su albedrio. Ente la apelacién al interés
general vy la decision legislativa existe un eslabon intermedio
formado por los principios de la politica social y econémica

(19) La inspiraciéon inmediata de esta formula es, como se apuntaba mds arriba, el ar-
ticulo 44 de la Constitucién de la segunda republica (ver nota 1).
(20) En el mismo sentido, Font, J. 1., trab. cit., pag. 223.



28
o ——r—————— ]
——— ————— R —————————

que la propia Constitucidn indica en el Capitulo 3.° del Ti-
tulo I (De los principios rectores de la politica social y eco-
noémica) y también, en alguna medida, en su Titulo VII
(Economia y Hacienda). Una lectura superficial de los pre-
ceptos incluidos en los apartados citados permite compro-
bar que estos principios suelen formularse como objetivos a
conseguir 0 procurar por los poderes publicos, y responden
a otros tantos intereses publicos de cardcter econdmico o
social; en adelante hablaremos, por tanto, indistintamente
de principios, objetivos o intereses constitucionales en ma-
teria social 0 econdmica.

Con las indicaciones anteriores queda claro que el dis-
curso juridico sobre ¢l interés general no tiene por qué este-
rilizarse en la invocacion retdrica de un fdrmula abstracta o
en la legitimacion acritica de las decisiones de los poderes
publicos. Existe un nivel intermedio —el de los intereses
constitucionales en materia social y econdémica— que pro-
porciona los ingredientes del interés general. Como se ha se-
nalado para un problema equivalente de la Constitucion
italiana, la expresién «interés general» en singular no es
mas que una forma abreviada de indicar la combinacion de
intereses sociales o econdmicos reconocidos en la Constitu-
cién que se ha tenido en cuenta por los poderes publicos en
una determinada actuacién (21). Por supuesto, son posibles
diversas combinaciones o selecciones de estos intereses
constitucionales, y precisamente en ello radica la posibili-
dad de alternar diferentes programas de Gobierno sin modi-
ficacion de la Constitucion. Pero, con la variedad de priori-
dades, instrumentacion y ritmo que se quiera, el recurso al
interés general significa siempre una apelacidn a valoracio-
nes tangibles y concretas, que estan va expresadas en el tex-
to constitucional.

No nos corresponde ofrecer aqui un catdlogo exhaustivo
de estos principios, objetivos o intereses que enmarcan la
accion social y econémica de los poderes publicos. Ya ten-
dremos oportunidad de sefialar cudles de ellos afectan mas

{21) Pizzorusso, A.: «Interesse publico e interessi publici», en Riv. trimestrale de di-
ritto e procedura civile, 1972, pgs. 57-87.
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directa ¢ intensamente a la politica agraria. En cambio, si es
el momento de recordar que las limitaciones a la libertad de
empresa que pueden derivarse de los mismos son de muy
variada indole —fijacion publica de precios, imposicion de
condiciones generales de contratacion o de deberes de con-
tratar, intervencién de empresas, etc.—; y que, segin el
articulo 53.3 de la Constitucion, tales limitaciones, para po-
der ser alegadas en apoyo de reclamaciones Judlclales con-
cretas, deberan ser precisadas o autorizadas por medio de
una regulacion legal. De ahi que las normas en las que se
contienen tales principios sean normas programaticas, que,
a falta de legislacion de desarrollo, reducen su eficacia juri-
dica al papel, no desdefiable, pero de alcance limitado y
aleatorio, de elemento de informacion o inspiracién de la
practica interpretativa de los jueces y de la actividad discre-
cional de las administraciones publicas (22).

6. LA APLICACION A LA AGRICULTURA
DEL MODELO ECONOMICO DE
LA CONSTITUCION ESPANOLA

El modelo economico de la Constitucion espafiola rige
con caracter general para todas las ramas y sectores produc-
tivos. Asi pues, el esquema normativo basico de las activi-
dades agrarias habria de ser el mismo, en principio, que el
de cualquiera otra produccion de bienes o servicios para el
publico: libre iniciativa economica para los individuos y las
organizaciones publicas o privadas (sobre el soporte o pre-
supuesto del derecho a la propiedad privada), en un marco
de relaciones competitivas entre los agentes econémicos y
con una serie de limites potenciales o actuales derivados del
reconocimiento constitucional de otros derechos u otros in-
tereses econdmicos y sociales.

(22} La legislacion posterior a la Constitucidn es, légicamente, la que puede cumplir
de una manera mds ajustada el encargo de desarrollar o concretar los «principios rectores
de la politica social y econémica». Pero no es menos cierto que esta labor legislativa Ileva
su tiempo. Mientras tanto han de desempefiar este papel de «legislacién de desarrollo» las
normas preconstitucionales sobre estas materias, en la medida en que no sean incompati-
bles con el texto constitucional. Sobre el tema, Esteban, J. de, y Lépez Guerra, L.: El régi-
men constitucional espafiol, vol. |, Labor, Barcelona, 1980, pdgs. 344 y ss.
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Pero la aplicacién del modelo economico de la Constitu-
cién a la agricultura no puede darse por supuesta sin mads
explicaciones. Como es sabido, la regulacion juridica de la
misma presenta peculiaridades de mucha entidad y en muy
diversos aspectos, desde el régimen de la propiedad de la
tierra hasta los contratos agrarios, donde la ordenacidn de
precios, mercados o campaiias hasta la proteccion social de
la poblacion agricola. Estas peculiaridades normativas no
son, por otra parte, patrimonio exclusivo de nuestro pais,
sino que responden a una tendencia advertida, con mas o
menos intensidad y con unas u otras modalidades, en la ge-
neralidad de los Estados europeos (23). {Quiere ello decir
que las reglas basicas del sistema econdmico que hemos
analizado en los epigrafes anteriores no cuentan en este
sector de actividad? (¢En qué medida trascienden al plano
constitucional las aludidas peculiaridades normativas?
{Cuales son las referencias constitucionales a la agricultura
que, sea con valor de norma programitica, sea con valor
de norma de aplicacion inmediata, han de ser tenidas en
cuenta por los poderes publicos y por los ciudadanos?

A la primera de estas preguntas debe contestarse dicien-
do que las peculiaridades normativas de la agricultura son
muy importantes, pero no de tal calibre que la sitien al
margen del modelo econdmico disefiado en la Constitu-
cion. Ningun pasaje de ésta da pie para entenderlo asi, por
lo que cualquier intento interpretativo de exclusidon resulta-
ria extremadamente azaroso. Pero es que ademads la flexibi-
lidad o elasticidad de tal modelo son mds que suficientes
para encajar en el mismo, sin forzar sus conceptos, politicas
y legislaciones sectoriales de muy distinta orientacion.

En efecto, por una parte, la redaccion constitucional ha
tenido buen cuidado de no afiadir a la clausula de economia
de mercado calificativos (economia /ibre de mercado, inclu-
so economia social de mercado) que hubieran impuesto
limites estrictos a la accion de los poderes publicos en deter-

(23) Ver Savy, R., v Fromont, M.: Lintervention des pouvoirs publics dans la vie éco-
nomigue, P. U F., Paris, 1980, pags. 434 y ss., v Farjat, G.: Droit Economigue, P.U. F.,
Paris, 1971, pags. 62 y ss.
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minados sectores economicos como el agrario (24). Por otra
parte, el texto constitucional se refiere en términos muy am-
plios a la planificacion economica en dos ocasiones (arts. 38
y 131); lo que, en una interpretacion concordada o sistema-
tica, significa la habilitacion a los poderes publicos para
adoptar medidas de orientacion o direccion de la economia,
que no deberdn evidentemente anular el juego de la libertad
de empresa y del mercado, pero que si podran limitarlo o
reducirlo en atencién a los principios, objetivos o intereses
econdémicos o sociales recogidos en el texto constitucio-
nal (25). Ni que decir tiene que unas menciones expresas a
la planificacion como las que se acaban de citar significan
un apoyo normativo sélido para la politica de mercados di-
rigidos o controlados que se practica en el sector agrario,
tanto en Espafia como en la generalidad de los paises (26).

En suma, en un analisis juridico no caben serias dudas
sobre la aplicabilidad del modelo econdmico de la Constitu-
cion a las actividades agrarias. Ello no quiere decir que la
agricultura carezca de un perfil constitucional propio.
Como va hemos apuntado en algin momento, y vamos a
comprobar a continuacidn, la Constitucion contiene una se-
rie de referencias a la agricultura, unas explicitas y otras im-
plicitas, que completan o matizan el cuadro general de la
regulacidon econdmica, afectando, por cierto, a todos y cada
uno de los elementos del mismo. Algunas de estas referen-
cias se explican por caracteristicas y problemas peculiares
de la agricultura espafiola; pero las mas responden a datos
menos contingentes, como la funcidn vital que desempeiia el
sector agrario en el conjunto de las actividades productivas
y las circunstancias desfavorables que suelen acompaiiar a
sus producciones en las economias de mercado.

(24) Sobre el sentido de la expresion «economia social de mercado», ver Rinck, G.,
ob. cit., pag. 14; Garcia Pelayo, M., frab. cit., pags. 40 y 41. Téngase en cuenta que la de-
sadjetivacion de la economia de mercado en el texto constitucional es deliberada porque
en algunos de los anteproyectos se utilizo la expresién «economia social de mercado».

(25) Cfr. Rinck, G., ob. cit., pags. 78-79.
(26) Ver también Rinck, G., 0b. cit., pags. 164 y ss.
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7. LAS REFERENCIAS A LA AGRICULTURA
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA:
UN PANORAMA GENERAL

Las referencias directas a la agricultura en la Constitu-
cion espafiola se localizan en tres articulos bastante separa-
dos en la ordenacidon sistemdtica del texto constitucional. El
mas extenso de ellos es el articulo 130, que en su parrafo
primero plantea como uno de los objetivos de los poderes
publicos en el orden econdmico la modernizacion y el desa-
rrollo de todos los sectores econdémicos y, en particular, de la
agricultura, de la ganaderia, de la pesca y de la artesania. La
finalidad expresa de estas acciones de modernizacién o de-
sarrollo es, tal como indica el inciso final del propio ar-
ticulo 130.1, la paridad intersectorial de rentas (... a fin de
equiparar el nivel de vida de todos los espafioles). El parrafo
segundo de este mismo articulo 130 contiene también una
alusion inequivoca a la politica agraria, al declarar que con
el mismo fin (de equiparacién del nivel de vida) se dispen-
sard un tratamiento especial a las zonas de montafa.

Otro parrafo constitucional que expresa un principio u
objetivo de la politica econdmica en la agricultura {0, un
poco mas ampliamente, en el sector primario) es el articu-
lo 45.2, en el que se determina que los poderes publicos
velaran por la utilizacion racional de todos los recursos
naturales.

El tercer pasaje de la Constitucién con referencia expre-
sa a la agricultura es el articulo 148.1, que incluye entre las
materias en las que las Comunidades Auténomas podrdn
asumir competencias a la agricultura y la ganaderia, de
acuerdo con la ordenacion general de la economia (7.2, vy a
los montes y aprovechamientos forestales (8.2).

Junto a estas referencias directas existen otros preceptos
constitucionales que, sin mencionarla expresamente, pue-
den tener una incidencia especial en la agricultura. Asi, el
articulo 51, sobre defensa de los consumidores y usuarios,
uno de cuyos principales campos de accion, por su trascen-
dencia en la salud y bienestar de los cinudadanos y en los
presupuestos de las economias familiares, debe ser, sin
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duda, el de la produccion y distribucidon de alimentos (27).
Asi, el articulo 40.1, sobre orientacidn de la politica socio-
economica a la consecucion del pleno empleo, objetivo
cuya conexion con la agricultura no debe pasar inadvertida
en una situacion como la actual de mutacion o transicion
economica (28). Asi también —y la enumeracién no preten-
de, desde luego, ser exhaustiva— el articulo 129.2, sobre el
fomento de las sociedades cooperativas (29); y el articulo
131.1, sobre el desarrollo regional y sectorial equilibrado y
armonico como objetivo de la planificacidn econémica.

Del tratamiento constitucional de la agricultura hay que
destacar en una primera aproximacién la escasez y generali-
dad de las referencias directas a la misma, en contraste con
el detalle de medidas concretas que preveia el articulo 47 de
la Constitucion republicana (30), o con el agrarismo verbal
de la Declaracion V del Fuero del Trabajo (31), o con la
propia enunciacién de un programa de legislacion agraria

(27) Ver sobre el tema, Bercovitz, A.: «La proteccion de los consumidores, la Consti-
tucion espafiola y el Derecho Mercantily, en Lecturas sobre la Constitucién espafiola,
U. N. E. D, Madrid, 1978, vol. 2.¢, pags. 15 vy ss.

(28) Cfr. Gamiz, A., y Herrero, C.: «Estructura social y paro agrario en Andalucia»,
en Seminario franco-espafiol sobre problemas actuales de la economia del empleo, Minis-
terio de Economia, Madrid, 1979, pdgs. 313 y ss., y Gamiz, A., y Sianchez Lopez, A.:
«Problematica del empleo en la agricultura», en Las agriculturas andaluzas, (Ed. Grupo
E. R. A.), Ministerio de Agricultura, Madrid, 1980, pags. 433 y ss.

(29) Sobre el tema, Valdés Dal-Ré, F.: «Tierra y trabajo en las cooperativas de explo-
tacion comunitaria: Teoria e ideologia», en Agricultura y Sociedad, nam. 16, pags. 155 y
siguientes.

(30) Ei articulo 47 de la Constitucién republicana de 1931 dice lo siguiente: «La re-
publica protegera al campesine v a este fin legislara, entre otras materias, sobre el patri-
monio familiar inembargable y exento de toda clase de impuestos, crédito agricola, in-
demnizacion por pérdida de las cosechas, cooperativas de produccion y consumo, cajas de
prevision, escuelas practicas de agricultura y granjas de experimentacién agropecuaria,
obras para riego y vias rurales de comunicacion.»

(31) La Declaracion V del Fuero del Trabajo dice lo siguiente;

«1. Las normas de trabajo en las empresas agricolas se ajustaran a sus especiales ca-
racteristicas y a las variaciones estacionales impuestas por la naturaleza.

2. El Estado cuidara especialmente la educacion técnica del productor agricola, capa-
citandole para realizar todos los trabajos exigidos por cada unidad de explotacion.

3. Se disciplinardn y revalorizaran los precios de los principales productos, a fin de
asegurar un beneficioc minimo en condiciones normales al empresario agricola y, en conse-
cuencia, exigirle para los trabajadores jornales que les permitan mejorar sus condiciones

de vida.
4, Se tenderd a dotar a cada familia campesina de una pequefia parcela, el huerto fa-
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del articulo 44 de la Constitucion italiana (32), por no ha-
blar de la Constitucion portuguesa, que dedica a la «refor-
ma agraria» todo el Titulo IV (arts. 96 a 104) de la Parte
2.2(33). Esta escasez de referencias directas a la agricultura
indica seguramente, por una parte, el propdsito de los
redactores de la Constitucidon, perceptible también en las
demas declaraciones sobre politica sectorial, de limitarse a
sefialar las metas finales, sin especificar instrumentos con-
cretos de politica econdmica. Pero, por otro lado, el trata-
miento constitucional de la materia responde también, pro-
bablemente, a la idea de evitar cualquier formulacién que
pudiera sonar a reforma agraria de tipo cldsico. Esto no
quiere decir, como veremos luego, que la Constitucion haya
cerrado la via para un programa de transformacién de las
formas de tenencia de la tierra. Pero lo que si es cierto es
que —presumiblemente de manera deliberada— ha procu-
rado soslayar los términos que la evocan en la conciencia
colectiva.

Sefialados en los parrafos anteriores los modelos de regu-
lacion de la agricultura que la Constitucion espafiola no ha
seguido, quiza sea éste el momento de indicar si existen vy,
en su caso, cuales son los antecedentes que se han tenido en
cuenta en la redaccion de los preceptos constitucionales re-

miliar, que le sirva para atender a sus necesidades elementales y ocupar su actividad en los
dias de paro.

5. Se conseguira el embellecimiento de la vida rural, perfeccionando la vivienda cam-
pesina y mejorando las condiciones higiénicas de los pueblos y caserios de Espaiia.

6. El Estado asegurara a los arrendatarios la estabilidad en el cultivo de la tierra por
medio de contratos a largo plazo, que les garanticen contra el desahucio injustificado y les
aseguren la amortizacion de las mejores que hubieren realizado en el predio. Es aspiracion
del Estado arbitrar los medios conducentes para que la tierra, en condiciones justas, pase a
ser de quienes directamente la explotan.»

(32) Elarticulo 44 de la Constitucion italiana dice lo siguiente; «A fin de conseguir la
racional explotacion del suelo y de establecer relaciones sociales equitativas, la ley impene
obligaciones y vinculos a la propiedad ristica privada, fija los limites de su extensién se-
gun las regiones y las zonas agrarias, promueve e impone el saneamiento de la tierra, la
transformacién del latifundio y la creacidon de nuevas unidades productivas...»

(33) Los epigrafes de los articulos citados de la Constitucidn portuguesa dicen asi: Ar-
ticulo 96 (objetivos de la reforma agraria), articulo 97 (eliminacién de los latifundios), ar-
ticulo 98 (minifundios), articulo 99 (pequefios y medianos agricultores), articulo 100 (coo-
perativas y otras formas de explotacién colectiva), articulo 101 {formas de explotacién de
la tierra ajena), articulo 102 (auxilio del Estado), articulo 103 (ordenacion, reconversion
agraria y precios), articulo 104 (participacion en la reforma agraria).
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feridos directamente a la politica agraria o afi sector prima-
rio. En esta indagacion se encuentran dos distintas fuentes
de inspiracidn: una es el articulo 66.2 d) de la Constitucion
portuguesa y otra el ordenamiento de la comunidad Eco-
nomica Europea sobre agricultura —articulo 39 del Tra-
tado fundacional y directrices de abril de 1972 y de mayo
de 1975.

El articulo 66.2 d) dela Constitucion portuguesa pone a
cargo del Estado «la promocion y ¢l aprovechamiento ra-
cional de los recursos naturales, salvaguardando su capaci-
dad de renovacion y la estabilidad ecoldgica». La semejanza
con el articulo 45.2 de la Constitucion espafiola es notoria,
debiendo sin duda ser considerado como un antecedente
inmediato del mismo. Téngase en cuenta, ademas, que el
epigrafe general de dicho articulo 66 —situado, por cierto,
fuera del apartado constitucional sobre la reforma agraria—
es «ambiente y calidad de vida», y de este tema trata tam-
bién en su integridad en articulo 45 de la Constitucion espa-
fiola.

La fuente de inspiracion del otro articulo de la Constitu-
cién espafiola que enuncia objetivos de politica econo-
mica y social en la agricultura es, como acabamos de apun-
tar, el ordenamiento de la Comunidad Econdomica Europea.
El parecido terminolégico es, también aqui, muy notable:
de «desarrollo» racional de la produccion agricola y de
elevacion del «nivel de vida» en la agricultura habla el ar-
ticulo 39 del Tratado de Roma; sobre «modernizacion» de
las explotaciones agrarias trata (y asi se titula) una Directriz
del Consegjo de la C. E. E. de-abril de 1972, y a la «agricultu-
ra de montafia» se refiere otra Directriz de mayo de
1975 (34), complementaria de la anterior. A la vista de estos
datos se puede decir que la redaccién del articulo 130 de la
Constitucién se ha efectuado partiendo de la hipdtesis de la
integracion futura en el Mercado Comun, y asumiendo de
antemano la perspectiva comunitaria sobre la politica agra-
ria. Al margen de su significacion politica en las negociacio-
nes con los organismos europeos, estas afinidades termino-

(34) El texto de estas directrices puede verse, respectivamente, en J. O. C. E., nam. L
96, de 23.de abril de 1972,y J, O. C.E,, nim, 1, 128, de 19 de mayo de 1975.
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logicas no prejuzgan, desde un punto de vista estrictamente
juridico, contenidos concretos de la politica agraria; si bien,
como es 1égico, pueden proporcionar pistas interpretativas
de valor considerable.

Una notoria ausencia cabe destacar entre las declaracio-
nes constitucionales sobre las actividades agrarias: la de la
agricultura familiar. Consciente o inconscientemente el tex-
to constitucional prescinde de toda referencia al grupo fami-
liar como sujeto colectivo de la produccién agraria, con
todo lo que ello hubiera supuesto desde el punto de vista de
la politica de estructuras y de la politica de mano de obra en
el sector. La opcion por una agricultura familiar podra rea-
parecer, desde luego, si se estima oportuno, en ¢l nivel legis-
lativo, contando para ello con el apoyo genérico del articu-
lo 39.1: «Los poderes publicos aseguran la proteccion so-
cial, economica y juridica de la familia».

En los epigrafes proximos intentaremos precisar el signi-
ficado de los principios, objetivos o intereses constituciona-
les expresados en los citados articulos 45.2 y 130. Una vez
realizada esta tarea nos encontraremos en condiciones de
sefialar los matices y datos complementarios que marcan el
perfil propio de la agricultura en el modelo econdmico de la
Constitucion. Quedan fuera de nuestro objeto de analisis las
normas sobre distribucion de competencias en la materia
entre el poder central v las Comunidades Auténomas, tema
que nos alejaria demasiado del nucleo de este estudio. Baste
unicamente con sefialar que la tendencia a la configuracion
de un poder econdmico descentralizado se manifiesta tam-
bién en otros paises, en especial en lo que respecta al sector
primario (35); v que las posibilidades de asuncion de com-
petencias en materia agricola abiertas en el articulo 148
de la Constitucion han sido utilizadas ampliamente en los
Estatutos de Autonomia aprobados hasta ahora de Cataluiia,
Pais Vasco, Galicia, Andalucia, Asturias y Cantabria (36).

(35) Savy, R., y Fromont, P., Ob. cit., pag. 22.

(36) Ver Ruiloba, E.: «Las competencias econdmicas det Estado y las Comunidades
Auténomas ante el futuro ingreso de Espafia en el Mercado Comin Europeo», en La dis-
tribucidn de competencias econdmicas entre ef poder central y las autonomias territoriales,
pags. 447 v ss.

Las referencias a las competencias en maleria agricola de los Estatutos de Autonomia
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8. LA CLAUSULA DE MODERNIZACION
Y DESARROLLO DE LA AGRICULTURA
Y EL OBJETIVO CONSTITUCIONAL

DEL PLENO EMPLEO

Los conceptos de modernizacion y desarrollo, aplicados
genéricamente a las actividades econdmicas, tienen un sig-
nificado preciso de incorporacion de avances tecnologicos y
de mejoras cualitativas v cuantitativas en la produccion;
modernizar o desarrollar una economia, 0 un sector de acti-
vidad, o una empresa es incrementar su productividad por
la introducciéon de nuevos medios o factores productivos o
por una mejor utilizacion de los ya existentes. En lo que
respecta a la agricultura estas ideas van asociadas a la dispo-

aprobados hasta ahora son las siguientes: el articulo 10 del Estatuto para el Pais Vasco
atribuye a esta Comunidad Auténoma competencia exclusiva en materia de «agricultura y
ganaderia de acuerdo con la ordenacién general de la economia» (par. 9), y en materia de
«montes, aprovechamientos y servicios forestales, vias pecuarias y pastos, sin perjuicio de
los dispuesto en el articulo 149.1.23.2 de la Constitucidn» (par. 8). Esta dltima disposicién
se reproduce en el Estatute de Catalufia en el articulo 9.10, mientras que la asignacion de
competencia exclusiva a la Generalidad en materia de «agricultura y ganaderia» se contie-
ne en el art. 12.1, con una matizacién prolija: «De acuerdo con las bases y la crdenacién
de la actividad econémica general y la politica monetaria del Estado» y «en los términos
de lo dispuesto en los articulos 38, 131 y en los numeros 11 y 13 del apartado 1 del ar-
ticulo 149 de la Constitucidon». Por su parte, el Estatuto de Autonomia para Galicia, en
los articulos 27.10 y 30.3 sigue al pie de la letra la formulacion del Estatuto catalan. El
Estatuto de Autonomia para Andalucia establece la competencia exclusiva de esta Comu-
nidad Auténoma sobre «Montes, aprovechamientos, servicios forestales y vias pecuarias,
marismas y lagunas, pastos, espacios naturales protegidos y tratamiento especial de zonas
de montaiia, sin perjuicio de lo dispuesto en el nimero 23, apartado 1, del articuio 149
de la Constitucion» (art. 13); también «corresponde a la Comunidad Auténoma andaluza,
de acuerdoe con las bases y la ordenacion de la actuacion econdmica general y la politica
monetaria del Estado y en los términos dispuestos en los articulos 38, 131, 149.1, 11 y 13
de la Constitucion, la competencia exclusiva sobre... 4.* Agricultura y ganaderia, compe-
tencias relativas a la reforma y desarrollo de las explotaciones agricolas, ganaderas y
forestales» (art. 18). El Estatuto de Autonomia para Asturias establece que «El Principado
de Asturias tiene la competencia exclusiva en las materias que a continuacion se sefialan,
sin perjuicio de lo establecido en los articuios 140 y 149 de la Constitucion: .. /) Agricul-
tura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general de la economia» (art. 10.1); a
esta competencia hay que afiadir la de «desarrollo legislativo y ejecucion» en «b} Montes
v aprovechamientos forestales, con especial referencia al régimen juridico de los montes
vecinales en mano comun, a los montes comunales, vias pecuarias y pastos, espacios natu-
rales protegidos y régimen de la zona de montaiia» (art. 11). El Estatuto de Autonomia
para Cantabria incluye entre las competencias exclusivas de la Diputacién Regional de
Cantabria «7. La agricultura y ganaderia, de acuerde con la ordenacién general de la eco-
nomia» (art. 22); v entre las competencias de desarrollo legislativo y ejecucion «1. Mon-
tes, aprovechamientos y servicios forestales, vias pecuarias y pastos. Espacios naturales
protegidos y tratamiento especial de zonas de montafia» (art. 23).
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nibilidad de ciertos medios de produccidon —maquinaria,
instalaciones, tratamientos de la tierra, modos de cultivo o
de alimentacion del ganado, etc.—, y a las transformaciones
que el empleo de los mismos presupone o genera en las for-
mas existentes de la produccion agraria.

La diferencia de significado entre «modernizacion» y
«desarrollo» economicos es dificil de establecer, y se en-
cuentra en todo caso en aspectos o matices secundarios. No
parece ilicito, por tanto, utilizar estos términos indistinta-
mente. De todas maneras, el uso del término «moderniza-
cion» es mas frecuente en la politica agraria que en la politi-
ca industrial o de cualquier otro sector de actividad. Esta
preferencia terminologica es el reflejo de un matiz semanti-
co digno de consideracion: la modernizacidon de la agricul-
tura, en una acepcion restringida, es aquella fase decisiva de
la evolucion del sector en la que se abandonan las formas
tradicionales de cultivo y aprovechamiento de la tierra y sus
productos; en esta acepcion «agricultura moderna» o «ex-
plotacién agricola moderna» se contraponen a agricultura o
explotacion agricola tradicionales (37).

Los instrumentos de una politica de modernizacion y
desarrolio agrarios se presentan en una gama muy variada,
y a algunos de ellos hemos hecho ya una referencia de pasa-
da. En un intento, sin pretensiones cientificas, de descrip-
cién o clasificacion de los mismos podriamos distinguir en-
tre aquellos que afectan a los modos de cultivo (puesta en
regadio, mecanizacion, tratamientos, etc...), aquellos que
afectan a la tierra y sus formas de tenencia (fomento de ex-
plotaciones de dimensiones adecuadas, regulacion de los
contratos agrarios), aquellos que afectan a la poblacion acti-
va agricola (formacion profesional, rejuvenecimiento), y
aquellos que afectan a determinados aspectos institucionales
del sector (crédito agricola, organizacion de canales comer-
ciales, asociactones de defensa profesional).

Habida cuenta de la generalidad del objetivo y de la va-
riedad de su instrumentacidn, la clausula de modernizacién

(37) Sobre el tema, recientemente, Pouliquen, A.: «Reestructuracién y politica agroa-
limentaria en Francia: desde la primera revolucidn agricola hasta la industrializacion
agroalimentaria», en A gricultura y Sociedad, num. 9, pags. 55 y ss.
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y desarrollo de la agricultura tiene una virtualidad normati-
va muy tenue, sirviendo mas bien como una guia o referen-
cia para el debate sobre la politica agraria que como un
marco juridico para la actividad econdémica, publica o pri-
vada, en este sector de produccion. Lo que resulta claro, en
todo caso, es que este objetivo puede suponer intervencio-
nes muy intensas de los poderes publicos, tanto en la acti-
vidad externa de las explotaciones agricolas (politica de
mercados) como en la propia configuracion de las unidades
productivas (politica de estructuras) (38). Tendremos oca-
sion de ver que en estas intervenciones el objetivo de politi-
ca sectorial aparece mezclado con otros objetivos de politica
general. Lo que si interesa dejar sentado aqui, aunque tam-
bién hayamos de volver sobre ello, ¢s que tales intervencio-
nes afectan poderosamente a los distintos elementos del
modelo econdmico de la Constitucion, imponiendo restric-
ciones a la libertad de empresa, encauzando el juego del
mercado, y produciendo ademas efectos singulares sobre la
institucion-soporte del derecho de propiedad.

En un primer momento la modernizacion y el desarrollo
agricolas suponen indudablemente una sustitucion de fac-
tores productivos —mano de obra por capital de explota-
cion—que deja el objetivo del pleno empleo claramente
fuera de la 4rbita de la politica agraria, salvo, claro esta,
la accion publica encaminada a la puesta en cultivo adecua-
do de tierras abandonadas o mal atendidas. Pero no existe,
seguramente, una correlacion indefectible entre uno y otro
procesos; cabe una agricultura moderna con utilizacién in-
tensiva del factor trabajo de la misma manera que existen
formas tradicionales de explotacién con escasos requeri-
mientos de mano de obra. Ello es asi porque, como se com-
prendera facilmente, la capacidad de absorcion de empleo
agricola depende en buena medida de la variable tecnoldgi-
ca, pero depende también decisivamente de opciones de
cultivo muy diversas, y que pueden ser alteradas en princi-
pio en cada ciclo agricola.

(38) Cfr. Jordana, J., y Keller, R.: «Analisis coste-heneficic y marco institucional en
la agricultura», en Agricultura y Sociedad, nim. 1, pags. 42 y ss.
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Con lo que se acaba de decir sobre la no incompatibili-
dad entre modernizacion de la agricultura y generacidn o
conservacion de puestos de trabajo en el sector se estd a un
paso de afirmar la posibilidad constitucional de que la poli-
tica de empleo no se reduzca a politica industrial y de servi-
cios, sino que atienda también a la creacidn, mantenimiento
y redistribucion de puestos de trabajo en el sector primario
mediante los distintos instrumentos de la ordenacidén de cul-
tivos. En nuestra opinion dificilmente podra ser discutida,
en términos de andlisis constitucional, esta posibilidad, que
podria encontrar campos de juego favorables en una econo-
mia agraria dual —con zonas de explotacion tradicional y
con zonas de explotacién moderna— como es la espafiola.

En efecto, es verdad que el objetivo del pleno empleo se
formula en el articulo 40.1 de la Constitucion espafiola con
caracter general para todos la actividad econdmica, sin esta-
blecer compartimentos sectoriales estancos de solidaridad o
responsabilidad en la materia. En ¢l discurso constitucional
no existe, pues, un paro agrario o un paro industrial que
hayan de ser atendidos separadamente por los distintos sec-
tores, sino una tasa general de desempleo de poblacion activa
a enjugar por el conjunto de la economia (39). Pero ello no
quiere decir que el sector primario haya de estar exento, por
principio, de una contribucion al objetivo del pleno em-
pleo, limitdndose al papel de proveedor de mano de obra
que generalmente se le asigna. Por lo demas, la introduc-
cidn de este ingrediente de politica de empleo en la politica
agraria es tanto mas digna de ser tenida en cuenta en una
crisis economica como la actual en la que esta persistente-
mente obturado el drenaje de mano de obra de la agricultu-
ra a los demas sectores econdmicos.

Un ultimo breve comentario sobre la referencia consti-
tucional al «tratamiento especial de las zonas de montafia».
Como deciamos mas arriba, estamos ante una alusidn ine-
quivoca a la agricultura, o por lo menos a la poblacién
agraria. Una prueba adicional de ello la encontramos en de-
recho comparado, donde estas zonas son objeto, a veces, de

(39) Gémii, A_, y Herrero, C.: Estructura social y paro agrario..., pag. 314.
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una proteccién singular compensatoria de las desventajas
que presenta €l medio desde el punto de vista del habitat o
de los procedimientos o técnicas de cultivo (40). El precepto
constitucional no especifica en qué ha de consistir el trata-
miento especial, ni cudl ha de ser el vehiculo normativo del
mismo. Estamos, pues, ante una norma programatica de
contenido indeterminado, cuya concrecion depende casi in-
tegramente de actos o normas posteriores de los poderes
publicos.

9. LA CLAUSULA DE UTILIZACION RACIONAL
DE LOS RECURSOS NATURALES
DEL ARTICULO 45 DE LA CONSTITUCION

La racionalidad implicita en el objetivo de la moderni-
zacion y desarrollo de la agricultura es la racionalidad eco-
noémico-mercantil, orientada por la consecucion de elevados
rendimientos en la produccidn agraria que permiten unos
resultados de explotacion rentables para los agricultores.
En verdad, como se ha indicado muchas veces, la secuen-
cia rendimiento-rentabilidad no estd garantizada en el sec-
tor por las caracteristicas socioecondmicas peculiares que
concurren en el mismo (41). Pero tampoco parece dudoso
—y éste es, probablemente, el plantcamiento constitucional—
que el paso de una agricultura tradicional a una agricultura
moderna, con los consiguientes incrementos de la canti-
dad y mejora de la calidad de la produccién agraria, es en
una economia de mercado una condicidn, si no suficiente,
al menos necesaria para la equiparacion intersectorial de
rentas.

Ahora bien, el rendimiento y la rentabilidad no son el
tinico objetivo de la politica agraria. Ya hemos visto que se-
ria perfectamente posible encajar en la misma un ingredien-
te de politica de empleo. Y tendremos ocasion de ver que

{40) El caso mas conocido es el de Suiza. Savy, R., y Fromont, M., ob. cit., pags. 438
y siguientes.
(41) Rinck. G., ob. cit., pag. 164, y Savy, R., y Fromont, M., ob. cit., pdg. 202.
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existen otros objetivos de politica general implicitos en el
texto de la Constitucion que pueden también afectar al sec-
tor muy sensiblemente. Pero seguramente es el parrafo se-
gundo del articulo 435, sobre utilizaciéon racional de los re-
cursos naturales —concepto mas amplio que el de recursos
agrarios, pero en el que éstos ocupan un lugar de primera
importancia (42)—, el que introduce un principio, objetivo
o interés constitucional con una mayor virtualidad de limi-
tacién o relativizacién de la logica econémico-mercantil.

En efecto, la racionalidad en la utilizacion de los recur-
s0s por la que, seguin el articulo 45.2, han de velar los pode-
res publicos no es la racionalidad mercantil de la ganancia
ni la racionalidad econémica del mdximo rendimiento, sino
una racionalidad mds compleja del bienestar y de la conser-
vacion de la naturaleza. Lo indica expresamente el mismo
articulo 45.2, al sefialar que el sentido de esta intervencion
de los poderes piblicos es proteger y mejorar la calidad de
vida y defender y restaurar el medio ambiente. Asi pues, el
desarrollo y modernizacién de la agricultura preconizados
por la Constitucion no justifican cualesquiera innovaciones
en los medios o clases de cultivo, sino sélo aquéllas que
sean respetuosas con el patrimonio bioldgico de la tierra vy
con una buena administracién de los recursos escasos o no
renovables.

En otro orden de ideas conviene tener presente que el
precepto del articulo 45.2 no va dirigido en exclusiva a los
sujetos econdmicos del sector primario, sino que se proyec-
ta sobre todas las actividades de produccion o consumo que
puedan afectar al empleo de recursos naturales. Nos encon-
tramos ante una norma genérica de proteccidon del medio
ambiente y por ello ante una norma para el sector primario,
pero también para las relaciones entre éste y las demas acti-
vidades econémicas.

Concebida con la extensidon que se deriva de las conside-
raciones anteriores, la clausula de utilizacién racional de los
recursos naturales supone, sin duda, una base constitucional

(42) En el articulo 132.2 de la Constitucion encontramos otra mencion a «los recur-
sos naturales de la zona econémica y de la plataforma continental».
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solida para establecer limites estrictos a los usos depredado-
res de los recursos agrarios, haciendo frente a problemas
cada vez mas graves de erosion, desertizacion y pérdida de
fertilidad del suelo (43). Pero no conviene olvidar que ¢l re-
conocimiento constitucional de un problema no quiere de-
cir que éste haya entrado en vias de solucion. El articu-
lo 45.2 se sitda en el texto constitucional en el bloque de los
preceptos programaticos, que fijan un objetivo pero que no
concretan los medios necesarios para su realizacion. La
efectividad de este tipo de normas depende del acierto y de
la firmeza de las medidas legislativas y administrativas que
se adopten para su puesta en practica. Es, pues, en este ni-
vel de la politica agraria donde se va a decidir si tal objetivo
o interés constitucional va a ser o no una referencia operati-
va para la accion de los poderes publicos.

10. EL OBJETIVO SOCIAL DE LA EQUIPARACION
DE LAS RENTAS DEL SECTOR PRIMARIO
Y SUS CONDICIONAMIENTOS

En la formulacion del articulo 130.1 de la Constitucion
da la impresién de que la modernizacion y el desarrollo del
sector primario no son otra cosa que objetivos econdmicos
instrumentales en funcién exclusiva del objetivo social 1lti-
mo de la compensacion de las desigualdades intersectoriales
de nivel de vida. Esta afirmacion resulta, seguramente, exce-
siva. En la politica agraria han de ser atendidas también,
como veremos en seguida, los intereses de otros grupos so-
ciales, ademas de los agricultores; intereses que no figuran
expresamente en el texto constitucional, pero que estdn re-
conocidos en el mismo de manera implicita. Lo que no
ofrece dudas, en todo caso, a la vista de la redaccion del ci-
tado articulo 130.1, es que las mejoras cualitativas o cuanti-
tativas que se introduzcan en la agricultura ha de tener una
repercusion importante en las rentas del propio sector.

(43) Sobre el tema, tltimamente, Campos, P., Naredo, J. M.: «Energia y sistemas
agrarios», en Agricultura y Sociedad, nim. 15, pégs. 55 y ss., y bibliografia alli citada.
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Asi pues, la conexion que el articulo 130.1 establece
entre modernizacion y desarrollo del sector primario y pro-
mocion del mismo al nivel de vida de la industria y los ser-
vicios es, en un sentido, una conexidn de instrumentalidad.
Pero, en una lectura detenida, es también, en sentido inver-
so, una conexion de condicionamiento; es decir; la eficien-
cia econdomica de la produccidn del sector primario es re-
quisito indispensable de la pretensién a la paridad de rentas
de la poblacion del mismo. El Estado debera prestar aten-
cion a este objetivo social cuando se haya cumplido dicho
presupuesto economico. O de una manera mas concreta: la
contribucién de los poderes publicos al objetivo de la pari-
dad de rentas es compensar la debilidad congénita de las ac-
tividades primarias en la competencia mercantil, pero no
suplir las carencias o deficiencias productivas que les sean
imputables.

El objetivo de la paridad intersectorial de rentas esta ex-
presado en el articulo 130.1 en términos muy amplios, de
forma que abarca seguramente tanto las rentas de trabajo o
actividad —de los trabajadores por cuenta propia y de los
trabajadores por cuenta ajena—, como las rentas sustituti-
vas o de inactividad —para situaciones de incapacidad, de-
sempleo, invalidez o jubilacion—. En lo que respecta a las
rentas de trabajo tal objetivo ha de ser tenido en cuenta por
los poderes publicos en las decisiones sobre precios agrico-
las, salarios minimos o equivalentes. En cuanto a las rentas
de inactividad, el criterio de la equiparacidon debe jugar con
caracter exclusivo, sin atender a la adscripcién sectorial, en
la extension (contingencias o situaciones de necesidad cu-
biertas) y en la intensidad (caricter y cuantia de las presta-
ciones) de la proteccion del «régimen publico de seguridad
social» previsto en el articulo 41 de la Constitucion (44);

(44) Sobre el tema, Palomegue Lapez, M. C.: «Los derechos a la Seguridad Social y a
la salud en la Coenstitucion», en Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en la Cons-
titucion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, Pags. 310 y ss.; Alonso
Olea, M.: Instituciones de Seguridad Social, 7.4 ed., revisada, Madrid, 1979, Pégs. 46 y ss.;
De la Villa, L. E., y Desdentado, A.: Manual de Seguridad Social, 2.* ed., Pamplona,
1979, pags. 224 y ss.; Rodriguez-Pifiero, M., y Gonzdlez Ortegas: La extincidn del contra-
to de trabajo y el desempleo, «Rev. de Seguridad Social», n.o 12 (1981), pags. 23 y ss., y
Razén Sudrez, E.: Las prestaciones por desempleo, «Rev. de Seguridad Social», n.® 12
(1981), pags. 97 y ss.
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siendo admisibles, como es 1ogico, las diferencias intersecto-
riales en las prestaciones complementarias libres menciona-
dad en el mismo articulo. La idea subyacente en la regula-
cién constitucional de la materia podria anunciarse de la
siguiente forma: quienes, como los parados y los jubilados,
se encuentran fuera del circuito de Ia produccion no tienen
por qué ser afectados, en la existencia o en la estructura de
sus ingresos minimos por factores sociales, sino sélo por cri-
terios que sirven de manera idéntica para todos los ciudada-
nos; respondiendo al sentido de la clausula del Estado social
de favorecimiento de los econdmicamente débiles se ex-
cluye en el nivel basico de la Seguridad Social el juego
de la mediacion economica para aquellos que de manera
transitoria o definitiva estan apartados de la vida econo-
mica.

La conclusion anterior tiene especial importancia en lo
que respecta a las prestaciones de desempleo, que, en prin-
cipio, habran de ser reconocidas a todos lo trabajadores sin
distincidn de ramas productivas o sectores de actividad. Po-
dran establecerse diferenciaciones normativas en aspectos
procedimentales o instrumentales, como la financiacién o la
organizacidn administrativa. Seran admisiles también espe-
cialidades de regulaciéon en algunos aspectos de la accion
protectora, que atienden a la eventualidad y a la estacionali-
dad propias de las actividades agrarias. Pero lo que no enca-
ja en el esquema constitucional es privar de esta fuente de
rentas a los trabajadores del sector primario, rebajando ar-
tificiosamente desde el nivel general al nivel sectorial la
accion de los mecanismos de solidaridad en que consiste la
Seguridad Social.

La valoracion de constitucionalidad que se acaba de ha-
cer podria reforzarse, si hiciere falta, con el siguiente argu-
mento: desde los comienzos de la crisis econdmica la inexis-
tencia de prestaciones de desempleo en el sector primario
ha dejado de ser, como ocurria en los afios de la expansion,
un mecanismo drastico de estimulo del éxodo rural, para
convertirse en un factor que coadyuva por omision a la im-
posibilidad de adquirir medios de vida de un amplio grupo
de ciudadanos. El «empleo comunitario», por su precarie-
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dad y por sus limites temporales, no ha podido hasta ahora
cubrir de manera suficiente este vacio institucional. Una si-
tuacion como la que se acaba de describir constituye, cierta-
mente, una fisura del Estado social de derecho proclamado
en el articulo 1.1 de la Constitucién, uno de cuyos ingre-
dientes fudamentales es la procura de medios de subsisten-
cia a los ciudadanos incapacitados (por razones subjetivas) o
imposibilitados (por razones relativas al mercado de traba-
jo) para adquirirlos mediante la aplicacién de su fuerza de
trabajo.

Una ultima cuestion que vamos a plantear aqui es la de
la virtualidad normativa de los preceptos constitucionales
sobre los que hemos venido reflexionando en los desarrollos
anteriores. En cuanto al articulo 41 no hay ninguna duda,
por su colocacién en el Capitulo 3¢ del Titulo I, de que se
trata de una norma programatica, con la eficacia preceptiva
que le asigna el articulo 53.3 de la Constitucion: informa-
cién o inspiracion de la practica judicial y de la actividad
administrativa y proteccion jurisdiccional de acuerdo con la
legislacion de desarrollo constitucional. Mientras no sea
aprobada esta legislacion se prorroga la situacion normativa
anterior, al no ser posible un recurso de inconstitucionali-
dad por omision (45).

En cuanto al objetivo social de la equiparacién del nivel
de vida de los espafioles fijado en el articulo 130.1, la cues-
tion es un poco mas complicada, por la ubicacion «extrasis-
tematica» (fuera del Titulo I sobre derechos y deberes fun-
damentales) del interés constitucional al que se refiere este
precepto. La solucién razonable de este problema de inter-
pretacion constitucional nos parece, sin que podamos entrar
a fondo en el tema, la de atribuirle, por analogia, el mismo
caracter programatico que se asigna a los citados «princi-
pios rectores de la politica social y econdmica» del Capitu-
lo 3. del Titulo I de la Constitucion (46). Téngase presente,
de todas maneras, que el objetivo de la paridad intersecto-

{45) Ver Esteban, J. de, y Lopez Guerra, L.: El régimen constitucional espaiiol, pa-
gina 345,

(46) Sobre el tema, Montoya Melgar, A.: «Ejercicio y proteccién de los derechos fun-
damentales en materia laboral», en Rev. de Politica Social, mim. 121, pdg. 345.
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rial de rentas estd expresado en el articulo 130.1, como se
recordard, en términos de tendencia, y con un importante
condicionamiento econdmico en lo que se refiere a las re-
muneraciones de la poblacion ocupada.

11. EL APROVISIONAMIENTO ALIMENTICIO
DE LA POBLACION COMO OBJETIVO
CONSTITUCIONAL IMPLICITO

A través de la cldusula constitucional de equiparacion
intersectorial de rentas se aprecia claramente uno de los ob-
jetivos que se asignan a la politica agraria en la mayoria de
los paises: la proteccién social de los agricultores frente a su
propia debilidad contractual en el trafico mercantil. De lo
que no hay, en cambio, huellas visibles en la Constitucion
espafiola es de otro objetivo, de proyeccion mas general, en-
comendado conjuntamente a la politica agraria y a otras po-
liticas sectoriales: el aprovisionamiento o abastecimiento
alimenticio de la poblacién. Unicamente tras un repaso mi-
nucioso pueden detectarse en el texto constitucional algunas
alusiones remotas a esta finalidad, como las garantias del
mantenimiento o funcionamiento de los servicios esencia-
les de la comunidad en las huelgas y conflictos colectivos
(arts. 28.2 y 37.2), la prevision de la posibilidad de reserva
al sector publico de estos servicios (art. 128.2) y la indica-
cién de las «necesidades colectivas» como objeto de la pla-
nificacion econémica general (art. 131.1).

Esta falta de mencion expresa el abastecimiento o apro-
visionamiento alimenticio no debe ser atribuida a olvido o
minusvaloracién de un aspecto tan importante de la accion
del Estado, sino mas bien al sobreentendido de que dicho
objetivo se encuentra formulado o previsto, de manera im-
plicita, en otros preceptos constitucionales. Entre ellos, des-
tacadamente, la cldusula de Estado social del articulo 1.1
por la que los poderes publicos adquieren un compromiso
general de atencidn a las necesidades de los ciudadahos, y
también los articulos sobre los estados de alarma, excepcion
y sitio, que habilitan previsiblemente a los organos del Esta-
do, de acuerdo con la correspondiente legislacion de desa-
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rrollo, para adoptar medidas excepcionales o de emergencia
sobre produccion y distribucidn de bienes y servicios.

En su versién mds comunmente admitida, la cldusula de
Estado social del articulo 1.1 de la Constitucién, a la que va
nos hemos referido repetidas veces, significa que el Estado
no permanece indiferente ante las consecuencias del libre
juego de las fuerzas econdmicas, sino que adopta una postu-
ra activa ante el orden social en vistas a, por una parte, la
procura del minimo vital a los ciudadanos, y, por otra, la
redistribucion de los bienes y oportunidades econdémicos en
el sentido de favorecer a quienes se encuentran en una si-
tuacion desventajosa por su posicion en la estructura de cla-
ses 0 por determinadas circunstancias personales (47). Es la
primera de estas funciones del Estado social de garantizar el
minimo vital a los ciudadanos la que lleva implicita esta ta-
rea de abastecimiento o aprovisionamiento alimenticio. En
efecto, aunque las manifestaciones mas conocidas de este
tipo de Estado son las relativas a la asistencia a los necesita-
dos y a la correccidn del reparto mercantil de la renta, la ac-
cion del mismo se proyecta también, seguramente, sobre la
distribucién y la propia produccion de bienes de primera
necesidad. En atencidén a estas consideraciones deciamos
antes que los objetivos instrumentales de la modernizacion
y el desarrollo de la agricultura no tienen como finalidad
exclusiva la equiparacion intersectorial de rentas. Ha de
contar también, en mayor o menor medida, el objetivo de
ajustar, de manera equilibrada y regular, sin problemas de
aprovisionamiento o sobreproduccion, la oferta de produc-
tos agrarios a las demandas y necesidades del publico.

El imperativo de que el abastecimiento o aprovisiona-
miento alimenticio de la poblacidon haya de ser garantizado
por el Estado por unos u otros medios se suele poner de ma-
nifiesto de forma inequivoca en las regulaciones de las situa-
ciones excepcionales o de emergencia. La Constitucién
espafiola no sefiala de manera expresa el contenido econd-
mico de las mismas, limitindose sélo a indicar aquellas
medidas que afectan al ejercicio de los derechos fundamen-

(47) Cit. Esteban, . de, y Lopez Guerra, L., 0b. cit., pags. 313 y ss.
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tales de la persona (art. 51.1 y 2). La concrecion de las deci-
siones que podria adoptarse sobre produccion y distribucidn
de bienes y servicios se remita, segun el articulo 116.1, a
«una Ley organica (que) regulara los estados de alarma, de
excepcidn y de sitio, y las competencias y limitaciones co-
rrespondientes». Como se sabe, esta Ley ha sido aprobada
recientemente (48). En ella se incluye, entre las «alteracio-
nes graves de la normalidad» que pueden dar lugar a la de-
claracidn del estado de alarma, las situaciones de «desabas-
tecimiento de productos de primera necesidad» (art. 4 d),
previéndose diversas medidas que pueden dictarse en tal
caso: «practicar requisas temporales de todo tipo de bienes e
imponer prestaciones personales obligatorias» (art. 11 5),
«intervenir y ocupar transitoriamente industrias, fabricas,
talleres, explotaciones o lovales de cualquier naturaleza»
(art. 11 ¢), e «impartir las ordenes necesarias para asegurar
el abastecimiento de los mercados y el funcionamiento de
los servicios y de los centros de produccion afectados por el
apartado d) del articulo 4» (art. 11 e).

No vamos a entrar aqui en la valoracion de estas medi-
das legislativas. Lo que, en todo caso, resulta bien claro de
la simple enumeracién de las mismas en que el contenido
econdmico del estado de alarma puede afectar a todas las fa-
ses de la produccion y la distribucién, ya que en cualquiera
de ellas puede tener lugar la paralizacion del flujo normal
de bienes de primera necesidad desde el productor hasta el
consumidor.,

12. PROPIEDAD Y FUNCION SOCIAL
DE LA PROPIEDAD EN LAS
ACTIVIDADES AGRARIAS

La principal singularidad economica de la agricultura

frente a las actividades industriales y de servicios es la 1im-
portancia determinante de la tierra como factor de produc-

(48) Ley Organica 4/1981, de 1 de junio (B. 0. E. de 5-6).
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€ion; sin tierra no es posible desarrollar actividades agrarias,
y, ademas, las posibilidades de «produccidon» de este factor
productivo {colonizacion, puesta en cultivo) son reducidas o
nulas, al contrario de lo que ocurre en los otros sectores
econdmicos. Como se ha recordado en un reciente trabajo,
son precisamente estas caracteristicas de «fijeza» del factor
de produccion tierra y de dependencia estricta del mismo
para el cumplimiento de los procesos biolégicos en que con-
siste la produccion agraria, las que identifican y delimitan el
sector en relacion con los demas vy las que marcan el dista-
ciamiento progresivo de la agricultura de algunas produc-
ciones o actividades que antes formaban parte de la mis-
ma (49).

La trascendencia juridica de estos datos econdmicos es
facil de comprender: la propiedad vy las formas derivadas de
tenencia de tierra, como mecanismos reguladores del repar-
to y del uso de los bienes economicos, tienen en la agricul-
tura un protagonismo normativo que no suelen alcanzar en
los demas sectores. En efecto, el papel singular de la tierra
en el proceso productivo agrario es lo que da cuenta de que
los fendmenos juridicos que aparecen en el desenvolvimien-
to de las actividades agrarias —decisiones productivas, actos
de disposicion, atribuciones de frutos— tengan en gran me-
dida su explicacion y su fundamento institucionales en la
regulacion de la propiedad y de las formas de tenencia. Este
protagonismo institucional destacado no tiene parangén en
otros sectores eocndmicos, en cuya regulacion juridica si-
guen contando (mas o menos, segun los casos) la propiedad
y demas derechos de uso y disfrute de bienes, pero que re-
posan mds bien sobre otras instituciones o principios como
la libertad profesional o la libertad de trabajo.

En otro orden de ideas, la significacion de la propiedad
como soporte de la libertad de empresa y como elemento
determinante de la combinacion de los factores productivos
esta realzada en la agricultura por la fijeza o inelasticidad
del factor tierra. Solo pueden fundar empresas econémicas
en el sector, como ya hemos dicho, quienes disponen de tal

(49) Jordana, J., y Keller, R.: «Andlisis coste-beneficio y marco institucional en la
agriculturas, cit., pag. 49.
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recurso productivo; y, ademas, la cantidad y calidad de tie-
rras disponibles —las dimensiones de la propiedad o estruc-
tura de distribucidn de la propiedad— son decisivos para
una utilizacion eficiente de los demas factores de pro-
duccion.

El protagonismo de la propiedad y de las formas de te-
nencia en la regulacion juridica de las actividades agrarias
hace aconsejable en este trabajo una aproximacién al ar-
ticulo 33 de la Constitucion sobre el derecho a la propiedad
privada v a la herencia, especialmente al parrafo segundo
del mismo, que establece que «la funcion social de estos de-
rechos delimitara su contenido de acuerdo con las leyes».
En los desarrollos que siguen vamos a intentar una defini-
cion del concepto de funcion social de la propiedad, de for-
ma que pueda ser utilizado operativamente en la practica
juridica; indicaremos a continuacion cudl, entre las institu-
ciones del Estado, esta facultada para determinar estas limi-
taciones «sociales» de la propiedad, y sefialaremos, por ulti-
mo, el alcance concreto que puede tener, en ¢l marco de la
Constitucion espaifiola, la funcion social de la propiedad de
la tierra.

La clave constitucional para la definicion de la funcion
social de la propiedad se encuentra seguramente en la clau-
sula de subordinacidn de la riqueza del pais al interés gene-
ral del articulo 128.1. Sobre la base de este precepto genéri-
co se puede definir la funcion social de la propiedad como
la exigencia de coordinar o compatibilizar, en la estructura
y en la dinamica de este derecho, los interes particulares de
los propietarios con los intereses publicos que configuran el
interés general. O, con otras palabras, la sujecion del ejerci-
cio del derecho de propiedad a condiciones, limites o res-
tricciones, en vistas a la satisfaccion o el respeto de los obje-
tivos o principios de la politica social y econdmica expresa-
dos en el texto constitucional.

La alusidén del art. 128.1 de la Constitucion a la propie-
dad y a las formas derivadas de tenencia ¢ inequivoca, 2}1 ha-
blarse de «toda la riqueza del pais..., sea cual fuere su titula-

(50) Cfr. Rodota, S.: «Poteri dei privati...», ¢it., pags. 372 y ss.
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ridad». Esta alusion se produce, ademas, en términos tan
enérgicos de subordinacion al intefes general que justifican
en principio cualesquiera modalidades limitativas del uso,
disfrute y disposicion de bienes, siempre que no anulen de
manera prolongada la utilidad v aprovechamiento econdémi-
cos que constituyen la esencia del derecho de propiedad
(51). De esta forma, la funcién social de la propiedad puede
suponer tanto restricciones de las facultades normales del
duefio (prohibiciones de venta o de ed1ﬁcac1on servidum-
bres, requisitos de autorizacion, etc.), como imposicion de
obhgac1ones o cargas «activas» al propietario (deberes de
conser\;acmn 0 de saneamiento, o de actividad producti-
va, elc

La posibilidad constitucional de limitar el derecho de
propiedad o sus derivados en atencién a los intereses publi-
cos reconocidos en la Constitucion se concreta, normalmen-
te, por la via legislativa. Es, por tanto, el poder legislativo el
encargado de determinar el alcance de la funcién social de
la propiedad para los distintos tipos de bienes; el suelo ur-
bano, la tierra, los edificios, las explotaciones industriales,
los bienes de primera necesidad, etc. Aqui reside, precisa-
mente, junto con el derecho a indemnizacidn en caso de ex-
propiacién, la principal garantia de los propietarios; los li-
mites del derecho de propiedad pueden ser miltiples y de
notable intensidad, pero, en principio, han de estar previs-
tos en una ley. Como establece el articulo 33 de la Constitu-
cion, y reitera el articulo 53.1, los jueces y las administra-
ciones publicas no tienen capacidad innovativa en la mate-
ria, pudiendo solo especificar limitaciones a tal derecho «de
acuerdo con las leyes», es decir, en los casos en que estén
habilitados para ello por el poder legislativo.

Aplicando las consideraciones anteriores a nuestro tema
especifico de estudio, llegamos facilmente a la conclusion de
que en el ordenamiento constitucional espafiol la funcion
social del derecho de propiedad puede justificar las mas va-
riadas modalidades limitativas del uso, disfrute o disposi-
cion de la tierra: fijacién de unidades minimas o apropiadas

(51) Ver Constantino, M., trab. cit., pags. 228 y ss., y Rodota, 8., trab. cit., pag. 372.
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de explotacidn, contingentacion de producciones, requisas
de cultivo o de entrega, indicacién de cuotas de empleo,
prescripciones de elaboracién, érdenes de produccidn, pro-
hibiciones de enajenar o fraccionar, etc. (52). Los tnicos re-
quisitos para que estas medidas puedan adoptarse son la
exigencia de una habilitacion legislativa (requisito de forma)
y el mantenimiento de la utilidad economica potencial de la
finca rustica para el duefio de la misma (requisito de fondo).
A todas estas intervenciones de los poderes publicos limita-
tivas de los derechos de propiedad y tenencia de la tierra ha-
bria que afiadir la competencia expropiatoria, complemento
e instrumento de las mismas al mismo tiempo, de la que po-
dra hacerse uso, segun el propio articulo 33.3 de la Consti-
tucion, por causa justificada de utilidad publica o interés
social, mediante la correspondiente indemnizacion y de
conformidad con los dispuesto en las leyes.

Como ya sabemos, la Constitucion espafiola, en su linea
de soslayar las formulaciones que pudieran dar la impresion
de cambio brusco en materia econdmica, no ha incluido
ningun precepto que especificara las manifestaciones de la
funcion social de la propiedad de la tierra. Con ello mantie-
ne a ultranza el criterio de parquedad en las declaraciones
de politica sectoral o de medidas concretas de politica eco-
ndmica, incluso en el ambito de la actividad productiva en
que sus antecedentes historicos y algunos de sus precedentes
mas proximos de derecho comparado descendian a mayores
precisiones. Sin embargo, después de una consideracidén
conjunta de los preceptos constitucionales en la materia, no
parece dudoso que la Constitucion ofrece al poder legislati-
vO un cauce muy amplio para llevar a cabo transformacio-
nes significativas de las estructuras agrarias. En efecto, en
ella se encuentran, como hemos 1do viendo a lo largo de
este trabajo, los dos instrumentos clave que permitirian al
legislador realizar tales transformaciones: una mencion ex-
presa a la funcion social de la propiedad,que no es un mero
recurso retorico carente de significacion practica, sino un
instrumento técnico preciso de coordinacion de intereses
privados y publicos, y un repertorio de objetivos, directa o

(52) Cfr. Rinck, G., ob. cit., pags. 86 y ss.
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indirectamente vinculados con la agricultura, que prestarian
apoyo constitucional a tales transformaciones.

13. LIBERTAD DE EMPRESA, ECONOMIA
DE MERCADO Y SECTOR AGRICOLA
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

Una vez analizadas con algun detalle las referencias
constituctonales a la agricultura y la importancia en el sec-
tor de la propiedad vy de las formas derivadas de tenencia de
la tierra es quiza el momento de volver al modelo economi-
co de la Constitucion para destacar el perfil propio que
ofrece la regulacion de las actividades agrarias. Estas consi-
deraciones nos serviran de recapitulacion de los principales
temas juridico-constitucionales que hemos ido estudiando
en los epigrafes anteriores y daran paso a una apreciacion
global sobre el significado de la Constitucion para la econo-
mia y para la politica agraria, que llevaremos a cabo en ¢l
epigrafe final de este trabajo.

El rasgo mas destacable del derecho a la libertad de em-
presa en la agricultura es el decisivo condicionamiento que
supone para su ejercicio la fijeza e inelasticidad del factor
tierra. No es solo, como ocurre en los otros sectores, que la
propiedad o tenencia de medios de produccidon sea un re-
quisito indispensable para la fundacidn de organizaciones
productivas. Es que a este dato hay que afiadir la imposi-
bilidad de incrementar en proporciones apreciables este
recurso productivo (e incluso, aunque ¢l fenémeno tenga
distinta entidad, la escasa movilidad del factor tierra en el
trafico economico). La libertad de acceso al mercado agrico-
la en el papel de productor es, por todo ello, una libertad so-
metida a restricciones facticas muy fuertes; no, ciertamente,
por el juego de reglas juridicas especiales, pero si por la
accion de factores estructurales que el analisis juridico no
puede desconocer,

En cuanto a las restricciones o limites a la libertad de
empresa en atencion al interés general, las peculiaridades
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del sector agricola son también dignas de consideracion. Por
una parte, los intereses constitucionales que inciden mas o
menos directamente en la agricultura son de tal indole que
suelen justificar limites a la libertad de empresa mas inten-
sos que el promedio. Por otra parte, una porciéon muy signi-
ficativa de dichos limites se presenta como manifestacion de
la funcion social de la propiedad, en consonancia con el
protagonismo de esta institucién en el desarrollo de las ac-
tividades agrarias. Por supuesto se dan también aqui res-
tricciones en los otros elementos que forman el contenido
complejo del derecho a la libertad de empresa: libertad de
contratacién, libertad profesional, libertad de trabajo, libre
ejercicio de las facultades empresariales, etc. Pero, insisti-
mos, en el sector que nos ha ocupado especificamente la
funcién social de la propiedad es el cauce principal de tales
restricciones, cosa que no suele ocurrir en las otras activida-
des economicas.

La fijeza e inelasticidad del factor tierra junto con la
intensidad de las restricciones a la libertad de empresa
repercuten, légicamente, en una considerable reduccion
del papel del mercado como mecanismo regulador de la
agricultura. Téngase en cuenta que uno de los objetivos o
intereses constitucionales especificos del sector es la equipa-
racién intersectorial de rentas, que comporta casi necesa-
riamente la sustitucién del mercado por la intervencion
administrativa en un aspecto tan importante como la remu-
neracién minima del factor trabajo, tanto por cuenta ajena
como por cuenta propia. Y recuérdese, en el mismo sentido,
que el aprovechamiento alimenticio de la poblacion lleva
también consigo medidas méas o menos enérgicas de correc-
¢ién o sustitucion del mercado.

Por todas las razones que se acaban de exponer, la agri-
cultura se habia convertido, desde hace muchos afios, en el
ejemplo clasico de actividad economica con una ordenacion
o regulacion estricta de los mercados de los distintos pro-
ductos. Hasta el punto de que dificilmente se pueden encon-
trar paises en los que este sector se rija, no ya por las reglas
de la economia libre de mercado, sino ni siquiera por las de
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la propia economia social de mercado (53). La Constitucién
espafiola no ha venido, pues, a establecer innovaciones sus-
tantivas en la materia, sino a perfilar y consolidar una linea
de regulacién ya bien patente en la situacién normativa an-
terior, actualizando y racionalizando el marco institucional
de las actividades agrarias.

Si, como acabamos de ver, el apoyo constitucional
inmediato de los limites o restricciones a la libertad de em-
presa y al juego del mercado son los objetivos o intereses
constitucionales relacionados con el sector, el fundamento
ultimo de unos y otros se encuentra en la cliusula de Estado
social del articulo 1.1 de la Constitucién. Esta cldusula de
Estado social significa el reconocimiento de tensiones entre
el interés econdmico general y los intereses econdmicos par-
ticulares, y la consiguiente decisién de corregir el libre juego
de las fuerzas econdmicas para atender a los necesitados y
para redistribuir equitativamente la renta y la riqueza. En la
medida en que, en la agricultura, la debilidad de poder de
negociacién en un mercado libre afecta a gran parte del
sector, y no sdlo a clases o grupos sociales determinados, la
accion del Estado social habra de producirse con mayor ex-
tension e intensidad. El objetivo de la equiparacién inter-
sectorial de rentas del articulo 130.1, las propias menciones
constitucionales al desarrollo regional y sectorial en los ar-
ticulos 40.1 y 131.1 y la en principio enigmatica féormula
del articulo 35.1 sobre el derecho de «todos los espafioles» a
una remuneracion suficiente son exponentes de que en la
Constitucion espafiola el Estado social se proyecta mds alld
del dmbito de la poblacién laboral y de los grupos de ciuda-
danos que, por causas subjetivas u objetivas, estdn privados
de capacidad para atender por si a sus propias necesidades.

{53) La economia social de mercado se caracteriza por la intervencién del Estado en
ciertas materias; garantia de libre competencia, politica anticiclica, estabilidad de precios
y politica social; la economia dirigida o controlada de mercado va mas alld, al plantear
«finalidades econémicas nacioales» a cumplir por los poderes piiblicos; sobre la distancia,
Garcia Pelayo, M., ob. cir, pigs. 40-41,
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14. CONCLUSION: EL MARCO CONSTITUCIONAL
DE LA ECONOMIA Y DE LA POLITICA
AGRARIA EN ESPANA

La constatacién inicial de la que partia este trabajo era
que la Constitucién espafiola, apartindose de la mayoria de
los precedentes, ha adoptado una posicion expresa sobre el
sistema econdmico. Después del recorrido que hemos reali-
zado a través de los preceptos constitucionales en la materia
estamos en condiciones de decir que la «Constitucion eco-
némica formal» se caracteriza en Espafia por una extraordi-
naria flexibilidad, de manera que en el marco de la misma
caben con holgura programas econdmicos muy diferentes.

En una panoramica general, los topes constitucionales
que la politica econémica no puede sobrepasar estan, de un
lado, en las exigencias minimas del Estado social, y, de otro,
en el respeto a los derechos de propiedad privada y libertad
de empresa (en el marco de la economia de mercado). De
los dos aspectos del Estado social, uno —Ila garantia de me-
dios de subsistencia a los necesitados— tiene una significa-
cién concreta y precisa, y debe considerarse en todo caso
como exigencia minima de cualquier programa de politica
econdémica que quiera ajustarse a la Constitucion. En cam-
bio, el otro aspecto —la redistribucion de la renta y la
riqueza en favor de quienes se encuentran en peores condi-
ciones econdmicas— es una norma de tendencia, cuya con-
crecién puede hacerse, sin infraccién del ordenamiento
constitucional, en niveles muy distintos de solidaridad. Lo
{inico que la Constitucién no permite en este punto seria un
programa de redistribucién de renta o riqueza por via de in-
tervencién administrativa, que tuviera como objetivo aven-
tajar aiin mds a quienes se encuentran ya en una situacion
de privilegio econémico.

En cuanto al tope que significa el respeto a la propiedad
privada y la libertad de empresa, ya hemos sefialado que la
Constitucién no las considera como derechos inherentes a
la dignidad de la persona, aunque si prevé garantias muy
precisas para su proteccion: utilizacion del procedimiento
legislativo en la fijacion de sus restricciones, respeto al
«contenido esencial» de tales derechos en la legislacion re-
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guladora de los mismos, expropiacién por causa justificada
y mediante indemnizacion. Todo ello quiere decir que los
programas de avance social que la Constitucién permite
pueden contener reformas profundas de las estructuras eco-
nomicas, siempre que estén respaldados por mayorias legis-
lativas, mantengan abierto el campo de la economia para la
iniciativa privada y establezcan compensaciones economi-
cas para los grupos sociales afectados en la propiedad de
sus bienes por la puesta en practica de tales programas. El
cumplimiento de estas condiciones supone, como se com-
prender4d sin dificultad, que las reformas econdémicas que el
marco constitucional consiente habran de ser planteadas vy
realizadas de manera gradual (54).

Los criterios que se han utilizado en la redaccion consti-
tucional para obtener esta flexibilidad del modelo econdmi-
co son, en el terreno de los fines, la propuesta, no de lineas
concretas de politica econdmica, sino de objetivos generales
de valor programatico, y, en el terreno de los medios, la
puesta a disposicion de los poderes publicos, en un contexto
constitucional en el que la propiedad privada y la libertad
de empresa han sido «desacralizadas» (es decir: reconocidas
solo en razon de su utilidad econdmica), de todo el instru-
mental clasico de las reformas econdmicas: expropiacién,
reserva al sector piblico, intervencion de empresas, legisla-
cion sobre funcion social de la propiedad y de la libertad de
empresa, programacion o planificacion econdmicas.

Los juicios que se han expresado hasta ahora sobre el
modelo econémico de la Constitucién, y sobre el propio he-
cho de que se aborde frontalmente esta materia en el texto
constitucional, son muy diversos y encontrados. A nuestro
modo de ver, el balance que puede hacerse de este conjunto
de precepto es, globalmente, positivo. El modelo econémico
de la Constitucion es lo bastante flexible para permitir la al-
ternancia de las principales opciones de Gobierno que han
comparecido en el sistema politico espafiol, y lo bastante
claro para ofrecer a los sujetos econémicos la seguridad y la
certeza juridicas necesarias para saber a qué atenerse a la

(54) En este sentido, Garcia Pelayo, M., trab. cit., pag. 52.
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hora de adoptar decisiones. No nos parecen justificadas, por
tanto, ni las afirmaciones que pretenden que la Constitu-
cién pueda legitimar los mas contradictorios programas de
politica econdmica ni las criticas alarmistas que tachan de
ambigiiedad al texto constitucional porque abre un margen
holgado para la intervencion publica en la economia.

En lo que respecta a la agricultura, la valoracion positi-
va del texto constitucional habria de hacerse quiza con
mayores reservas y matices. Bien es verdad que las referen-
cias constitucionales expresas a la modernizacion y desarro-
Ilo de la agricultura, a la paridad intersectorial de rentas y a
la utilizacién racional de los recursos naturales son perfec-
tamente logicas. Pero también en cierto que la conexion
entre el primero y el segundo de estos objetivos no esta for-
mulada con la nitidez deseable; y la propia colocacion ex-
trasistematica de los mismos, fuera del Titulo I de la Consti-
tucion, plantea también un problema de interpretacién que
deberia haber sido evitado. En otro orden de ideas, el apro-
visionamiento alimenticio de la poblacién y su incidencia
en la orientacion de la poblacidn agraria es un objetivo o in-
terés constitucional que, seguramente, deberia haber sido
formulado de manera expresa, no conformandose con la alu-
si6n implicita al mismo que supone la clausula de Estado
social. Cabe dudar también, por ultimo, del acierto de los
redactores de la Constitucién cuando optaron por no hacer
ninguna menci6n a las manifestaciones concretas de la fun-
cion social de la propiedad.

De todas maneras, las observaciones anteriores no tienen
especial trascendencia practica. Los silencios y eventuales
deficiencias de la redaccidn constitucional son subsanables
sin mucha dificultad en la fase de interpretacion y aplica-
cion de las normas. Asi pues, a efectos operativos, el marco
constitucional de la politica agraria resulta razonablemente
adecuado. La solucién o no de los problemas que tiene
planteados el sector no deberan, por tanto, ser achacadas a
este factor institucional general. El acierto o fracaso de la
politica econdmica dependeran de ella misma y del com-
portamiento de los sujetos economicos. Como suele ocurrir
en los demas ambitos de la accién de los poderes publicos,



58
 e4—CECEE———— ]
m

lo unico que cabe pedir en materia econémica a las reglas
juridicas de este nivel constitucional es que faciliten o, por
lo menos, no sean obstaculo para el buen juego o funciona-
miento del sistema. Y, a nuestro juicio, esa condicidon la
cumple sobradamente la regulacién de las actividades agra-
rias que ofrece la Constitucion espafiola de 1978.

RESUME

La Constitution espagnole, a difference de la plus grande partie des Consti-
tutions des pays de la CEE, a adopié une position exprimée sur le systéme éco-
nomique, qui laisse certainement une ample marge pour !'alternance de diffe-
rents programmes de Gouvernement, mais qui signifie en tout cas un prononcé
clair sur les regles du jeu de l'activité économique: la liberté d ‘entreprise des in-
dividus et des organisations, le marché comme forme d'interaction normale en-
tre les sujets économiques, et l'attribution d U'Etat d'un double role d’agent pro-
ductif direct («initiative publique dans 'activité économique» article 128.2) et de
protecteur des «exigences de |'économie generaler (article 38).

Ce cadre constitutionnel est narurelment valable pour agriculture. La seule
chose qui ajoute ici la Constitution c’est l'indication de quelques unes des «exi-
gences de l'économie génerales dans le domaine des activités agricoles. Ceci est
le sens des clauses constitutionnelles sur la modernisation de Uagriculture, sur
lutilisation rationnelle des resources naturels et sur le principe (conditionné)
d'égalisation des revenus du secteur primaire. Une autre caractéristique qui vaut
la peine de souligner dans le traitement juridique-constitutionnel de | ‘agricultu-
re c'est Vimportance de la régulation de la proprieté et sa Jonction sociale, im-
portance qui derive de la fixité et du manque d’élasticité du facteur terre.

SUMMARY

The Spanish Constitution, unlike most constitutions in the EEC ecountries,
has adopted a definite position about the economic system, that certainly allows
Jor a wide margin in the alternance of different Government programmes, bui
meaning in ary case a clear declaration about the rules of the game in the eco-
nomic sphere: freedom of enterprise for individuals and organisations, the mar-
ket as the normal form of interaction between the economic subjects, and the
allocation io the State of a double role as a direct productive agent («public ini-
tialive in the economic activity» article 128.2) and as a protector of «the exigen-
cies af the general economy» (ariicle 38).
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This constitutional framework is valid, of course, for agriculture. The only
thing that the Constitution adds here is the indication of some of «the exigencies
of the general economy» in the sphere of agricultural activities. This is the mean-
ing of the constitutional clauses on the modernisation of agriculture, on the ra-
tional use of natural resources and on the (conditioned) principle of equalisation
of incomes in the primary seclor. Anather characteristic that deserves to be under-
lined in the juridical constitutional treatment of agriculture is the imporiance
of the regulation of property and its social function, importance derived from the
rigidity and inelasticity of the fand factor.




