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{(*) El presente trabajo es un resumen de la tesis doctoral que, bajo la
direccién del profesor Roversi-MoNaco y con el titulo de La determinazione auto-
ritativa dei prezzi, lei en Bolonia el 7 de junio de 1977, obteniendo la maxima
calificacién. Estas paginas, en donde se ha pretendido sintetizar los temas de
mayor interés para el lector espainol, constituyen, al mismo tiempo, una primera
aportaciéon de la monografia que, sobre este tema y referida esencialmente al
Derecho espaiiol, espero publicar en fecha préxima.
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econémico y planificacién, B) Alta administracién y politica general del Gobierno,
C) Actividad administrativa. 3. Parlamento, Regién y Municipio en la politica
de precios, VII. CoNCLUSIONES.

1. INTRODUCCION

1. Planteamiento general

Cuando en los tiempos actuales voces publicas y privadas se alzan
dia tras dia para poner de relieve que la evolucion de los precios de
mercado preocupa a la sociedad y las miradas y expectativas se dirigen
de inmediato a la Administracion, preguntandose el por qué y el como
de su actuacion, al mismo tiempo que le exigen uno u otro tipo de
responsabilidades, cuando ocurren estas cosas, es 16gico concluir que
estamos ya muy lejos de aquella visién del precio de mercado como
objeto del contrato entre particulares y fruto de la autonomia negocial
de los mismos.

No es preciso insistir ni detenerse en relacionar este fenémeno con
la. repetidamente denunciada crisis de los postulados juridicos del Es-
tado liberal de Derecho (1) y la consecuente confusién de las esferas
del Derecho publico y privado. La doctrina privatista ya dio el toque
de atencién sobre este proceso cuando vio peligrar en un primer mo-
mento todo su sistema juridico (2}, para evolucionar posteriormente
hacia posturas mas abiertas a la nueva realidad social (3). Hoy la crisis

(1) En relacién con la crisis del Estado Liberal y la consecuente crisis de
sus postulados juridicos fundamentales existe una amplisima bibliografia. Ulti-
mamente pueden consultarse, Garcia Peravo: Las transformaciones del Estado
contemporaneo, Madrid, 1977, asi como las distintas colaboraciones recogidas en
la obra que bajo la direccién de PouLaNTzas lleva por titulo La crisis del Estado,
Barcelona, 1977.

{2) Autores como DURAND, RIPERT, SAVATIER, JOSSERAND o FARJAT representan en
lineas generales esta tendencia. A modo de sintesis de esta interesante proble-
matica, vid. Garripo FaLLa: Las transformaciones del régimen administrativo,
Madrid, 1962, pp. 127-135 y Ropoota: Il diritto privato nella societa moderna, Bo-
logna, 1971, pp. 205-285, en donde se recogen las posturas de diversos autores.

(3) En lineas generales, puede notarse cémo la creencia en una autonomia
negocial absolutamente ajena a injerencias de intereses generales o «politicoss
fue cediendo el paso al reconocimiento, en primer lugar, de unos genéricos limites
que se concretaban en nociones tan vagas como orden publico o buena fe
comercial, para pasar, en un segundo momento, a admitirse la funcionalizacién
de este principio, lo que llevo a condicionar el ejercicio de la libertad de los
particulares al juicio sobre la legalidad de la relacién juridica que surgia de
su actividad (vid. al respecto BETTI: Teoria general del negocio juridico, Ma-
drid, 1971, pp. 71 a 93 y RomacnoLl: «Notazoni in tema di autonomia funzionales,
en Diritto dell’economia, 1861, pp. 222 y ss.). No obstante, en esta época el poder
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de aquel tipo de Estado, asi como la falacia de la incomunicacion entre
el Derecho publico y el privado son hechos aceptados sobre los que no
es preciso volver (4),

Si es preciso, al menos asi lo he creido, examinar desde la perspec-
tiva del Derecho administrativo la respuesta técnica que se ha dado
en el momento en que la sociedad ha asumido como una necesidad
inexcusable el hecho de que el poder publico interviniera de forma di-
recta en sus relaciones mercantiles. A nadie escapa tampoco que esta
toma de conciencia ha sido propiciada por los mismos intereses que
en su dia defendieron los excelsos postulados de la libertad e igualdad
propios de la ideologia liberal, precisamente cuando la fuerza de los
hechos y el dominio del aparato del Estado les ha llevado a ver con
buenos ojos el que sus disputas se racionalizaran a través de los cau-
ces del Derecho publico. Las guerras o las situaciones de depresion
econémica han sido, por ultimo, la excusa para sustituir el andamiaje
ideologico liberal por la nueva defensa del protagonismo estatal, y de
esta forma una profusa normativa de contenido intervencionista se ha
ido convirtiendo en técnica consustancial.al Estado actual, al tiempo

publico trataba todavia con caracter exclusivo de garantizar la justicia de las
singulares relaciones privadas, manteniendo para ello artificialmente la pureza
del sistema de libre-cambio. En una 1ultima etapa, que es la que a nosotros
interesa, el Estado asume como fin propio la salvaguardia del sistema econdmico,
importandole el equilibrio general de los procesos de intercambio, recurriendo
a las técnicas de planificacién y a la determinacién de los precios de las rela-
ciones entre particulares y no, como antes, al simple control a posteriori de la
justicia de las distintas compraventas. Sobre esta ultima fase, vid. CATAUDELLA:
Il richiamo all’ordine publico ed il controllo di meritevolezza come strumento
per lincidenza della programmazione economica, Milano, 1971, y FERRI: <Auto-
nomia privata, libera inizativa economica e programmazione», en Archivio Giu-
ridico, 1968, pp. 33 y ss.

(4) Por lo que se refiere a la falsa incomunicacién entre Derecho publico y
privado, asi como a su justificacién por unas razones histérico-politicas concretas,
vid. BULLINGER: Derecho publico y Derecho privado, Madrid, 1978, en donde se
pone de relieve como el Derecho privado buscé una imposible autonomia a través
de un proceso de abstraccion que lo llevd a alejarse de la realidad. Asi, el
citado autor afirma, en la pagina 62 de la obra citada, que «la posicién juridica
de los ciudadanos, en lo referente a sus reciprocas relaciones, adquiria sus
auténticos perfiles, por lo tanto, Unicamente a la luz de la coexistencia del Cédigo
civil general, tanto con las vinculaciones impuestas por el bien comun, de que
se hacia reserva en aquél, como con otras normas juridicas especiales, tales
como las contenidas, por ejemplo, en el ordenamiento sobre los precios o el
suelo, normas estas que, en tanto que disposiciones especificas de una comunidad
politica, bien podrian ser atribuidas al Derecho publico, pero que, en su con-
dicién de preceptos relativos a las relaciones juridicas entre los ciudadanos,
encajaban no menos perfectamente en el Derecho privado; porque precisamente
fuera del abstracto Derecho privado general construido desde el iusnaturalismo,
apenas resulta factible una divisién categorial dualista del Derecho en publico
y privado».
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que ha terminado por arrinconar de forma paulatina los viejos postu-
lados liberales.

Pues bien, este proceso de caracter general encuentra en el estudio
de los precios de mercado un excelente tema, testigo a partir del cual
es posible examinar de forma precisa los distintos problemas juridicos
que una tematica de horizontes tan generales como la aqui apuntada
plantea, tematica que a nuestros efectos va a reducirse al estudio de
los problemas que surgen cuando el precio de mercado deja de ser
fruto de la autonomia negocial para convertirse en manifestaciéon de
una potestad administrativa.

Ante este concreto enunciado es preciso detenerse en el examen del
cOmo se ejerce esta potestad publica, a través de qué formas juridicas
y con qué organizacion se pone en practica esta intervencién adminis-
trativa. La autonomia negocial es un concepto a revisar en su totali-
dad (5), pero tampoco basta con aceptar acriticamente como alternativa
valida y suficiente la nocién de potestad administrativa, de coaccion o
imperio, pues, por un lado, es el propio poder administrativo el que
trata de recurrir cada vez en mayor grado a nuevas formas de con-
cierto o acuerdos con los particulares (6), mientras que el acto unila-
teral administrativo es un concepto que puede encerrar bajo la misma
forma juridica contenidos y funciones de muy distinta indole (7). En

(5) La pregunta crucial ante la nocjon de autonomia negocial es la que se
formula Barcerrona: «Un falso dilema: liberta o coaziones, en L'educazione del
giurista, Bari, 1973, al constatar cémo hoy la autonomia contractual no es mas
que la posibilidad de entrar o no en determinadas relaciones, convirtiéndose
en factor propulsor de la circulacién de los bienes pero sin determinar el con-
tenido de esas relaciones, lo que lleva a situar el viejo principio de libertad
negocial al margen de la organizacién del mercado. La pregunta concreta que
realiza BarcELLONA es la siguiente: «si la libertad negocial individual no es ya
un factor constitutivo del mercado, si, por tanto, el mercado no es ya el centro
de la libre concurrencia, ¢cuales son los poderes y 10s sujetos competentes para
realizar esta organizacion? ;Qué criterio sustituye al criterio del intercambio
y la equivalencia?>. La respuesta, anadirda, exige descender desde el nivel de
las estructuras juridicas hasta el examen de la organizacién real del mercado.

(6) Esta tendencia hacia férmulas de economia concertada tiene una concreta
plasmaciéon en el tema relativo a la disciplina de precios. A partir de la
experiencia inicial francesa (vid. al respecto DUTHEIL DE ra ROCHERE: Le régime
conventionnel des prix: engagements de stabilité et contrats de programme,
Paris, 19687, v PiqueMaL PasTRe: Une expérience d’acte éConomique: le contrat pro-
gramme, en «RDPSP», 1974, p. 2), experiencias similares se han seguido tanto
en Italia como en Espana (vid. infra nota 16).

(7) Vid. sobre este punto las sugestivas reflexiones que hace PucGLiese: Il
procedimento amministrativo tra autorita e contrattazione, en «RTDP», 1971, pa-
ginas 1483 y ss., quien, frente a los métodos de economia concertada, defiende
la necesidad de articular tramites procedimentales en donde se defina la voluntad
administrativa a través de la participacién en los mismos de los intereses $o-
ciales con poder «real- de determinacién del interés general. Igualmente, vid.
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definitiva, en el Estado pluralista en que se desenvuelve la Administra-
cién actual la defensa de los intereses generales ya no se identifica de
manera inmediata con el recurso a formas de derecho publico. La acti-
vidad administrativa sobre los precios exige, por lo tanto, examinar
tanto los problemas formales que plantea la supresidn del clasico acuer-
do de voluntades privadas como los problemas relativos a la organiza-
cién de esta actividad y la necesidad de garantizar un contenido autén-
ticamente publico a las decisiones que en ejercicio de esta potestad
ordenadora del mercado adopta la Administracién. Aqui radica un pro-
blema de gran importancia y el Derecho administrativo debe dar una
respuesta acorde con su contenido de Derecho publico y con la situa-
cién real en que se desenvuelven las relaciones sociales del Estado ac-
tual, si es que se quiere evitar el regreso a €épocas de corporativismo
encubierto o la conversién del actuar administrativo sobre la economia
en una permanente disfuncién (8).

2. Delimitacion del objeto de estudio

Lo dicho hasta ahora permite entrar de lleno en el tema objeto de
este estudio, es decir, la fijaciéon de precios por la Administracién en
las relaciones entre particulares. Este enunciado, no obstante, exige
como tramite previo acotar su propio contenido, que no debe identifi-
carse, vaya esto por delante, ni con un examen general del interven-
cionismo estatal en las relaciones mercantiles, ni siquiera con toda la
rica y amplia problematica que puede quedar englobada alrededor del
tema de los precios. Es necesario, pues, un proceso de depuracion que
vaya separando aquellas parcelas del saber que, relacionadas con
nuestro trabajo, no han sido aqui abordadas. ‘

Para conseguir este objetivo se seguira un proceso de exclusion, se-
parando, en primer lugar, los temas con una relacion indirecta y, pos-
teriormente, las intervenciones que, no obstante referirse al punto con-
creto de los precios, no se examinan aqui.

A) Intervenciones administrativas que inciden de forma indirecta
sobre los precios de las relaciones entre particulares:

Mabior, Y.: Aux frontiéres du contrat et de l'acte administratif unilateral: re-
cherches sur la notion d'acte mixte en droit public francais, Paris, 1971,

(8) Denuncian estos riesgos de forma abierta, Bareera: Le istituzione del
pluralismo, Bari, 1977, y GIanNINI: Diritto pubblico dell'economia, Bologna, 1977,
paginas 309-332.
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a) En este primer apartado deben mencionarse todas aquellas ac-
tuaciones de la Administracion dirigidas a ordenar el mercado en su
aspecto organizativo, es decir, aquellas intervenciones cuyo fin es lo-
grar un sistema en donde los precios se fijen de forma libre y orde-
nada, con la mayor transparencia posible. A modo de ejemplo cabe
citar las disposiciones tendentes a reestructurar los mercados y las li-
mitativas de las practicas restrictivas de la competencia.

b) Intervenciones administrativas que, a pesar de tener por objeto
el instituto contractual, no afectan al precio en concreto, sino a otros
elementos, como pueden ser el sujeto (obligacién de comprar o vender
a determinadas personas), o bien el objeto del mismo contrato (con-
tingentaciones).

B) Actos y medidas de la Administracion que, si bien afectan de
forma directa al tema de los precios, se excluyen por los motivos que se
explicitan de la temdtica de este trabajo:

a) En algunos casos la Administracién puede fijar un precio como
consecuencia de haberle sido atribuida en determinada materia una
funcion arbitral. Asi el Derecho espaiiol recoge la posibilidad de que
en el sector eléctrico sea la Administracion quien fije el precio del su-
ministro de energia entre dos empresas privadas (9).

bJ) Casos en que la intervencion administrativa sobre los precios
no esta dirigida a ordenar el mercado, sino a obtener unos ingresos a
cambio del bien o servicio que se presta. En estas ocasiones no existe
en propiedad una injerencia sobre relaciones privadas, existiendo por
contra una intervencién sobre situaciones particulares concretas den-
tro de una especifica relacién Administracién-particular.

b') El ejemplo mas claro de este tipo de actuaciones administrati-
vas son los contratos que celebra la Administracién con los particula-
res; ésta influird sobre los precios de los mismos, pero tal supuesto
esta fuera de nuestro campo de estudio, pues ni son precios adminis-
trativos ni afectan a las relaciones entre particulares (10).

(9) Vid. Satas, J.: Régimen juridico-administrativo de la energia eléctrica,
Publicaciones del Real Colegio de Espana, Bologna, 1977, p. 110.

(100 Problema distinto, y sin duda de gran interés, es el efecto que pueden
tener los precios imperativos fijados por la Administracién en materia de con-
tratos administrativos. Sin pretender entrar en €l tema, apunto unicamente
las consecuencias que pueden derivarse de lo dispuesto, por ejemplo, en el
sistema espanol por el Decreto-ley de 17 de noviembre de 1975. Este Dacreto-ley
vincula en su articulo 18,3 la revisién de los precios de los contratos adminis-
trativos a la modificacién de los precios que haya realizado la propia Admi-
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b"”) Precios de venta que determina la Administracién para aque-
llos bienes que se encuentran en régimen de monopolio. Tampoco hay
aqui una injerencia sobre relaciones privadas, justificAndose el precio
administrativo por la necesidad de obtener unos ingresos para el pu-
blico, circunstancia que ya llevé anteriormente a sustraer esta activi-
dad en su totalidad del libre comercio (11).

b’’) Directamente relacionado con el caso anterior, planteamos
ahora el supuesto de forma mas conflictiva, al tener que enfrentarnos
con el siempre dificil tema de la nocién de servicio publico. En efecto,
en principio parece facil establecer una linea divisoria clara entre la
tarifa, o precio del servicio publico, y la tasa, o precio de intervencion,
limitando el presente trabajo al segundo supuesto.

No obstante, este simple enunciado podria llevar a confusién. La
extraordinaria expansién de la nocién de servicio publico ha hecho
falsa la correlacién servicio publico-tarifa, correlacién que unicamente
puede seguir manteniéndose dentro del llamado servicio publico sub-
jetivo ¥ no en el llamado servicio publico objetivo o impropio (12). Asi,
pues, parece oportuno limitar la nocién de tarifa al servicio publico
subjetivo, vinculando la nocién de tasa al servicio publico objetivo. La
razén de esta distincion reside en el hecho de que, asi como la tarifa
deriva de la titularidad de la Administracién sobre un sector en con-
creto de la vida econémica, la tasa deriva de la voluntad de la Admi-
nistracién de intervenir sobre determinadas relaciones mercantiles.
Puede darse el caso de que esta tasacion coincida con otra serie de in-
tervenciones administrativas sobre el mismo sector, lo que llevara a
hablar de servicio publico impropio, pero esta circunstancia no debe
hacer olvidar de dénde traen causa estas intervenciones, que en ningun
caso derivan de la previa asuncién de titularidad de esta actividad
por parte de la Administracién. Por tanto, en los casos en que el «servi-
cio publico» surge a posteriori seguiremos con un precio que la Admi-
nistracion fija para ordenar las relaciones entre particulares y no para,

nistracién, lo cual supone relacionar esta revisién con la teoria del <hecho del
principe». Esta problematica seréa abordada con mayor extensién en el trabajo
en curso sobre el régimen de precios administrativos en el Derecho espafiol.

(11) Asf, por ejemplo, el precio de la sal y €l tabaco, productos monopolizados
por la Ley de 17 de julio de 1942, num, 907.

(122 En relacién a estos conceptos, vid. POTOTSCHNING: [ servizi pubblici,
Padova, 1964. GOMez-FERRER, R.: El régimen general de los centros privados de
enserianza, publicado en el nim. 70 de esta RevisTa, afio 1973, pp. 23 y .ss. Ew-
TRENA Cuesta: El servicio de taxis, publicado en el' num. 27 de esta RevisTa,
arfio 1958, pp. 29 y ss. :
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resarcir la gestién del servicio que previamente asumié la Adminis-
tracién (13).

En definitiva, inicamente se excluyen de este trabajo las tarifas de
los servicios publicos subjetivos, ya que su razon de ser descansa en
unos presupuestos distintos a los del precio imperativo impuesto para
ordenar el mercado (14).

¢) Los precios fijados por los Colegios profesionales para las acti-
vidades realizadas por sus miembros también deben excluirse, aunque
su catalogacion juridica no aparece muy clara dentro de las categorias
anteriores. Evidentemente, no existe un servicio publico, pero tam-
poco se trata de un precio imperativo que vincule relaciones libres,
pues existe una especial relacidn dentro del ambito colegial. Sin pro-
fundizar en el tema, excluimos estos precios, de regulacién confusa y
variada, de nuestro estudio (15).

d) Por ultimo, cabe también marginar todos aquellos precios que
no hayan sido fijados por la Administracién a través de un procedi-
miento imperativo, ya respondan al modelo de acci6on concertada y
sean fruto del acuerdo entre Administracion y particulares interesa-
dos (16), ya obedezcan a una actividad de fomento, dirigida a garan-

(13) Vid. sobre el tema ARINO ORmiz: Las tarifas de los servicios publicos,
Sevilla, 1976, pp. 73 y ss.; aunque no cteo que pueda basarse la distinciéon entre
tasa y tarifa en razén, fundamentalmente, del caracter coyuntural de la pri-
mera, tal como parece hacer el autor citado.

(14) Igualmente, es indiferente que la tarifa sea impuesta directamente por
la. Administracién o «fijada» por ésta y aplicada por el concesionario. Evidente-
mente estos sprecios» inciden de forma directa en la ordenacion del mercado, pero
su justificacién legal es principalmente la titularidad administrativa de la ac-
tividad en su conjunto.

(15) La elaboracién de estos precios sigue los pasos siguientes: la categoria
profesional interesada formula una propuesta, decidiendo el Ministro o el Jefe
del Estado un precio minimo que sera vinculante para los miembros de la
categoria a partir de este momento. A pesar de afectar a relaciones entre particu-
lares y fijarse imperativamente por la Administracién, la particular tramitacién
y el tratarse de un precio minimo justifica que excluyamos este tipo de precios
del presente estudio; ademas su finalidad responde mas a criterrios de equidad
y ordenacién de determinadas profesiones que a un intento de incidir en la
politica econémica. Sobre el tema vid. GIANNINI, op. cif., P. 224, quien los incluye
dentro de una genérica potestad tarifaria que antepone a los precios imperativos.

(16} No cabe duda que la fijacién de precios mediante técnicas de economia
concertada constituye la técnica méas en boga en nuestros dias. Iniciada en
Francia con la utilizacién desde 1985 de las técnicas de los <contratos de esta-
bilidad», <contratos de programas y -<contratos anti-alza», se extendié luego a
otros paises. Asi, se recoge en Bélgica, en donde son tambjén posibles los «con-
tratos de programa» (vid. FavResse, J. M. y otros: Aspects juridiques de linter-
vention des pouvoirs publics dans la vie économique, Bruselas, 1976, p. 35), y
también en Espafia en el Decreto-ley de 3 de octubre de 1968 y el Decreto de 18
de diciembre de 1971. El sistema de economia concertada también influyé en el
ordenamiento italiano, segun se desprende de las directivas del Comité Inter-

244



LA ORDENACION ADMINISTRATIVA DE LOS PRECIOS PRIVADOS

tizar determinados niveles de precios que se renuncia, sin embargo, a
imponer coactivamente (17).

El proceso de exclusiéon seguido hasta ahora permite y exige deli-
mitar el objeto del presente trabajo en sus justos limites, trabajo que
consistira en el estudio de la potestad administrativa para fijar de for-
ma unilateral los precios de las relaciones mercantiles entre sujetos
privados (18).

Frente a la concrecidon por exclusion es preciso insistir también en
las notas positivas que configuran la tematica de estas paginas y que
justifican la eleccién de la misma como objeto de reflexion.

Dentro de este planteamiento es posible distinguir un doble motivo
de interés. Por un lado se ha escogido un tema que, enmarcado dentro
del muy sugestivo campo de la intervenciéon administrativa en la eco-
nomia, permite reflexionar sobre una de las parcelas de esta creciente
y amplisima esfera de actuaciéon de la Administraciéon. Me refiero a
la concreta intervencion ordenadora o conformadora, mediante la que
no se realiza una prestacion de servicios en sentido estricto, pero se
trata de imponer unos criterios publicos y de racionalizacién que re-
gulen unas complejas relaciones que escapan al autoequilibrio perse-
guido por el sistema puro de mercado. La potestad administrativa para
fijar precios recoge, pues, en primer lugar, toda esta amplia y suge-
rente problematica.

Por otro lado, si atendemos a la definicién que se dio mas arriba
del objeto de este trabajo, es facil comprobar como esta potestad con-
formadora de la Administracion interesa en tanto incide de forma
unilateral sobre relaciones entre particulares. Dos notas, pues, nos apa-
recen aqui con un contenido y una trascendencia nada desdenable. La
unilateralidad de esta accién administrativa exige reflexionar sobre las
técnicas juridicas de intervencién en la economia, y replantearse se-
riamente su contraposicion con las técnicas de economia concertada.
El problema desborda la ambicion de este trabajo, pero no obstante

ministerial para la Programacién Econémica (CIPE) de 28 de junio y 17 de julio
de 1874, Vid., en relacién a estas directivas, Bosco: Il regime giuridico dei prezzi
in congiuntura di inflazione, Napoli, 1974, pp. 45-50.

(17) Precios de garantia que la Administracién se compromete a pagar por
determinado producto pero sin que lo imponga como minimo ni maximo.

(18) Como ultima excepcién hay que destacar que se excluyen aquellas rela-
ciones privadas que por su particularidad han sido tratadas también especial-
mente por el ordenamjento; como ejemplo puede citarse la relacién de trabajo
o los contratos de arrendamientos urbanos, supuestos en los que toda la relacién
se ve mediatizada por las normas imperativas.
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se quiere dejar constancia de un tema de indudable interés y que mo-
tivé una opcidon concreta cuando se renuncié a tratar la determinacion
de los precios a través de técnicas de economia concertada. Al margen
de la autonomia que pueden tener ambas formas de actuacién admi-
nistrativa, es importante destacar aqui la necesidad de replantear la
relacion que poseen el acto unilateral y el concierto e insistir en la
conveniencia de abandonar una visién limitada a la forma final y
externa de concrecion del acto administrativo para examinar las seme-
janzas y diferencias de ambas técnicas desde una perspectiva proce-
dimental que tuviera en cuenta el proceso de elaboracién del acto uni-
lateral frente al concierto o negocio. Quede, de momento, apuntado
el tema.

Junto a la unilateralidad, el habernos limitado a los negocios entre
particulares como objeto de la politica de precios tiene también una
clara justificacion, pues enlaza asi nuestro estudio con el tema de las
relaciones entre Derecho publico y privado, tema de permanente pre-
sencia a partir de la creciente injerencia de los poderes publicos en las
esferas antes reservadas al Derecho privado con criterios mas o me-
nos estables. Concretamente aqui la autonomia negocial va a ser el
instituto victima del expansionismo de la Administracién al limitarse
la facultad de fijar libremente los precios. También aqui va a ser po-
sible estudiar las formas juridicas que el Derecho administrativo utiliza
para determinar los precios en sustitucién del anterior acuerdo entre
particulares, con los distintos problemas que esta sustitucién de for-
mas privadas en favor de formas publicas ocasiona.

Estas ultimas palabras dan pie a unas reflexiones finales con las
que cerrar esta breve introduccion, a través de las cuales quisiera po-
ner de relieve 1los problemas socioecondmicos que laten bajo estos plan-
teamientos juridicos. La razon fundamental que ha llevado a poner
énfasis en el caracter coactivo de la politica de precios de la Adminis-
tracion ha sido el deseo de separar de forma nitida este tipo de actua-
cién de las politicas basadas en los acuerdos o conciertos entre Admi-
nistracion y administrados que se utilizan como técnica concreta de
administrar y que tratan de presentarse, en especial dentro de la ad-
ministracion econémica, como politicas liberalizadoras y fomentadoras
de la participacién de los administrados en las tareas administrati-
vas (19).

(19) Vid. Garcia pE ENTERRia-T. R. FERNANDEZ: Curso dg Derecho Administra-
tivo I, Madrid, 1974, p. 489. No esta de mas traer aqui la propia definicién que
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Frente a esta concreta técnica de administracién que se defiende
como alternativa valida al desbordamiento de funciones de la Admi-
nistracién se antepone aqui la necesidad de volver al acto unilateral
de la Administracion, lo que no significa, y esto debe quedar claro, que
al decir esto se pretenda regresar a la solitaria voluntad de los 6r-
ganos de la Administracién. La contraposicion no debe reducirse a
los términos acto unilateral-acciéon concertada con «participacion» de
los administrados, pues es preciso desmitificar esta participacién que
de hecho esta limitada a las fuerzas econémicas en situacion real de
pactar, y tratar de establecer los cauces legales para que la participa-
cién y la colaboracion se articulen en el interior de unos procedimien-
tos administrativos que tengan en cuenta una pluralidad de sujetos y
cuyo fruto sea un acto imperativo, unilateral. Hay que insistir, por
tanto, en la transformacion del proceso de elaboracion del acto unila-
teral, desarrollar la investigacion en torno a la administracion con-
sultiva y su papel en la direcciéon de la economia, asi como estudiar
con detalle el complejo tema de la participacion.

Con todas las limitaciones e incertidumbres en que todavia nos mo-
vemos, es, repito, importante ofrecer esta alternativa frente a las técni-
cas de economia concertada, en donde las lineas maestras de actuacion
se fijaran por acuerdos en los que el poder publico hara dejacién de
gran parte de sus prerrogativas de imperio, y la libertad se reducira
a pactos ocasionales entre las grandes fuerzas del mercado.

Recordar la necesidad de una politica de precios basada en actos
unilaterales, que se encuadran en un complejo proceso de decisiones
dirigidas a lograr una sintesis y defensa de los intereses colectivos que
se agitan en la sociedad actual, es la via que parece mas adecuada
para introducir elementos de democracia y racionalidad en el interior
de unas decisiones administrativas de extraordinaria importancia
como son las relativas a la politica de precios, pues no basta con re-
clamar una libertad de negociar con la Administracién (que se redu-
ciria a los pactos Administracion-grupos de poder), siendo preciso que
las instancias representativas impongan los cauces juridicos que per-

el conocido defensor de la economia concertada, BrLocH LaiNg, da. en su libro
En busca de una economia concertada, Madrid, 1965, en relacién a este con-
cepto: «Es un régimen en que los representantes del Estado (o de las colecti-
vidades secundarias) y los representantes de las empresas {cualquiera que sea
su régimen) se reunen organizadamente para intercambiar sus informaciones,
confrontar sus posiciones y, conjuntamente, tomar decisiones unas veces, y
otras, formular opiniones dirigidas al Gobierno.»
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mitan una real participacion y colaboracion en el proceso de decisién
de la politica a seguir por la Administracion.

En el Estado pluralista actual la renuncia al protagonismo de los
poderes publicos no es mas que la dejacidon de unos fines de' interés
general en las manos de los poderes economicos de hecho, con la agra-
vante de que estos ultimos pueden llegar a disfrutar de ciertas prerro-
gativas del poder publico mediante pactos y acuerdos con la propia Ad-
ministracién.

En definitiva, no debe olvidarse que la politica de precios supone,
en primer lugar, decidir y escoger entre una serie de opciones que ad-
quieren un contenido enormemente conflictivo dada la configuracién
del Estado pluralista, o Estado de las Asociaciones, como ha sido de-
finido recientemente (20). La forma juridica para adoptar esta respues-
ta podra ser, o la pretendida «libertad» de los acuerdos Administracién-
grupos de poder, o el acto imperativo decidido a través de los cauces
legalmente establecidos e impuestos después sobre aquel amplio aba-
nico de fuerzas que han participado en su elaboracién y que se iden-
tifican con su contenido. Por mi parte, y dado que tal es el sistema
imperante en el ordenamiento italiano, estudiaré la segunda via de
intervencion administrativa en materia de precios.

1. EVOLUCION DE LA NORMATIVA EN MATERIA DE PRECIOS

La determinacion administrativa de los precios tiene una larga his-
toria que, ligada a la politica de abastos y circunscrita al nivel muni-
cipal, surgié en épocas anteriores a la configuracion del Estado mo-
derno. No obstante, es la mas reciente evoluciéon la que realmente
interesa y cuyo conocimiento puede ayudar a calificar y comprender el
actual sentido de la politica de precios.

Limitados, en consecuencia, a los tiempos mas recientes, es posible
distinguir una serie de etapas que, correspondiendo a periodos histo-
ricos claramente diferenciables, suponen también una orientacién dis-
tinta de las técnicas legales y criterios juridicos utilizados. No es dificil,
dentro de este orden de consideraciones, sefialar un punto de origen
a la moderna politica estatal de precios, a partir del cual se van a su-
ceder las diferentes formas de orientar esta técnica intervencionista.

(200 Vid. Garcia PELAvO, op. cif., pp. 108-135.
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1. Los origenes: la politica de guerra

La potestad administrativa de fijar los precios en las relaciones
mercantiles surge, con caracteres propios y definidos, como reaccién
dirigida a combatir las perturbaciones que la situacién excepcional de
guerra impone al sistema clasico de mercado. Esta constatacion, pre-
dicable en lineas generales de toda Europa (21), es igualmente valida
para Italia, en donde las posibles discusiones juridicas y econdmicas
fueron arrinconadas por le situaciéon de anormalidad en que se des-
arrollaba la vida comercial. Asi, el Decreto legislativo (D. L.} de 27 de
abril de 1916 otorgé al Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio
la facultad de fijar los precios maximos de venta al publico de acuerdo
con el Ministerio del Interior (22), potestad que se mantendria hasta
el término de la contienda bélica y la vuelta a la <normalidad» de la
sociedad civil (23).

2. El Estado corporativo

Esta situacién de «normalidad» desapareceria bajo los postulados
del nuevo Estado corporativo, pues la integraciéon de la sociedad civil
dentro del Estado traeria como consecuencia un creciente protagonis-
mo del poder central en todas las relaciones privadas y esferas de li-
bertad, lo que motivé el resurgimiento de la politica de precios, si bien

(21} En efecto, la intervencién sobre l0s precios aparece en la Europa mo-
derna, directamente ligada a situaciones de guerra. Asi, en Inglaterra, Francia,
Bélgica, y también en Espafia, pues el Real Decreto de 3 de noviembre de 1923
que introduce esta modalidad del intervencionismo estatal hace expresa refe-
rencia en su exposicién de motivos a la situacién de crisis derivada de la guerra
europea.

(22) D. L. de 27 de abril de 1916, art, 1.°: «Podran fijarse precios maximos
de venta al publico para los bienes de consumo general o para aquellos que
afecten a la produccién agricola o industrial del pais. Mediante Decreto del
Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio de acuerdo con el Ministerio
del Interior, se determinaran temporalmente los bienes a los que se aplicara este
Decreto, y se fijaran los precios maximos que podran imponer los productores.»
Por el D. L. de 2 de agosto de 1916, num. 926, se transmitieron estas facultades
a una Comisién creada ad hoc, con fines de coordinacién, y denominada Comisién
Central de Abastos. Sobre el tema, se puede consultar VuoL: L'intervento degli
enti pubblici nella determinazione dei prezzi di generi di prima necessité, Roma,
1917.

(23} El sistema instaurado en 1916 fue derogado en 1821, e incluso maés
tarde, con el R. D. L. de 19 de marzo de 1830, nm, 774, se suprimié la potestad
municipal de controlar los precios de los articulos de alimentacién, volviendo
de esta forma al sistema de mercado en toda su pureza.
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ahora su justificacién sera algo distinta. Sin entrar en el detalle de
esta normativa, que tiene sus puntos centrales en los R. D. de 5 de
octubre de 1936, numero 1746 (24), y de 28 de abril de 1937, nu-
meros 523 y 524 (25), debe hacerse notar que estaba inmersa dentro de
los postulados politicos del Estado corporativo, lo que motivé el carac-
ter de sus notas principales. Asi, el régimen de precios se concibe
como una potestad del poder central que armoniza y sintetiza los inte-
reses privados, lo cual lleva a otorgar esta facultad a 6rganos corpora-
tivos dominados por la Administracién, sin dar ningan tipo de inter-
vencion al poder legislativo o a los entes locales. En lineas generales, la
estructura centralizada y la confianza en el poder para imponer por
la fuerza la voluntad del Estado se mantienen tanto en la época de
guerra como durante la dictadura fascista, aunque su justificacion no
sea exactamente la misma (26). o

3. Politica de posguerra. Institucionalizacion de las medidas
de necesidad :

En un primer momento la politica de posguerra tiene una directa
vinculacién con las técnicas que se venian utilizando durante el régi-
men anterior, y ello por las razones que ya he dicho vinculan al Estado
corporativo con la situacidon de necesidad en la que quedé el pais des-
rFués de la Guerra mundial. Asi no debe extrafiar que, pese a dictarse

(24) Con este Decreto se otorga la competencia en materia de precios al
Comitée Central de Vigilancia y a los Comités intersindicales provinciales, dis-
poniéndose una congelacion de precios relativizada por una posible autorizacion
administrativa. Vid. sobre el tema PioLeTTi-FIGUS: Disciplina dei prezzi delle
merci ¢ del razionamento dei consumi, Roma, 1841, pp. 12-25; Caru: [l controlle
corporativo dei prezzi, en «Comercio», 1935, num. 5; MobiGLIaNI: Economia cor-
porativa e controlle dei prezzi, en «Comercio-, 1937, nums. 8-8.

(25) Mediante este Decreto’ la practica intervencionista se trata de institu-
cionalizar, pasando a manos de 6rganos corporativos —Comité Corporativo Cen-
tral y Consejos provinciales Corporativos—. Mas tarde, el 19 de enero de 1939, se
daria rango legal a esta serie de intervenciones, hasta que al declararse la
guerra, la congelacion de precios se convirtio en absolutamente inderogable,
segun dispuso el Real Decreto de 19 de junio de 1940, num, 953. Vid. TociL, J. E.:
Il controllo corporativo dei prezzi, strumento della politica della congiuntura,
Milano, 1941; Serrani, D.: Veinticinque anni di determinazione autoritativa dei
pezzi in Italia: it CIP, en «Giurisprudenza di merito», 1970, pp. 3-7; SPAGNUOLO
ViGoRITA-MARRAMA: «V0z Prezzi», en Novissimo Digesto Italiano, pp. 830-1.

(28) Este hecho motivaria que mas tarde parte de la doctrina civilista iden-
tificara toda actuacién sobre los precios con une reminiscencia de los poderes
exorbitantes de la época corporativa.
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una nueva normativa para este sector del intervencionismo estatal en
los afnos 44-47 —normativa que sigue siendo basica—, ésta se continua
fundamentando en una organizacion centralizada jerarquica, y res-
ponde mas a criterios de politica coyuntural y de emergencia que a
intentos de planificacién y direcciéon de la economia nacional. Este
hecho condicionara toda la evolucion posterior del papel que ha des-
empefiado el Estado en este sector, si bien se produce una evolucién
que tiende a configurar esta potestad administrativa como algo con-
sustancial a la accién de los poderes publicos.

Brevemente, el sistema vigehte se cifie a las siguientes disposicio-
nes: D. L. L. de 19 de octubre de 1944, iumero 347 (27), por el que se
crea un comité interministerial de precios que se prolonga a nivel pro-
vincial a través de los comités provinciales. Sucesivamente el D. L. L. de
23 de abril de 1946, numero 363, modificé la- composicién del comité
interministerial, y el D. L. de 15 de septiembre de 1947, numero 8396,
dispuso la posibilidad de crear «cajas de-compensacion» (casse di
conguaglio)’ y dicté nuevas disposiciones sobre la materia. Posterior-
mente las cajas de compensacion se regularian por el D. L. de 20 de’
enero de 1948.

Independientemente de la especifica composicién organica de esta
estructura administrativa debe destacarse la importancia del articu-
lo 42 del D. L. L. de 19 de octubre de 1944, numero 347 (28), pues supo-
ne la transmision de-la potestad-de fijar imperativamente los precios a
un ¢6rgano administrativo, al Comité Interministerial, potestad que.ya
no se modificarad sustancialmente y que estara en la base de todos.los
razonamientos posteriores de este trabajo.

(27) La politica de precios se articuld, por tanto, en base a la figura de los
«Decretos legislativos luogotenenciales». Esta fuente normativa no es mas que
la forma adoptada para legislar durante el régimen provisional vigente a la
caida del fascismo, exactamente desde el 24 de junio de 1944 al 9 de marzo’'de 1946
(abdicacién del rey). Sobre el tema puede consultarse Amato, voz: «Decreto le-
gislativo luogotenenziale-, en Enciclopedia del Diritto, num, XI, pp. 874 y ss., y
bibliografia alli citada. El profesor Amato califica este tipo de actos-como actos
normativos extraordinarios, derivados de la excepcionalidad de la situacién
histérica y no asimilables a las categorias tradicionales del decreto ley o decreto
legislativo.

"(28) El articulo 4.° dice textualmente: <El Comité Interministerial, oidos en
su caso los restantes ministros competentes,. puede fijar los precios de cualquier
producto, en todas las fases del intercambio mercantil, e incluso respecto de
la importacién y exportacion, asi como los precios de servicios o prestaciones y
modificar, si es preciso, aquellos ya fijados por autoridad competente al entrar
en vigor el presente Decreto.»
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4. Intentos de racionalizacion. La «ideologia» planificadora

No obstante lo dicho y manteniéndose en sus lineas generales la
estructura creada entre 1944 y 1947, la evolucion de la sociedad puso
de manifiesto las limitaciones de un sistema que respondia mas a las
necesidades de una economia de guerra que a las exigencias de una
economia compleja y dependiente en gran parte de condicionamientos
externos, lo que motivé la ineficacia del esquema creado y la multipli-
cacién de las criticas al mismo (29). Ademas, la direccién que la Corte
Constitucional y los Tribunales Administrativos impusieron a esta po-
litica a través de su interpretacién de la discrecionalidad administra-

tiva tampoco favorecié una evolucién valiente y decidida de la activi-
dad de la Administraciéon (30).

Esta constatacién, ahora limitada al tema de los precios, tenia, sin
embargo, unas raices mas profundas que afectaban a todo el sistema
de intervencion estatal en la economia. Para reaccionar ante este he-
cho surgi6 la Hamada «ideologia» de la planificacién, como intento
de racionalizar una estructura descompuesta en mil centros de poder
e intereses y un poder administrativo igualmente dividido en compe-
tencias y oOrganos inconexos. Fruto de esta ideologia de los afios 60
serd la creacién del CIPE (Comité Interministerial para la Programa-
cion Econdmica), circunstancia que influyé en la politica de precios,
pues al socaire de los nuevos criterios imperantes se intent6é reorga-
nizar la misma para tratar de corregir su creciente ineficacia. Asi el
articulo 2.2 del D. P. R. de 30 de marzo de 1968 dispuso la vinculacién
del CIP a las directrices del CIPE (31), en un intento de dar una mayor

(29) Los jujcios negativos sobre el sistema institucional vigente en esta ma-
teria no tardarian en aparecer. Como botén de muestra, véase el reciente comen-
tario de AMAaTo: Economia, politica e istituzioni in [talia, Bologna, 1977, p. 112:
«¢s una opinién generalizada que los actuales precios administrativos son uni-
camente un instrumento de mal gobierno... son el simbolo de un gobierno fundado
en la ignorancia y la prepotencias.

(30) El papel desempefnado por los tribunales, en especial por la Corte Cons-
titucional, se abordara en el préximo. capitulo.

(31) El D. P. R. de 30 de mayo fue dictado en virtud de la delegacién contenida
en la Ley de 27 de febrero de 1967, num, 48, que instituyé el CIPE. Concretamente
los poderes de direccién traspasados a este nuevo Comité Interministerial se
referian a la determinacién de los sectores sometidos a control y de los bienes
en concreto que se afectaban, permaneciendo por lo demas intactas las com-
petencias del CIP.
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coherencia a la politica de precios mediante su integracién dentro del
conjunto de una politica econémica dirigida y ordenada, superando, por
consiguiente, la mera reacciéon coyuntural.

5. Del fracaso del Plan a la solucién de emergencia: bloqueo
de los precios

Como es sabido, los intentos de racionalizacién a través del Plan
fracasarian pronto en Italia, aunque el aparato organizativo creado se
mantendra, con una actuacién limitada y de escasa trascendencia.

Si al fracaso del Plan como norma, y vinculante afiadimos el cre-
ciente proceso de inflacion, no debe extranar que de nuevo las medi-
das coyunturales y enérgicas volvieran a pasar al primer plano de la
politica de precios, reflejo de lo cual es el sistema de precios congela-
dos dispuestos por los D. L. de 24 de julio de 1973, niumeros 425 y 427.

Este sistema, que se prolongé por espacio de un afio (32), repre-
sent6é un intento desesperado de hacer frente, mediante el recurso al
poder imperativo de la Administracién, a una situacion estructural que
seguramente precisa reformas mas profundas. Independientemente de
la, concreta articulacién (33), debe destacarse que el bloqueo de los
precios sera siempre una solucion excepcional y de tiempo muy limi-
tado, pero que no puede solucionar problemas a largo plazo (34), con
el peligro adicional que encierra un sistema de autorizaciones basado
en el examen de los costos de produccion si no se dispone de una Ad-
ministracion especializada y eficaz capaz de conocer la evolucion de

"(32) Los D. L. de 30 de junio y 30 de julio de 1974 dispusieron el final de esta
experiencia.

(33) El D. L. 247 de 1973 fij6 para determinados productos, preferentemente
articulos alimenticios, el nivel de precios alcanzado en la fecha de 16 de julio
de 1973. Este nivel se imponia de forma inamovible, si bien se reconocia la
posibilidad de que a partir del 1 de noviembre, del mismo afo, se pudiera so-
licitar el aumento de este tope por las empresas o por las organizaciones de
categorias jnteresadas, siempre que a la Ssolicitud se acompanara la documen-
taciéon oportuna que explicitara el aumento de costes o variacién del mercado
justificante de la demanda. Transcurridos sesenta dias sin que el CIP hiciera
manifestacién alguna, la peticién se entendia admitida.

(34) Véase Le contréle des prix: applications recentes, en «Perspectives éco-
nomiques de I'OCDE, num. 11, julio 1972
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los precios (35). Por si el juicio negativo de este tipo de actuacién no
fuera ya suficiente, debe afadirse la discutible compatibilidad de esta
practica administrativa con el mandato constitucional, y mas concre-
tamente con la disciplina de la CEE en la materia, tal como ha puesto
de relieve parte de la doctrina (38).

En definitiva, la critica generalizada a la congelacién de los pre-
cios (37) tiene en su base la ineficacia global de una estructura admi-
nistrativa incapaz de hacer frente a las tareas que se le piden y, por
tanto, generadora de disfunciones y arbitrariedades. La simple reforma
normativa a nivel de plan o la variacién de la técnica concreta de ac-
tuacion, del control individual al bloqueo general, no son, por tanto,
las soluciones adecuadas.

6. Disposiciones recientes

El breve excurso normativo se cierra con las ultimas disposiciones
en materia de precios, las cuales han visto la luz tanto por la insatisfac-
cion que generaron las medidas anteriores como por la recepciéon de
las técnicas mas usuales en el resto de Europa.

Concretamente me refiero a dos directivas del CIPE, de 26 de junio

(35) La Ley de 4 de agosto de 1973, num. 497, intent6 solucionar este problema
reorganizando el personal al servicio del CIP y otorgando un crédito especial
de 300 millones de liras para aumentar las disponibilidades de este Comité. No
obstante, la avalancha de peticiones de aumento de los precios se enfrentaban
a largos y complejos procedimientos administrativos, lo que no hizo mas que
acentuar las limitaciones del sistema, Sobre este aspecto en concreto, vid. Mo-
MIGLIANO: «L’esperienza. dei controlli dei prezzi», en La congiuntura piu lunga,
1972-74, Bologna, 1974, pp. 380 y ss.; Costa: La disciplina dei prezzi, 1973-74, en
<RTDP», 1975, pp. 1489 y ss.

(38) Vid. Costa, op. cit., pp. 1506 y ss. También del mismo autor: Interventi
statali in materia dei prezzi e disciplina della CEE: il caso Galli, en <«Rivista
di Diritto Europeo», 1975, pp. 218 y ss.; Marzano: Normativa comunitaria e dis-
ciplina nazionale dei prezzi, en «Rassegna dell’avvocatura delle Stata-, 1975, pa-
ginas 312 y sS.

(37) Los diversos autores que se han ocupado del tema manifiestan, sin ex-
cepciéon, un juicio negativo sobre el perfodo de precios congelados. Asi, CosTa,
op. cit.,, pp. 1482-1509; D’ANIELLO-SaNpRI: Interventi pubblici sui prezzi, en «Ras-
segna parlamentarc-, 1975, I, pp. 137-138; MoMmiGLIaNI, op. Cit., pp. 365 y ss.; Bosco,
op. cit., pp. 25-33; Garro: Osservazioni sui provvedimenti CIP con riferimento ad
una recente disciplina legislativa, en «Foro italiano-, 1975, III, pp. 290-4; Sre-
ronN1: CIP, la metamorfosi impossibile, en «Economia e Societa-, 1974, pp. 26-27.
Igualmente, con términos muy criticos, VISENTINI en un articulo aparecido en el
«Corriere della Sera- ante los rumores de una nueva congelacién de precios. el
27 de marzo de 1977, con el titulo Guadagni neri del blocco dei prezzi.
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y 17 de julio de 1974 (38), en virtud de las que se introduce, junto al
acto imperativo, el procedimiento contradictorio entre Administracion
v sujetos interesados. Asi, pues, el sistema legal de los precios se diver-
sifica, ahadiéndose a los precios impuestos por la Administracién los
que se establecen a través de un tipico sistema de economia concerta-
da, ofrecido como alternativa valida ante las propias limitaciones de la
Administracién.

La visién, sucinta y global, de las principales disposiciones en ma-
teria de precios (39) exige senalar ahora aquellas normas que mantie-
nen su vigencia. Concretamente, y por lo que respecta al tema espe-
cifico de estas paginas, la legislacién vigente esta constituida por los
D. L. de 1944, 1946 y1947 como normas basicas, a las que han venido
a afadirse el D. P. R. de 30 de mayo de 1968 y las directrices de junio
y julio de 1974, teniendo en cuenta, por lo que respecta a estas ultimas,
que los bienes que se incluyan en el régimen de economia concertada
no podran someterse al control directo del CIP.

111, PLANTEAMIENTO CONSTITUCIONAL DEL PROBLEMA

1. Determinacion de precios, autonomia negocial y Constitucion

El régimen juridico de los precios administrativos tiene una ver-
tiente constitucional de extraordinaria importancia, que se situa, ade-
mas, en el vértice de cualquier desarrollo légico posterior. La razén
de este fendmeno radica en el hecho de que la potestad administrativa
de fijar los precios de los contratos privados incide sobre  uno de los
fundamentos basicos de la sociedad civil, es decir, la autonomia pri-
vada. Por tanto, es preciso conocer si este principio fue o no cons-
titucionalizado en 1947 y de qué forma se establecié el contenido
sustancial de la autonomia negocial en la suprema fuente del ordena-
miento, pues es evidente que en un sistema con Tribunal Constitucional

(38) Dictadas ambas en base al articulo 2.° del Decreto num. 626 de 1968.

(39) Debe ponerse de relieve el papel crucial que en el ordenamiento italiano
y, en concreto, en la materia aqui examinada, tienen las disposiciones emanadas
por la CEE. Sin perjuicio de tratar con posterioridad este tema, debe decirse
ya desde ahora que Unicamente sera abordado de forma marginal, estudiandole
cn tanto poder que limita las facultades estatales para intervenir sobre el
mercado.
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las atribuciones de poderes que se hagan a la Administracién estaran
predeterminadas por el sentido de la Constitucion.

En definitiva, los precios administrativos inciden en una esfera de
libertad y alteran el equilibrio existente entre los ambitos de poder
relativos al ordenamiento publico y privado. Si tenemos en cuenta
que este reparto de esferas de competencia entre ordenamientos (40)
es materia constitucional, la trascendencia de estas consideraciones
queda aun mas realzada (41), sin olvidar, que al examen del mandato
constitucional debera acompaiarse la interpretacién que del mismo
ha hecho la Corte Constitucional.

Dentro, pues, de este orden de consideraciones, es preciso averiguar
si existe algun precepto constitucional que garantice la libre contrata-
cion y por tanto defina el régimen de equilibrio entre la esfera privada,
o de la «libertad», y la esfera publica, o de la «coaccién» (42).

La respuesta que con caracter general dan tanto la doctrina como
la jurisprudencia a este interrogante coincide en senalar que la auto-
nomia negocial, si bien no goza de proteccion directa en el texto cons-
titucional, recibe una garantia indirecta en base al dictado del articu-
lo 41 (43), en donde se constitucionaliza aquel principio basico de la

(40) El planteamiento, basado en una relacién entre ordenamientos publico
y privado, sometidos ambos al dictado Constitucjonal, se encuentra de forma
clara en Romaxo, Santi: Fragmentos de un diccionario juridico, Buenos Aires, 1984,
paginas 37 a 52; CEsSARINI SFforza: El diritto dei privati, Milano, 1963, pp. 21
a 33 y RomaNo, Salvatore: Autonomia privata, Milano, 1968, Desde otro punto
de vista, de matriz kelseniana, se destaca igualmente la vinculacién del tema
de la autonomia contractual a la Constitucién, entendiendo que no existe una
relaciéon entre ordenamientos sino entre jerarquia de normas, considerando a
la normativa negocial privada subordinada al mandato Constitucional y de
forma maéas directa al estatal.

(41) Asi, la doctrina civilista viene poniendo ultimamente de relieve la
necesidad de este tipo de reflexiones generales, relativizando la tradicional sepa-
racién entre lo publico y lo privado. Asi, NicoLo: «voz Dirjtto civiles, en Enc.
Dir., vol. XII, p. 968, afirma que <el civilista moderno deberia tomar conciencia
de la importancia que, para definir el objeto de su investigacién, tienen las
normas constitucionales que pretenden garantizar, en el plano constitucional,
institutos, situaciones y relaciones que afectan a sujetos privadoss. Igualmente,
Rooota, S.: Le fonti di integrazione del Contratto, Milano, 1970, pp. 18 a 45;
Lisergre: Tutela Costituzionale dell’autonomia contrattuale, Milano, 1871.

(42) El esquema que trata de reducir el proceso de intervencién a una
relacién dialéctica entre autoridad y libertad debe, desde este momento, relati-
vizarse, aunque sobre ello volveremos mas adelante,

(43) El articulo 41 de la Constitucién italiana se expresa en los siguientes
términos: «La iniciativa econdémica privada es libre. No obstante no podra ejer-
cerse en contra de la utilidad social o de modo que cause dafios a la seguridad,
a la libertad y a la dignidad humana. La Ley determinara los programas y los
controles oportunos para que la actividad econ6mica publica o privada pueda
orientarse y coordinarse con los fines socjales.s
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sociedad civil a que haciamos referencia anteriormente y que consiste
en la libre iniciativa econémica (44). Asi pues, si tratamos de conocer
los limites de la legitimidad constitucional de una actividad adminis-
trativa que incide sobre la autonomia negocial, la atenciéon debera
centrarse en el examen del confuso y controvertido articulo 41 de la
Constitucién italiana, ya que es evidente que los precios administra-
tivos afectan directamente a la facultad de libre contratacion. e indi-
rectamente inciden en el derecho de libre iniciativa econémica (45).

Las reflexiones anteriores imponen examinar con un cierto detalle
el sentido del articulo 41, pues la habilitacion legal y los poderes admi-
nistrativos relativos a los precios. imperativos deberan respetar el

Recientemente la Constituciéon Portuguesa de 2 de abril de 1976 llega a
constitucionalizar expresamente la intervencién administrativa sobre los precios
al decir en su articulo 108, parrafo primero, que «el Estado .intervendra en la
formacién y en el control de los precios, y le compete racionalizar los circuitos
de distribucién y eliminar los que sean innecsarios». Con el mismo espiritu puede
identificarse el articulo 51, parrato tercero, del proyecto de Constitucion espanola,
en donde se lee que «la Ley regulara el comerclo mterlor y el reglmen general
de autorizacién de productos comercialess.

(44) Coinciden en senalar que la autonomia negocial goza de una garantfa
indirecta dentro de la Constitucién, PREDIERI: ] Pianiticazione e Costituzione, 1983,
pagina 167; SERRANI: Brevi note in tema di liberta contrattuale e principi costi-
tuzionali, en «Giur. Cost.», 1965, pp. 287-303; MenGoNI: Programmazione e diritto,
en «Juss, 1986, pp. 11-12. Mayor importancia tienen los considerandos de la Corte
Constitucional, en donde se abunda en la tecria de la garantia indirecta. Asi, la
sentencia num. 7 de febrero de 1962, relativa al precio de los cereales y comen-
tada por GIORGIANNI: (Le norme sull’affito con canoni in cereali. Contrcllo di
Costituzionalita e di ragionevolezza delle norme speciali?, en «Giur. Cost.», 1962,
paginas 82-94), en los s.guientes términos: «ciertamente deberia precisarse que
la’ autonomia contractual esta protegida por las normas constitucionales, no
directamente, sino indirectamente, a través del reconocimiento y delimltacién
constitucional que afectan a la iniciativa econémica y a la propiedad. Alli donde
la autonomia no afecte a los intereses relativos a estos institutos, ésta deja de
tener importancia constitucional. En consecuencia, muchas limitaciones impues-
tas por el Cédigo civil o leyes especiales no deben ser controladas en cuanto a
su legitimacién constitucionals. Igualmente, las sentencias de 23 de abril de 1965,
num. 30 —«Giur. Cost.», 1965, p. 283—y 21 de marzo de 1969, num. 37 —«Giur.
Cost.», 1969, pp. 461 y ss.—; esta Ultima se expresa de forma clara y contundente:
«La autonomia contractual no recibe de la Constitucién una tutela directa. Esta
la recibe indirectamente de aquellas normas del -texto fundamental que como
los articulos 41 y 42 —que se refieren respectivamente a la libre iniciativa econé-
mica y al derecho de propiedad— afectan a los posibles ob]etos de aquella
autonomia.»

(45) Si la garantfa de la autonomia negocial se establece de forma genérica
por su relacién con los derechos constitucionalizados de libre iniciativa econémica
y propjedad, parece claro que en este trabajo debemos centrarnos en el articu-
lo 41, pues los precios imperativos no afectan al derecho de propiedad —lo que
podria darse cuando la Administracién pretendiera imponer la obligacién de
contratar—. Por tanto, la limitacién de la autonomia negocial a-través de los
precios administrativos esta en relacién directa y exclusiva con el derecho de
libre iniciativa econémica.
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mandato de la Constitucidon, ya que aquellos afectan a una materia
protegida, siquiera sea indirectamente por la Constitucién.

Para llevar a cabo esta tarea parece mas oportuno preguntarse por
las condiciones que en la Constitucion se exigen al poder publico para
actuar sobre ciertas materias que en principio corresponden al ambito
juridico privado. No puede pretenderse ver en la Constitucién una
definicion de campos separados, sino mas bien la regulacién de unos
criterios formales y materiales de menor a mayor intensidad, a los
que debera someterse el poder publico para intervenir sobre la esfera
de los particulares, constituyendo estos criterios que condicionan el
poder hegemoénico de la Administracion, la auténtica garantia del am-
bito reservado a la libre iniciativa privada (46).

El planteamiento anterior lleva directamente al articulo 41 de la
Constitucidn, el cual, tras establecer de modo contundente en su pri-
mer parrafo el principio de libre iniciativa econémica, recoge en los dos
siguientes las diversas formas de posible injerencia de la Administra-
cion y los requisitos que cada una de ellas comporta para su ejercicio
legitimo sobre este derecho.

El estudio de este precepto constitucional no es, sin embargo, sen-
cillo. No debe olvidarse que su redaccién responde a un compromiso
politico' alcanzado entre las fuerzas dominantes durante el periodo
constituyente y, por tanto, los conceptos utilizados y la misma estruc-
tura del articulo en su conjunto, tienen una gran dosis de pragmatismo
politico pero escaso rigor juridico (47}, circunstancia que favorece una
acomodacion de la legislacion a los criterios de las fuerzas hegemoni-
cas de cada momento, pero que también abre la puerta a una excesiva
injerencia de los criterios de la Corte Constitucional a la hora de de-
finir los poderes tanto del Parlamento como, en consecuencia, de la
Administracion.

(48) En definitiva, frente a la postura tradicional que ve en el articulo 41
una serie de limites a la autonomia privada se trata de destacar que el contenido
real de este precepto establece los cauces para la intervencién del poder publico,
sometiéndolo a unos principios de orden formal y material que pasan a ser,
precisamente, garantias de una libertad individual que ya no se cree, en ningin
caso, absolutamente auténoma. Asi, ARMaNI-RovERs! Monaco: Le partecipazioni
Statali, Milano, 1977, p. 97, ponen de manifiesto cémo <La tutela de la libertad
de iniciativa econémica privada no consiste ya en una limitacién de las posi-
bilidades de intervencion publica; esta consiste, en cambio, en la concrecién
de las modalidades de actuacién publica.»

{47) Sobre el contenido politico de este articulo y las diversas interpretaciones
jurisprudenciales del mismo, vid. CHeLl: Libertd e iniziativa private nella giu-
risprudenza della Corte Costituzionale e nella dottrina, en «Rassegna di Diritto
pubblicos, 1860, 1, pp. 2680 y ss.
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Las razones ahora mencionadas aconsejan, por tanto, prescindir de
las reflexiones en torno al sentido de la expresidn «libre iniciativa pri-
vada~» (48) y centrar la atencién en la estructura del articulo 41 (49),
pues a través de su examen sera posible conocer cémo y en queé
condiciones la Administraciéon puede limitar la autonomia negocial
y por tanto imponer su voluntad dentro de los negocios entre particu-
lares, pues en los dos parrafos que siguen a la declaracion genérica
de libre comercio se recogen los titulos de habilitacion para que el
poder politico o la «autoridad», condicione el reino de la «libertads».

Dentro ya del articulo 41, su lectura permite concluir que en el
mismo se establecen dos formas distintas de intervencién, en razén
del objetivo que pretende alcanzarse. La primera de ellas tendra como
unico objetivo impedir que las conductas individuales atenten o pon-
gan en peligro «la utilidad social» o «el interés general», sin pretender
reordenar las relaciones de mercado ni imponer unos criterios econo-
micos concretos. Por contra, la segunda forma de intervencion inten-
tara establecer programas y directrices que impliquen la imposicién
de unos criterios publicos sustitutivos de la libre decisién privada ba-
sada en otros moviles, lo que supone una actuacién directa, no condi-
cionada a la infraccién individual de la ley del mercado, sino la impo-
sicién de unas reglas del juego alternativas (50).

La diferencia sefnalada, de contenido esencialmente finalista, se
refleja. también en los requisitos establecidos para llevar a cabo una
u otra forma de actividad administrativa, argumento que a su vez

(48) La bibliografia en relacion a esta expresion es realmente abundante, sin
que se llegue, por lo general, a concretar el sentido de la misma, Entre otros
textos, pueden consultarse PREDIERI, op. cif., pp. 162 y ss.; CHELI, op. cif., pagi-
nas 271 Yy Ss.; SPAGNUOLo VIGORITA: L’iniziativa econdmica private nell diritto
pubblico, Napoli, 1859; BeLviso: Il concetto di iniziativa economica privata nella
Costituzione, en «Rivista di Diritto civiles, 1961, pp. 149 y ss.; CaRioTa FERRARa:
Osservazioni sull'iniziativa econémica privata, en «Rivista Giuridica dell’edilizias,
1962, pp. 196 y ss.

(49) De entre la también abundante bibliografia que aborda el estudio del
articulo 41 de la Constitucién pueden destacarse los siguientes tftulos, Crmvy,
op. cit., pp. 268 y ss.; Esposito: [ tre commi dell'articolo 41 della Costituzione,
en «Giur. Cost.», 1962, pp. 33 y sS.; v del mismo autor, Gli articoli 3, 41 e 43 della
Costituzione e le misure legislative e amministrative in materia economica, en
«Giur. Cost.», 1962, pp. 48 y ss.; SERRANI: Brevi note, op. cit., pp. 287 y s5.; GaL-
Gano: Le istituzioni dell’economia capitalistica, Bologna, 1974, pp. 111 a 1186,

(s0) En este sentido, BACHELET: Legge e attivita amministrativa nella program-
mazione economica, Milano, 1975, afirma «en el segundo parrafo la actividad eco-
némica opuesta a la utilidad social est4 constitucionalmente prohibida; en el ter-
cero, en cambio, se prevé el mecanismo juridico a través del cual se puede lograr
que la iniciativa econémica no contraria a la utilidad social se coordine y dirija
hacie. determinados fines sociales». Igualmente PREDIERI, op. cit., 140-1,
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confirma la tesis de la diversidad de contenido entre los dos parrafos.
Asi, ya que mediante el cauce establecido en el tercer parrafo no se
pretende mantener una situacién inicialmente estable, sino dirigir
voluntades ajenas hacia fines y objetivos sociales, es preciso determinar
con caracter previo cuales son estos objetivos. Con tal finalidad se
justifica el requisito formal de la reserva de ley, pues no basta con
la mera cobertura legal cuando la Administraciéon no se limita a
controlar actividades singulares que se aparten del buen orden del
mercado, sinc que es precisamente la Administracién quien impone el
criterio rector de la actividad privada (51). Los criterios publicos que
vinculan a la Administracién y que justifican su injerencia en la esfera
de los particulares deben ser, por tanto, definidos por Ley, recurriendo
para ello al instituto de la reserva legal (52), mas concretamente, a la
reserva de ley relativa (53).

Atend.endo, pues, al mandato constitucional, la politica de los pre-
cios que limita la autonomia negocial puede legitimarse al amparc
de los dos parrafos del articulo 41, de forma alternativa, significando

(51) Frente a la postura dominante que extiende la necesaria reserva legal
al 2.° y 3.° parrafo, creo que se puede sostener gue existe una diferencia entre la
mera coberiura legal —que exige cualquier actuac.6n administrativa soore la esfe-
ra privada—y la necesaria reserva de Ley en los supuestos en que deben concre-
tarse los criterios de la accién administrativa entre varias opciones posibles, ya
que entonces no basta con refererirse a fines genéricos, siendo precisamente el
programa o el plan quienes deben definirios, adquiriendo la reserva de la Ley
su real significado. Vid. de acuerdo con esta tesjs, CERRI: Problemi generali della
riserva di legge e misure restrictive della libertd contrattuale, «Giur. cost.», 1968,
2236-2268. Con relacién a la postura mayoritaria de la doctrina, vid. Fois: Osserva-
zioni sui limiti dell'impugnativa costituzionale e sulla riserva di legge prevista
nell'articlo 41 della Costituzione, «Giur. Cost.», 1958, 23 ss.; Bacurrer: Criteri pro-
grammatici e fini sociali nelle leggi che limitano l'iniziativa econdmica privata,
«Gjur. Cost.», 1962, 641-648.

{52) Sobre el tema de la reserva de Ley pueden consultaise, entre otras obras,
las siguientes, Fois, S.: La riserva di legge, Milano, 1963, y Ancora sulla riserva
di legge, «Giur. Cost.», 1958, 1259 ss.; AMato: Raporti fra norme primarie e secon-
dane, Milano, 1962, 82 a 125; D1 GIovINE: Introduzione allo studio della riserva di
legge nell'ordinamento italian2, Torino, 1959.

(53) Esta generalmente aceptado que la reserva de Ley dispuesta en el tercer
parrafo del articulo 41 es de caracter relativo, dentro de la clasificacién que dis-
tingue una reserva de Ley absoluta —en cuyo caso la totalidad de la materia debe
ser regulada por una norma de rango legal— y una reserva relativa, en la que basta
con que la ley regule los puntos fundamentales de la materia reservada, admitién-
dose actos normativos secundarios. A su vez, la reserva de ley se distinguirfa del
principio de legalidad por la exigencia, en cl primer supuesto, de que el legislador
interviniera de forma mas concreta, determinando normativamente los criterios
para el usoc de la discrecionalidad. Frente a la postura general, GiaNNINI: Diritto
administrativo, I, Milano, 1970, 539, considera que el parrafo 3 del articulo 41 no
dispone una reserva de Ley, sino un simple reenvio o pseudo-reserva, de dificil
catalogacion.
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en el primer caso un mero control de acciones singulares y en el su-
puesto del tercer parrafo un programa de contenido publico que exige
una especifica concrecion a nivel legislativo.

2. Corte constitucional y disciplina de precios

La alternativa que dejaba abierta el articulo 41 permitia un amplio
campo de maniobra al legislador para adecuar la normativa a las
necesidades economicas del momento y a la voluntad de las fuerzas
hegemoénicas. Frente a esta situacién, de hecho, la legislacién sobre
los precios ha permanecido anclada en las normas de 1944-47, las cuales
tienen su origen directo en unas necesidades coyunturales muy con-
cretas ¥y en unos antecedentes de politica de guerra que determinan,
en parte, su valor. No obstante, ante 1a misma ambigiiedad y genera-
lidad de estas normas, era posible dotarlas de un contenido diverso
segun se insistiera en el segundo o tercer parrafo de la Constitucién.

Ante esta opcién, y frente al silencio legal, ha sido la Corte Cons-
titucional quien ha interpretado y determinado la voluntad legal en
un sentido ciertamente restrictivo para las facultades del ordenamiento
publico, adoptando una decisién de contenido claramente politico que,
sin duda, era competencia del poder legislativo. La doctrina de 1a Corte
Constitucional, que encierra un claro juicio de oportunidad y no de
mero control de la constitucionalidad, se concreta en la Sentencia
numero 103 de 1957, mediante la cual se vinculan los D. L. de 1944
y 1947 al parrafo segundo del articulo 41, sin justificar la incompati-
bilidad de estos textos con una politica econdémica de contenido pu-
blico y beligerante (54). La sentencia de la Corte determina Ppor tanto

(54) La Sentencia num. 103 de 1957 que fiscaliz6 los Decretos reguladores de
la disciplina de precios de 1844 y 1847 se pronuncié en los siguientes términos:
«Debe examinarse si las normas de los textos impugnados estan en contradiccién
con las normas del articulo 41 de la Constitucién. Este articulo, después de afir-
mar en su primer parrafo que la iniciativa econdémica privada es libre, establece
que la Ley determina los programas y controles oportunos para que la actividad
econdmica publica y privada pueda ser dirigida y ordenada hacia fines sociales.
Debe precisarse que este 0ltimo parrafo esta en este supuesto fuera de discusién.
De la citada legislacién en materia de precios no emerge, en realidad, ninguna
vocacién por atribuir a los Comités de precios funciones de caracter directivo.
La finalidad atribuida al Comité Interministerial y a los Comités provinciales
no es la de llevar a término una regulacién de la economia del pais, en eje-
cucién de un plan general que condicione directa o indirectamente toda acti-
vidad privada én vistas a la obtencién de determinados fines politico-econémicos,
sino la unificacién e igualacién de los precios de algunos productos, servicios
o prestaciones. Para conseguir esta finalidad, el CIP y los CPP, al determinar
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el campo de actuacién de la Administraciéon cuando pretende entrar
en la esfera privada de la autonomia negocial, colocando la inter-
venciéon administrativa bajo el riesgo de ser declarada anticonstitu-
cional si de la misma se trasluce una «vocacién planificadora» o
una divergencia entre el precio imperativo y el determinado por los
costos del mercado mas el correspondiente margen de beneficio.

Las consecuencias de este dictado constitucional no han podido ser
mas negativas y cohtraproducentes, y creo puede afirmarse que la
crisis de 1a disciplina publica de los precios se debe en parte a la
falta de valentia e imaginacion que presidio la sentencia de la Corte
Constitucional. En base a las palabras de la propia sentencia, la ac-
tividad administrativa se configura como una técnica policial, segin
la ya vieja clasificacién, en lugar de comprenderla como una técnica
de ordenacion del mercado. Ademas, esta actividad de policia pasa
a legitimarse por un concepto tan vago como el de -utilidad social»,
mientras que, al prescindirse de la necesaria reserva legal del tercer
parrafo, no se exige al mandato legal que concrete los fines a per-
seguir 0 mas exactamente el plan global dentro del cual poder en-
marcar una politica de precios coherente. Se renuncia de antemano
a la posibilidad de que a través de cauces imperativos se reforme el
sistema de relaciones comerciales o se influya sobre el mismo orien-
tandolo hacia fines diversos a los que le son consustanciales en su
estado puro.

No debe extranar, pues, que a partir de estos condicionamientos
constitucionales la politica de precios se convirtiera en una sucesién
de intervenciones coyunturales, dispersas, y que bajoc conceptos como

los precios, utilizaron un poder que estd unido a elementos de naturaleza
técnica, que delimitan su ambito. La discrecionalidad, siendo amplia, no es
ilimitada. Se trata de una discrecionalidad en la cual la eleccién de la actividad
administrativa que debe desarrollarse exige el uso de criterios técnicos, com-
probacién del costo de los bienes y reconocimiento de un margen de beneficio.»

Como contrapunto puede citarse la sentencia, también de la Corte Consti-
tucional, en donde trataba de enjuiciarse la constitucionalidad de una ley que
fij6 el precio del aceite para las concretas relaciones entre industriales y culti-
vadores; en este supuesto, €l mas alto tribunal reconoci¢ al CIP unos poderes
claramente politicos y no meramente técnicos para ordenar el mercado, para
ordenar el mercado con criterios publicos. En la ultima sentencia puede leerse
que «el legislador ha partido del supuesto en que los cultivadores al faltar
cualquier normativa en la materia, se encuéntran en una posicién més débil
que los industriales, y ha predispuesto, por tanto, de forma no arbitraria, un
sistema que armonizando los intereses de ambas categorias, consiente la fijacion
de precios justos y remunerativoss. Vid. al respecto, BanceLiona: Diritto privato
e processo economico, Népoles, 1973, pp. 159 y ss.
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«utilidad social» o justificaciones como <«las necesidades de la econo-
mia» se pasara en muchas ocasiones a favorecer a los grupos de pre-
siébn mas cercanos al poder (55).

La carencia de una auténtica vocacién planificadora dejé a la
intervenciéon administrativa sin los necesarios criterios legales que
debian presidir aquellas opciones politicas consustanciales a una acti-
vidad de tal trascendencia econémica como es la determinacién de
los precios. No era posible, por tanto, utilizar la flexibilidad del parrafo
tercero para imponer una politica de futuro, con criterios publicos
dirigidos a una ordenaciéon de la economia a través del instrumento
de los precios de los contratos entre los particulares, lo cual, segura-
mente, habria redundado en favor de la misma eficacia de la politica
de precios (56). Ni tan siquiera cuando la «ideologia» planificadora
impregné la mayoria de las actuaciones publicas italianas, el sector
de los precios pudo desprenderse del lastre impuesto -por la sentencia
constitucional y la asunciéon que de la misma hicieron los tribunales
administrativos.

(55) La inclusién en el procedimiento de 6rganos consultivos con participacién
de técnicos y representantes de las categorias interesadas, técnica que segin la
citada sentencia 103 de 1957 deberia paliar un exceso de discrecionalidad admi-
nistrativa, carece por si sola de auténtica fuerza y contenido «participativo».
Sobre el tema se insistira mas adelante. .

(56) Las criticas a la opcién tomada por la Corte Constitucional de legitimar
la politica de precios por el parrafo 2.° del articulo 41 no deben hacer creer
que hubiera bastado con vincular la disciplina de precios a unos criterios progra-
maticos y por tanto a la reserva de ley. Con relacion a este ultimo punto, -es
de gran interés la relativizaciéon que del principio de-legalidad y con él de la
reserva de ley hace PREDIERI, op. cit., pp. 259-364, al destacar la peculiaridad que
requiere una legislacién de la economia y concretamente de una ley del Plan
en tanto debe sefialar unos fines u objetivos a conseguir. Con ello se quiere
destacar que si la superacién de la division entre la esfera civil y la politica
se ha saldado hasta el momento con una imposicion de los criterios econémico-
privatistas de la sociedad civil sobre lo politico, manteniendo como principios
basicos los de la vieja sociedad liberal, para hacer posible que lo politico se
imponga y que la vida social se rija segun criterios determinados por la propia
colectividad politica, no bastara con recurrir unicamente a los postulados del
principio de legalidad y de la reserva de ley, por importantes que éstos sigan
siendo. Con un sentido igualmente critico hacia la concepcion clasica del prin-
cipio de legalidad, vid. BARBERA, op. cit., p. 222 y ORSI BATTAGLIN: <«Autonomia
e trasformazioni sociali», en Democrazia e Diritto, 1976, 4, pp. 768 y ss. Para
conseguir la primacia de lo politico, el parrafo 3 del articulo 41 debe inter-
pretarse como el cauce abierto para que la direccion estatal de la economia
no se subordine a intereses particulares o de grupo sino que esta direccién
implique la confrontacién de todos los intereses sociales y la acomodacién y
coordinacién de las razones de la economia a las exigencias de la emancipacién
social y del desarrollo civil. Vid., sobre esto ultimo, GaLcano: <«La liberta di
iniziativa economica privata nell sistema della liberta costituzionali», en Trat-
tato de Diritto Commerciale e di diritto pubblico dell’economia, Milano, 1977,
paginas 511 y ss.
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IV. ASPECTOS ORGANIZATIVOS DE LA INTERVENCION SOBRE LOS PRECIOS

1. Planteamiento general

La puesta en practica de la funcién administrativa que consiste en
regular los precios de mercado exige una determinada estructura or-
ganizativa y un especifico reparto de atribuciones entre los diversos
organos y entes competentes, lo que conlleva en si mismo el condicio-
namiento efectivo de la ejecucién que con posterioridad se haga de
esta potestad.

Esta es la razén que invita a detenerse, aunque sea brevementes,
en un tema que pudiera parecer de escaso interés para el lector espa-
fiol, pero que es necesario abordar, si bien sea con la intenciéon funda-
mental de analizar la estructura organizativa como sistema beligerante
dentro de la real aplicacion de la disciplina de los precios. A tal fin
se dividird esta actividad administrativa en sus principales fases, lo
que no debe hacer olvidar que esta actuaciéon se concibe como un
todo procedimental. Igualmente, se afiadira el estudio de las Cajas de
Compensacién asi como una breve referencia a los problemas que
plaritea la interferencia de la politica comunitaria en el seno de la
politica nacional, temas todos ellos directamente relacionados con el
objeto de este capitulo. '

2. La necesaria coordinacién: El Plan

Dentro de esta vision amplia de la disciplina de precios, el primer
momento de la misma debe referirse, sin duda alguna, a la instancia
planificadora o de coordinacién, como técnica que racionaliza y dirige
la finalidad de intereses y actuaciones que se producen en torno a
cualquier sector del intervencionismo econémico (57). El inicial aban-
dono que el sistema italiano observd con relacién a este imprescin-
dible momento de la politica de precios no tardé en hacerse insostenible
ante el creciente intervencionismo y su inherente complicacién, a lo

(57 GianniNt;  Diritto pubblico dell'economia, Bologna, 1977, pp. 279 y ss.
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que debe afiadirse el desarrollo paralelo de la repetidamente citada
«ideologia planificadora» (58).

Fruto fundamental de esta etapa planificadora fue la redaccién de
una Ley del Plan y la creacién de una estructura organizativa ad hoc,
y si bien el sistema del Plan fracasé, la estructura sigue en pie e in-
cide en la politica de precios.

La estructura creada para llevar a término la politica del Plan
fue, fundamentalmente, el CIPE (Comité Interministerial para la Pro-
gramacién Econdmical, creado por la Ley de 27 de febrero de 1967, y
en cuyo articulo 16 se regula su composicién y principales funcio-
nes (58). Este Comité, que responde a la tendencia generalizada de
crear 6rganos de coordinacién para hacer frente a la creciente diver-
sidad de las funciones administrativas (80), no ha dejado de ocasionar
grandes problemas a la docirina en cuanto une a sus funciones de
coordinacién otras de decisién, en aparente concurrencia con el Con-
sejo de Ministros (61), lo que plantea problemas en relacién a su

(58) Sobre este punto, con caracter general, vid. Amato: [l governo dell'ln-
dustria in Italia, Bologna, 1972, pp. 51 a 75. Directamente referido a la politica
de precios, SerranIl: «Il controllo dei prezzi in Italia», en la obra colectiva
L'amministrazione pubblica in Italia, Bologna, 1974, en donde pone de relieve
cémo a partir de 1963 «se detecta una inversién de tendencia en conexién, al
parecer, con un intento de utilizar la politica de precios en funcién no sélo
de equilibrio, sino incluso de direcci6on de las actividades econdmicas privadas.
Es interesante destacar gue entre las propuestas del Consejo Nacional para la
Economia y el Trabajo (CNEL) estaba la de trasladar la vicepresidencia del CIP
al Ministerio de Hacienda y crear dentro de éste la Secretaria y los servicios
técnicos y de inspeccién, de donde se trasluce el intento de vincular mas direc-
tamente el CIP a uh ¢rgano de direccién de la politica econdémicas.

(59) El citado Comité esta presidido por el Presidente del Consejo de Mi-
nistros y por una serie de ministros, unos con caréacter fijo y otros ocasional.
Asimismo en los casos en que se traten asuntos que les afecten directamente
seran llamados los represeéntantes de los entes locales, asi como podra contarse
con la asistencia de 6rganos técnicos como el Gobernador de la Banca Nacional
o el Presidente del Instituto Central de Estadistica. Para un andlisis mas de-
tallado de la organizacién del CIPE, vid. Picozza: Profili giuridici del CIPE, con
particolare riferimento all’attivitd, en «Giur, Cost.», 1976, pp. 278 y ss., y D’ANIELLO:
Il Comitato Interministeriale per la programmazione economica (CIPE)s, en
«RTDP», 1973, pp. 122-3.

(60) Reflejo de esta tendencia es la proliferacién de Comités Interministeriales
como institucionalizacién de la practica habitual de acuerdos concertados entre
Departamentos ministeriales distintos. Vid. sobre el tema, Treves: <«I Comitati
Interministeriali», en -Nuovo Digesto Iltaliaro, 111, pp. 585 y sS.; BACHELET: «Voz
Comitati Interministeriali», en En. Dir., VII, pp. 764 y ss. i

(61) El verdadero problema consiste en determinar si este Comité constituye
un é6rgano del Gobierno-érgano constitucional o del Gobiernc-aparato adminis-
trativo, es decir, con una funcion de tipo politico o adminsitrativo. Entre las
diversas tesis, Quapri: Gabinette economico CIPE e determinazione dell'indirizzo
politico-economico, Milano, 1970, configura el CIPE como un verdadero gabinete
econdmico, €s decir, como un 6rgano auténomo de gobierno. En igual sentido,
BACHELET, op. ult. cit., p. 765; MORTATI, Op. cit., p. 615, y MaRTINES: «Voz Indi-
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constitucionalidad, responsabilidad politica y valor juridico de sus
actos (62).

Marginando estos temas, que exceden con mucho del objeto de este
trabajo, es necesario, sin embargo, precisar con mayor exactitud las
atribuciones del CIPE en materia de precios. Tales atribuciones se
encuentran recogidas en el D. P. R. de 30 de marzo de 1988, con el
que se intentd reorganizar el intervencionismo econémico de una plu-
ralidad de Comités interministeriales, y cuya consecuencia, por lo que
ahora nos interesa, fue que la determinaciéon de los sectores econémi-
cos y de los bienes concretos que debian someterse a un régimen de
precios administrativos paso a ser competencia del CIPE. Este ejercera
esta funcion a través de una serie de directivas econémicas dirigidas
al CIP (63). De esta forma la disciplina de precios se distribuye entre
el CIPE, que ejerce unas competencias muy limitadas y cuyo contenido
no supone una voluntad clara de direccion, sino mas bien de organi-
zacion de lo ya existente (64) y el CIP como érgano tipico de ejecucién

rizzo politico», en «Enc. Dir.», vol. XXI, p. 156, para quien «desde una inicial
actividad de coordinaciéon en el sector de la politica €conémica los mencionados
Comités han pasado a ejercitar funciones de caracter decisorios. Frente a estas
teorias. Sevemi: «Strutture amministrative per la programmazione econdOmicas,
en «RTDP», 1976, pp. 787 y ss., califica 21 CIPE como un organo de actividad
meramente «<preparatoria o ejecutiva de las decisiones del Consejo de Ministros».
Por su parte, SanbuLLl: Manuale di Diritto Amministrativo, Napoles, 1974, 744,
Pp. 12 y ss, de forma algo confusa, concibe al CIPE como una variedad de Ga-
binete Econdmico, con funciones de alta administracion y de actividad prepa-
ratoria de las decisiones del Gobierno. Ultimamente Picozza, op. cit., p. 288, des-
pués de estudiar las diversas funciones atribuidas al CIPE concluye diciendo
que este organo ejercita un poder tanto politico como administrativo, admi-
tiendo la dificultad de definirlo de forma clara como érgano puramente ejecutivo.

(g2) Vid. sobre estos problemas Bacueier, Comitati..., op. cit., pp. 771-773;
Picozza, op. cit., pp. 295-325, y QUADRI, op. cit., Pp. 85-104.

(63) Art. 2 D. P. R. de 30 de marzo de 1988: <«El CIP se sometera a las direc-
tivas del CIPE en materia de programacién econémica en lo referente a la
determinacién de los sectores econdmicos y de las categorias de bienes o servicios
sobre las que el CIP podra ejercer el resto de sus atribuciones segun la legislacion
vigente.» Este decreto fue emanado en base a la delegacion contenida en la ley
de creacién del CIPE, en donde se dispuso que «la reorganizaciéon de las atri-
buciones y composicién de los Comités de Ministros atendera a los siguientes
criterios: revision de las competencias de cada uno de los Comités con el fin
de eliminar duplicaciones e interferencias y coordinar la acciéon de estos orga-
nismos con los del CIPEs,

(64) Por esta razdn parece mas oportuno calificar la actividad del CIPE en
lo referente al régimen de precios como de «alta Administracién» y no como
de auténtica edireccidn politica». Dentro, pues, de la dificil separacion entre
Gobierno y Administraciéon, la actividad de «alta Administracién» consiste en
vincular y comunicar ambos momentos, transmitiendo el mandato del! acto po-
litico, libre en cuanto al fin, a la esfera de la Administracion. Vid. sobre el
tema, CUGURRA: L’attivita di alta amministrazione, Padova, 1973. Por tanto creo
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sometido a los criterios rectores del CIPE y a la voluntad politica del
Consejo de Ministros (65).

3. La ejecucion de la politica de precios

La politica de precios, independientemente de las consideraciones
anteriores, consiste fundamentalmente en la determinacién con carac-
ter imperativo de los precios de aquellos bienes cuya libertad de co-
mercio ha sido restringida por decisién del CIPE.

Hasta el momento nos hemos referido a la atribucién genérica de
esta potestad y su condicionamiento por la Corte Constitucional, asi
como a la falta de una estructura capaz de imponer unos criterios rec-
tores que vinculen el hacer administrativo en esta parcela de su inter-
vencién sobre la economia, pero ya es tiempo de fijar la atenciéon en
la actividad real de la Administracion y, en primer lugar, en los
organos encargados de realizar esta concreta potestad administrati-
va (66). Es decir, independientemente del régimen de precios que se
establezca (congelacién, prohibicion con reserva de autorizacidon, de-
terminacion de precios de garantia, etc.) si se contempla una politica
de precios imperativos, el momento final de la misma reside en la
decisi6én administrativa que- sustituye a la autonomia negocial en el
momento de concretar el precio del contrato. Si a esta constatacién
unimos la falta de una voluntad real de imponer unos criterios gene-

méas acertado mantener la calificaciéon del CIPE como érgano de <alta Adminis-
tracions. En contra, Quapri, op. cit., y Bosco, op. cit., quienes atribuyen al CIPE
una funcién de direccién politica de caracter general.

(65) En esta linea D'anieLro: [l Comitato Interministeriale per la program-
mazione econdomica (CIPE)}, en «RTDP», 1973, I, p. 1C5, afirma que «el CIPE se
ha impuesto a los otros Comités y se ha colocado de esta forma en condicién
de dirigir sus primitivas atribuciones de contenido mas politico, degradando,
de hecho, las funciones de otros Comités al rango de funciones sustancialmente
administrativass.’ o

(88) No cabe duda que el nucleo central de toda politica de precios reside
en esta concreta actuacién de la Administracion, aunque a través. de lo -dicho
al tratar de la necesaria vinculacion a .un Plan, tema sobre el que he de in-
sistir mas adelante, se ha querido poner énfasis en la importancia de estos
criterios rectores que dirigen la simple discrecionalidad técnica de la Adminis-
traciéon con el fin exclusivo de lograr una actuacién auténticamente publica en
la economia, asi como eficaz. El acto final de fijacién del precio debe verse
como el resultado de un complejo procedimiento en donde habran de valorarse
muchos mas intereses y factores que los que pueden afectar en ultimo término
a la simple relacién comprador-vendedor, modificada directamente por el precio
administrativo.
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rales de direccidn a las concretas intervenciones de la Administracion,
es l6gico concluir que este tipo de actos aislados, su produccién y con-
secuencias juridicas, encierran la mayoria de los problemas juridicos
en esta materia.

Por lo que hace referencia a la estructura organizativa dispuesta
para fljar los precios administrativos, el ordenamiento italiano cuenta
con el Comité Interministerial de Precios (CIP) y con caracter descon-
centrado los diversos Comités Provinciales de Precios (CPP). A estos
dos érganos deben afiadirse, aunque con funciones diversas, las Cajas
de Compensacion o Casse Conguaglio.

A) Comité Interministerial de Precios (CIP)

La competencia para fijar los precios reside, con caracter principal,
en el CIP, tipico érgano de coordinaciéon que se cred en el mismo mo-
mento en que los D. L. de 1946 y 1947 antes examinados confirieron
a la Administraciéon la potestad de intervenir sobre los precios de
las relaciones inter-privatos. Por lo que respecta a su composicion
el CIP esta presidido por el presidente del Consejo de Ministros, salvo
delegacidn en el ministro de Industria y Comercio o en el ministro sin
cartera, formando parte otros ocho ministros y tres expertos, estos
ultimos en razon del caracter técnico de las funciones que debe reali-
zar (67). Junto a esta estructura basica (68), dos 6rganocs auxiliares
poseen un papel de extraordinaria importancia: por un lado, la Co-
mision Central de Precios, encargada de realizar las investigaciones
de mercado que le ordene el CIP y con la posibilidad de presentar por
propia iniciativa determinadas propuestas de intervencion. Dada la
naturaleza esencialmente técnica de la discrecionalidad administra-
tiva en este sector, los informes de esta Comisién son de gran impor-
tancia dentro del procedimiento que concluye con la fijacion del precio,

(670 En caso de urgencia, la decisién puéede ser tomada por una Asamblea
constituida en el seno del Comité y compuesta por el ministro de Industria y
Comercio que la preside, y los ministros de Hacienda y Agricultura, debiendo
ratificarse sus decisiones en la siguiente sesiéon del Comité.

(68) Vid. SErraNo: La determinazione autoritativa dei prezzi come strumento
per la realizzazione del piano, Milano, 1971, pp. 356-361; GaLro: Osservazioni sui
provvedimenti del CIP, con riferimento ad una recente disciplina legislativa, en
<Foro 1taliano», 1975, II, pp. 297 y ss.; D’aNieLLo, op. cit., p. 106.
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precisamente por el caracter especializado de los informes que elabora
el citado ¢6rgano auxiliar (89). _

Junto a la Comision Central de Precios existe el Instituto Central
de Estadistica cuya misién es fundamentalmente la de conocer y con-
trolar la evolucién de los precios y proporcionar toda serie de datos
técnicos al CIP, sin afadir, como hacia la Comision, ningun otro tipo
de consideraciones o valoraciones (70).

Por lo que hace referencia a las diversas funciones que el CIP puede
realizar, tres de ellas se destacan por su espécial importancia. En pri-
mer lugar, la de fijar los precios imperativos, lo cual supone que puede
determinar el precio de todo tipo de bienes, en cualqhier fase del pro-
ceso comercial, incluso para la exportacién o importacion, asi como
los precios de los servicios y pfesta.ciones. En segundo término, la
facultad de emanar directivas sobre los CPP. Por ultimo, la posibilidad
de crear Cajas de Compensacion y de establecer las distintas moda-
lidades de contribucién, con el fin de unificar e igualar los precios.

Bien entendido que esta serie de funciones a que se acaba de hacer
referencia deben considerarse otorgadas al CIP con caracter exclusivo,
lo que supone la derogacién de las competencias que con el mismo
objeto estuvieran atribuidas con anterioridad a otro tipo de érganos,
de forma que se eviten posibles acciones paralelas o sobrepuestas (71).

B) Comités Provinciales de Precios (CPP)

Como ¢rganos periféricos de desconcentracion, el D. L. de 1944
creo jos Comités Provinciales de Precios, y el D. L. de 1947 regulé en

(69) Para un mejor funcionamiento, la citada Comisién se subdividira en
cuatro sub-comisiones: fuentes de energia, servicios publicos, productos mineros,
industriales y quimicos y, por ultimo, productos agricolas y alimenticios.

(70) Para un mayor conocimiento de la composicién y funcionamiento de
estcs 6rganos auxiliares, me remito al D. L. de 15 de septiembre de 1947, nium. 896;
Bosco, op. cit., p. 1855 y SPAGNUOLO VIGORITA-MARRAMA, Op. cif.,, pp 831-833.

(71) Vid., en este sentido, SpaGNUOLo VIGORITA-MaARRAMA, Op. cif., pp. 833-834;
MeTTa: Problemi di dottring e giurisprudenza sulla disciplina autoritativa dei
prezzi, en «Giurisprudenza agraria italianas, 1974, pp. 7-8. Esta exclusividad con-
firma la decadencia de los poderes locales en una materia que surgié estrecha-
mente ligada a los intereses municipales. La orientacién que se dio a la politica
de los precios con la politica de guerra no ha permitido que volvieran al Muni-
cipio sus viejas competencias, pues la complejidad de esta intervencién ya no ha
desaparecido. Asi lo reconoce la sentencia de la Corte Constitucional de 23 de
mayo de 1960, num. 11. En. caso de los precios no sometidos a la nueva disci-
plina del CIP, se entiende subsistentes los anteriores poderes locales, segin la
sentencia de la Corte de Casacién de 28 de octubre de 1983, nutm. 2281. Igual-
mente, SANDULLI, op. cit.,. p. 118.
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sus articulos 7 y 10 su composicion y funcionamiento (72). Como rasgo
organizativo mas destacado puede notarse que al igual que ocurria
con el CIP, junto a los CPP existe una Comision Consultiva Provincial
de caracter estable,' con la misiéon de asesorar técnicamente a los
componentes de los respectivos CPP.

Por lo que respecta a sus competencias, los CPP poseen la facultad
de fijar precios imperativos con alcance dentro de su ambito territorial
de potestad. Precisamente con relacion a esta competencia basica de
los CPP surge el mayor problema, pues deben delimitarse las esferas
de atribuciones entre CIP y CPP, ya que al reconocer una misma fa-
cultad a dos 6rganos que inciden sobre un mismo ambito territorial
podrian surgir notables disfunciones y conflictos. El problema, no
obstante, tiene su solucion en los articulos 4 del D. L. de 1944 y 9
del D. L. de 1847, si se atiende tanto a su valor literal como a la
interpretacién que de los mismos ha dado la jurisprudencia (73). En
base a estos preceptos se establece una competencia residual en manos
de los CPP, pues Unicamente podran intervenir sobre aquellos pro-
ductos o fases del ciclo comercial no intervenidos legalmente por el CIP.
En los supuestos en que no exista un acto concreto del CIP, los CPP
actuaran con absoluta libertad, pues las directivas del CIP en ningun
caso tendran caracter vinculante (74), debiendo destacarse, por ultimo,

(72) Por lo que respecta a su composicién, estan formados por el gobernador,
que los preside, el delegado de Hacienda, el ingeniero jefe del Gobierno, los
delegados de Industria y Comercio y el de Trabajo, el inspector de Agricultura, el
director de la oficina provincial de investigacion alimenticia y el presidente
de la Camara de Comercio. Junto a estos titulares fijos, en caso de necesidad
pueden participar en las reéuniones algunos técnicos con caracter consultivo y
sin derecho de voto. Para un examen mas extenso de los aspectos organiativos,
vid. los trabajos citados en nota 70.

(73) En el articulo 4.° del D. L. de 1944 se reconoce una potestad de direc-
cién del CIP sobre los CPP para coordinar la disciplina de los precios & nivel
provincial. Por su parte, el articulo 9.° del D. L. dispone que «en el ambito de
sus respectivas demarcaciones los CPP y los gobernadores, en calidad de Presi-
dentes de estos Comités, tienen los mismos poderes y facultades que corresponden
al CIP y al Presidente o ministro delegado, con la limitacién, por lo que respecta
a los precios fijados por el CIP, de cenirse a las fases del ciclo comercial subsi-
guientes a las ya consideradas por el CIP».

(74) Sobre el tema de las relaciones CIP-CPP, wvid. BacHeLET: L'aftivita di
coordinamento nell’amministrazione pubblica dell’economia, Milano, 1957; VIcNa:
Alcune questioni sul CIP a CPP, en «Foro amministrativo», 1960, I, pp. 1788 y ss.;
Mariuzzo: Il Controlle autoritetivo dei prezzi: attuclita di una disciplina con-
tingente, en «Rassegna dell’avvocatura delle State», 1973, I, pp. 177 y ss. Estos
autores se pronuncian a favor del caricter no vinculante de las directivas del
CIP, al que otorgan una competencia de coordinacién muy vaga respecto a
los CPP; igualmente, la jurisprudencia administrativa, en sentencia de 3 de
mayo de 1960, num. 339, afirma que «las directivas impartidas por el CIP sobre
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que estos actos libres de los CPP poseen igual trascendencia practica
que los del Comité Interministerial pues afectan en idéntico modo a
las relaciones entre particulares (75).

En definitiva, los CPP, si bien poseen un ambito de influencia
espacial mas reducido y estan condicionados por el comportamiento
activo del CIP, pueden emanar actos administrativos de igual trascen-
dencia practica que este ultimo, con la agravante de que los CPP estan
mas vinculados a los intereses materiales del sector socioeconémico
en donde desarrollan su actividad y mas alejados de las directivas
del CIPE y de sus criterios de direccién y coordinacion.

C) Las Cajas de Compensacion (Casse Conguaglio)

Al margen de la estructura jerarquica CIP-CPP, a través de la
cual se establece el precio imperativo, pero con una relacion .directa
con los precios de la Administracién, el D. L. numero 896 de 1947
dispuso la creacién de un o6rgano de interesantes caracteristicas, las
Cajas de Compensacion, cuya misién es la de unificar y distribuir las
cargas que se derivan de los precios administrativos, y por tanto con
el fin Ultimo de evitar desigualdades en el reparto de las cargas socia-
les que conlleva toda politica de precios (76).

Asi pues, con este fin esencial de evitar situaciones de desigualdad

los CPP tienen la simple misién de coordinar y no pueden vincular la autonomia
de los concretos Comités provinciales en la determinacién de los precioss, Con
igual contenido, vid. las sentencias del Consejo de Estado, nums. 295 y 754
de 1963, num. 1740 de 1964 y num. 982 de 1872. No obstante estas consideraciones
generales, debe reconocerse a las directivas del CIP un importante valor real,
debido a la posicién preeminente que en los CPP posee-el gobernador vinculado
al Gobierno y por tanto al CIP mediante una estrecha relacion de jerarquia.

(75) Si bien debe admitirse un poder absoluto del CIP para establecer todo
tipo de precios, los ambitos de competencia entre CIP y CPP, segun vimos al
tratar el tema del CIPE, estan regulados por las directivas de este uiltimo, Asi,
altimamente las directivas de 28 de junio y 17 de julio de 1974 dispusieron un
reparto de atribuciones entre los ¢rganos estatales encargados de fijar los pre-
cios administrativos. Vid. Bosco, op. cit.,, p. 45.

(78) Articulo 1.° del D. L. 896 de 1947: <«El CIP, en ejercicio de los poderes
que le confiri¢ el D. L. num, 347 de 1944, y con el fin de unificar y distribuir los
precios, podra constituir cajas de compensacién y establecer. las modalidades de
sus recaudaciones.» El D. L. de 26 de mayo de 1948 regula en los articulos 1.° y 13
estas Cajas de Compensacion. Por lo que respecta a su naturaleza, se consideran
como érganos administrativos dependientes del CIP. Asi, ]la sentencia del Consejo
de Estado de 2 de abril de 1960, num. 248. En contra, sin justificar su calificacion,
Prepierl: «Voz Conguaglio» (Casse di), en <Enc. Dir.», vol. VII, p. 1099,
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y cargas sociales de dificil justificacion (77), surge este instituto cuya
actividad esta dirigida a subvencionar a aquellas empresas que, en
virtud de los precios impuestos por la Administraciéon, se ven en la
obligacién de vender sus bienes o prestar sus servicios al mismo precio
de otras empresas que producen sus bienes o servicios a un coste
inferior (78). Las Cajas de Compensacion irataran en estos supuestos
de evitar que la intervencion administrativa suponga para determi-
nadas empresas un nivel de beneficios superior o inferior al que se
deduciria de la libre confrontacién entre oferta y demanda, gravando,
por tanto, a las empresas beneficiadas y redistribuyendo el producto
obtenido entre las perjudicadas (79).

Ciertamente, las Cajas de Compensacién no han tenido una apli-
cacidn mas que marginal, limitadas a algunos sectores concretos,
pero sin jugar un papel determinante dentro del sistema de ordena-
ci6on del mercado (80). Las razones de esta escasa utilidad residen, sin

(77) kor estos motivos creo que este instituto realiza una funcién redistri-
butiva, repartiendo las cargas sociales entre los perjudicados y beneficiados
por una especifica funcién administrativa, sin recurrir, por tanto, a la técnica
mas genérica de la indemnizacion por lesiéon, gque seria, por otro lado, de
discutiole justiticacidén. Vid., sobre este planteamiento general, GIaNNING:  Di-
ritto amministrative, vol. II, pp. 1210-1214, Noétese, por otra parte, cémo el
principio general de igualdad debera actuarse a través de una serie de inter-
venciones «desiguales» que tengan en cuenta, precisamente, la situacién real de
los administrados. Con estos planteamientos, en relacion al articulo 3.° de la
Constitucién, que consagra el principio de igualdad, vid. la Ordenanza del Tri-
bunal de Roma de 15 ae octubre de 1976, Tecog.da en «Giur. Cos.», 1977, 111, pagi-
nas 248 y ss.

(78) Los fondos para realizar las subvenciones se obtienen mediante la cons-
titucion del llamado sobreprecio, que costeado normaimente por los .consumi-
dores, se redistribuye posteriormente entre las empresas. El mecanismo es el
siguiente: se fija un nivel de precios superior al remunerador ségin aquellas
empresas con costes de produccién mas bajos. Este beneficio afnadido por el
precio administrativo que logran estas empresas se reconduce a las Cajas de
Compensacién, las cuales las distribuiran entre las empresas con costes de
produccién mayores para las que el precio administrativo supone unas pérdidas
seguras. En determinados casos el sobreprecio puede ser pagado por una em-
presa distribuidora o por la empresa con costes de produccién inferiores al precio
remunerador (empresa intramarginal), sin que, en estos supuestos, puedan éstas
repercutir el precio sobre el consumidor. Para un mayor conocimjento del com-
plicado procedimiento, vid. PREDIERI, op. ult. cit.

(79) Debe especificarse, sin embargo, que las Cajas de Compensacién unica-
mente actuaran como consecuencia del beneficio que supone a ciertas empresas
el vender de forma garantizada & precios superiores a los remuneradores, sin
que deban intervenir cuando el beneficio de determinadas empresas sea conse-
cuencia del aumento del precio de un bien que fue otorgado a precio inferior
con anterioridad por la Administracién. Asi lo reconoce la sentencia de la Corte
de Casacion de 6 de septiembre de 1963, num. 283, con comentario de DisaLvo
en «Giurisprudenza Civile», 1969, I, pp. 228 y ss.

(80) Como principales sectores en donde las Cajas de Compensacién poseen
una vigencia real, cabe destacar el sector elécirico y el del azucar. Sin entrar
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duda, en la dificultad de establecer donde se encuentra el precio
remunerador, qué cantidad y por quién debe entregarse a la Caja, asi
como en la complejidad del mecanismo necesario para llevar a la
practica estos acuerdos previos,

Por ultimo, una vez matizado el alcance real de este instituto, es
preciso mencionar los dos problemas juridicos que han ocasionado
mayores discusiones en la doctrina. Por una parte, la cuestién rela-
tiva a la naturaleza juridica del sobreprecio, es decir, de esta carga
que se imponia a determinados particulares o a algunas empresas
para financiar los déficit de otras empresas del mismo. sector. El
punto conflictivo se centra en determinar si este recargo que se
recoge en una Caja especial y se destina a unos fines concretos
preestablecidos posee o0 no naturaleza tributaria. Por los rasgos a
que he aludido, parece lo mas acertado calificarlo dentro de la dis-
cutida categoria de la parafiscalidad (81). Directamente relacionado
con este problema surge la posibilidad de negar la legitimidad cons-
titucional de este gravamen, atendiendo para ello al mandato del
articulo 23 de la Constitucidon que impone una reserva de ley en
materia tributaria. No obstante los posibles argumentos a favor de
esta tesis, la mayor parte de la doctrina, asi como la jurisprudencia,
han optado por admitir la legitimidad de.las Cajas de Conmpensa-
cién (82),

4. Influencia de la politica del Mercado Comiin en el sistema
nacional de precios

El Mercado Comun ha dejado ya de ser una mera.esperanza vy,
si bien con grandes dificultades, ha empezado a desarrollar una ac-
tividad concreta y efectiva que condiciona todos los planteamientos

ahora en los rasgos propios del régimen de la energia en Italia debe notarse
el paralelismo que tiene esta institucién con las entidades de base privada que
se han creado en Espafia con fines muy similares en este mismo sector eléctrico,
es decir, OFILE (en la actualidad OFICO). Sobre el tema vid. Sawss, J.: Régimen
juridico-administrativo de la energia eléctrica, Bolonia, 1977, pp. 202-208 y 462-478.

(81) PrepIer1, op. ult. cit., pp. 1095-6; vid. también Pesenti: Dealla natura e
della sistematizzazione giuridica di alcune contribuzioni che nascono della dis-
ciplina dei prezzi, en «Studi Parmensi», 1950, pp. 421 y ss.; Buscema: Dalla
natura tributaria del sovraprezzo imposto dal CIP in favore della Cassa Con-
guaglio per tariffe elettriche, en «Foro amministrativos, 1956, I, pp. 275 y ss.

(82) PREDIERI, op. ult. cit., pp. 1101-2 y sentencia del Consiglio di Stato de
28 de mayo de 1970, num, 343.
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que pueden hacerse a nivel estatal. No es posible, por tanto, marginar
el tema y, aunque sea a nivel muy superficial, es necesario dejar
constancia de toda una rica problematica juridica que plantea la
actividad de esta instancia supranacional que afecta a todas las ra-
mas del Derecho. Ademas, teniendo en cuenta que en buena légica
no esta muy lejanc el dia en que dentro del ordenamiento espariol
sea preciso plantearse estos mismos problemas, parece oportuno co-
mentar alguno de los puntos conflictivos que surgiran con este hecho
vy que ahora tratamos en relacién con el ordenamiento italiano.

Dentro de una politica de precios no cabe duda que en la medida
en que la CEE avance por el camino de su consolidacién politico-
econdémica, sus intervenciones en este sector iran en aumento. La
crisis del Estado como ordenamiento capaz de unificar, sintetizar y
resolver todas las tensiones sociales impulsa a buscar en organiza-
ciones superiores los centros desde donde elaborar politicas cohe-
rentes y eficaces. La constatacion de que los precios internos estan
sometidos a las oscilaciones internacionales obliga a llegar a acuer-
dos internacionales y, en el caso de la CEE, a la institucionalizacién
de un organismo supraestatal con poder vinculante.

No es preciso, de momento, ahondar en estas reflexiones generales
que podrian llevar a abundantes y largas disquisiciones. Baste con
apuntar el problema y examinar con un minimo detalle los efectos
que sobre la potestad estatal de fijar imperativamente los precios
ha supuesto la intervencién de la CEE.

Desde esta perspectiva, debe sefalarse con caracter previo que
no puede hablarse de un verdadero conflicto entre los dos ordena-
mientos, estatal y supraestatal, hasta que la integraciéon europea
cristaliza. en los primeros intentos de planificacion global, frente a
los cuales las politicas nacionales surgen como posibles elementos
distorsionadores. Igualmente, debe destacarse que la actuacidén co-
munitaria se ha centrado basicamente sobre los precios del carbén
y productos agricolas, sin que exista una intervencién concreta sobre
el resto de bienes, de forma que las consideraciones que aqui se
hagan deben entenderse referidas basicamente a estos dos produc-
tos (83).

(83)) Asf se reconoce por Bosco, op. cit., p. 210, v De VercorTini: La proposta
del CNEL per una riforma della norme regolanti la disciplina autoritativa dei
prezzi, en «Foro amministrativo», 1984, III, p. 138, quien afirma en relaci6bn a
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El punto de mayor relieve, por tanto, se centra en determinar la
importancia que poseen las decisiones comunitarias dentro de la
accién administrativa estatal y, en consecuencia, el problema a resol-
ver es céomo se distribuyen las competencias entre los dos ordena-
mientos. En atencién a este interrogante, doctrina y jurisprudencia
han ofrecido varias respuestas que vienen a resumirse y concretarse
en la reciente Sentencia del Tribunal Comunitario que sefala una
notable tendencia hacia el reforzamiento de los poderes de la Co-
munidad.

Asi, en un primer momento, las Administraciones estatales poseian
una entera libertad para fijar los precios dentro de sus ambitos de
poder, con la Unica restriccion de no obstaculizar el principio de
libre circulaciéon de los bienes. Posteriormente se trata de establecer
de modo genérico la armonizacién entre las planificaciones estatales
y la comunitaria, de modo que si los precios nacionales se orientaran
hacia una politica econémica concreta, ésta deberia estar en conso-
nancia con lg impuesta a nivel supraestatal; la discrecionalidad po-
litica de las Administraciones estatales parece, pues, que sufre una
limitacién, si bien este hecho tendra poca importancia por el carac-
ter marcadamente coyuntural con que se utiliza la politica de pre-
cios (84). Cuando la CEE empieza a fijar precios concretos, el conflicto
parece ya insalvable y puede creerse que el precio fijado por la CEE
imposibilita una ulterior intervencién estatal sobre el mismo produc-
to, con lo que se estaria limitando sustancialmente el poder que
dentro del ordenamiento italiano se confiri6 a la Administracién de
este pais.

No obstante, al distinguir entre los precios minimos o de garantia
y los precios maximos y teniendo en cuenta que a nivel comunitario

estos productos que <«la competencia del CIP sufre una necesaria reduccién a
causa de la devolucién de especificas competencias a los organismos comunitarios
en virtud de la firma del Tratado de la CEE-. Con relacién a la politica agraria,
vid. las oportunas reflexiones de GIianNINi: Diritto pubblico dell’economia, Bo-
logne, 1977, pp. 248-7, y las observaciones que en el informe de la Comisién
presidida por el mismo profesor y publicado bajo el titulo de Completamento
dell’'ordinamento regionale, Bologna, 1977, se hacen con respecto & la nueva
organizacién de la agricultura y el papel a desempenar por la CEE, pp. 90-93
y 98-99.

(84) Vid., al respecto, Morzo-ScHiNalDA-Fois: Circolazione delle merci ¢ misure
sui prezzi nella CEE, Milano, 1974, pp. 108-134, quienes llegan a afirmar que
«las medidas sobre precios, tal como han sido previstas en el ordenamiento
italiano vigente, y especialmente tal como han sido llevadas a la practica por
el aparato administrativo, vigilado éste por una atenta jurisprudencia no pue-
den, en principio, considerarse en oposicion con el ordenamiento comunitario-.

275



JOAQUIN TORNOS MAS

priman los primeros, mientras que a nivel estatal lo hacen los segun-
dos, es posible declarar la compatibilidad entre los dos ordenamientos
para incidir sobre el precio de venta de un mismo producto, siempre,
claro estd, que el precio nacional supere al comunitario (85). De esta
forma se cumplen ambos objetivos, al asegurar al mismo tiempo un
precio minimo de venta (politica de fomento a determinados produc-
tos) y un nivel de precios maximos justo y admisible por los consu-
midores. ;

La decisién de mayor importancia, sin embargo, es la contenida en
la sentencia de la Corte de las Comunidades Europeas de 23 de enero
de 1975 por la que se resolvido una cuestidén incidental que el juez
nacional italiano elevd en relaciéon a la legitimidad del Decreto 425
de 1973 en aquellas materias que ya estaban reguladas por normas
comunitarias. La Corte no dudd en restringir de forma decidida los
poderes nacionales a través de dos tipos de argumentos: por un lado,
los precios maximos estatales no pueden obstaculizar, bajo ningun
punto de vista, los precios indicativos que fijé la CEE y, por otro,
tampoco pueden suponer ninguna dificultad adicional para la libre
circulacién de productos en la esfera comunitaria. Recogiendo, pues,
los criterios que anteriormente se sefialaban de forma difusa, se de-
cide imponerlos con caracter supraordenado a los distintos ordena-
mientos estatales, destacando béasicamente la importancia de la CEE
como instancia que planifica y dirige la economia (86).

Ante esta situacion, prescindiendo de los concretos problemas de
articulacién juridica, es evidente que la CEE constituye una auténtica
sede decisional que impone a través de normas y directivas su volun-
tad sobre los precios estatales (87). La estructura organizativa se com-

(85) Vid. las sentencias del Consiglio di Stato de 26 de mayo de 1970, num. 433
y 29 de febrero de 1872, num. 108. En el mismo sentido se han pronunciado los
Tribunales de Francia, Holanda y Bélgica, vid. Marzano: Normativa Comuni-
taria e disciplina nazionale dei prezzi, en «Rasegna dell’avvocatura dello Statos,
1975, pp. 314 y ss. En sentido contrario, mostrando las dudas de la jurisprudencia
en este terreno, la sentencia del Consiglio di Stato de 25 de septiembre de 1974,
numero 265, donde se afirma que una vez intérvenido un precio por los érganos
comunitarios decaen todas las competencias que sobre el mismo tuviera el CIP.

(86) Sobre esta sentencia, vid. MarzaNo, op. cit., pp. 320 y ss.; Costa: La
disciplina dei prezzi, en «RTDP», 1975, pp. 1483 y ss., e Interventi statali in
moteria dei prezzi e discipling della CEE: il caso Galli, en «Rivista di Diritio
Europeo», 1975, p. 218,

(87) La mas reciente evolucion doctrinal y jurisprudencial sobre este tema
que refleja la crisis del Estado como esfera integradora de los intereses en juego
y la correlative necesidad de acudir a instancias supranacionales se recoge €¢n
Costa: Governo dei prezzi e Comunitda Economica Europea, en <«RTDP», 1977,
pagina 1152.
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plica y la politica de los precios se alarga en el interior de un proce-
dimiento de decisién y ejecucién que debe tener en cuenta y articular,
béasicamente, las esferas regional, estatal y supranacional, coordinan-
dolas entre si para establecer en una primera fase los criterios a seguir
después en la ejecuciéon (88).

5. Valoracion de la organizacion establecida en materia de precios

La estructura organizativa que ofrece el ordenamiento italiano para
llevar a cabo una politica de precios responde, segun se ha visto en
las paginas anteriores, a una decisién previa sobre el contenido que
esta actividad debe poseer. Por esta razéon, dado el caracter coyuntural
de esta politica, basada en decisiones vinculadas a la evolucién de un
mercado que trata de corregirse pero no dirigirse, y articulada en
funcion de una discrecionalidad técnica que ampara los acuerdos
que ante cada caso concreto suscriben las fuerzas interesadas, no
debe extrafiar que los o6rganos basicos sean los de contenido técnico
y consultivo, articulados dentro de una estructura jerarquica y cen-
tralizada. Las decisiones del CIPE, sus directivas, quedan en un se-
gundo plano, y el precio imperativo reduce su iter procedimental a
los informes técnicos, con el Unico criterio rector de que sea «remu-
nerador». La participacién de elementos interesados en los procedi-
mientos de elaboraciéon de estos actos no impide, sino que favorece,
los acuerdos entre Administracién y grupos de interés, con la conse-
cuencia final de que el acto resultante se impondra con caracter
general a toda la comunidad, sin que garantice este tipo de partici-
pacién el contenido de interés publico del acto finalmente adop-
tado (89).

En definitiva, y apuntando sélo por ahora lo que se desarrollara
con. mis detalle en el ultimo capitulo, si se pretende salvar la politica
imperativa de los precios dotandola para ello de un caracter incisivo

(88) Los problemas de articulacién entre las dos esferas que surgen con
la crisis del Estado, no deben, en ningun caso, olvidarse, vid., sobre este punto,
PrEDIERI: «Poteri delle Regioni e poteri della CEE-, en Regioni programmazione
e Comunita Europee, Siena, 1973, pp. 50 y Ss.

(89) Vid. SERRANI: [l controllo, p. 246, donde se lee que <«en la relacién entre
un o6rgano publico funcionalmente especializado y poseedor de un poder de
ordenacién, como es el CIP, y especificos grupos privados de interés, nace una
vinculacién de clientela, con la consiguiente identificacién del 6rgano publico
con los intereses que detentan los grupos:. No admite esta situacién clientelas
Bosco, op. cit., pp. 4243,
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y eficaz, es preciso tomar conciencia de la importancia que poseen
las esferas de decisién, en donde se establecen los criterios generales,
el cémo y cuando de esta actividad, asi como los instrumentos para
hacer llegar esta voluntad a las esferas de ejecucién. Se trata, pues,
de ver tanto el concreto acto administrativo por el que se fija un precio
y se limita la facultad del particular como el momento final de un
procedimiento en donde el objetivo central debe ser lograr que las
relaciones comerciales se adecuen a criterios de utilidad publica.

V. POTESTAD DE TASACION Y PRECIO IMPERATIVO

1. Consideraciones previas

Cuando dentro del ordenamiento juridico se reconoce a la Admi-
nistracién la potestad de determinar los precios de ciertas relaciones
comerciales privadas hay que plantearse, en primer lugar, ante qué
tipo de actuacién administrativa nos encontramos. Creo que a tal
pregunta puede responderse, sin mayores dificultades, diciendo que
los preciocs administrativos se sitian en el marco de la actividad de
la Administraciéon que genéricamente se denomina de «ordenacién o
regulacion del mercado», y que en un estadio de mayor concrecién
podria también encuadrarse dentro de la «disciplina de la libre circu-
lacién de los bienes».

Pero el hecho de contar con una respuesta a mano no debe ocultar
las importantes consecuencias que deben extraerse de esta referencia
a una actividad de «ordenacién del mercado». Este concepto da, pre-
cisamente, una idea clara de un tipo de intervencién que se concibe
como algo global o genérico, referido a una sociedad que tiene en el
mercado una institucién basica. A partir, pues, de esta concepcién
de la actividad de la Administracion como ordenadora del mercado
se supera la vision que trataba de reducir todo el proceso de actuaciéon
administrativa en la economia a un proceso dialéctico autoridad-
libertad.

Esta ltima concepcién, de hecho, ocasionaba una cierta confusién
si no se especificaba el verdadero sentido de esta autoridad o coaccién
y de su antagonista la libertad o autonomia. Quiero decir con ello que
en el supuesto de la determinaciéon de los precios se produce una
auténtica ordenacién general del mercado, que afecta de forma indis-
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criminada y, por supuesto, con contenidos muy diversos, a la plurali-
dad de administrados y a los diferentes intereses particulares o colec-
tivos que éstos puedan encarnar. Por ello, seguir hablando de este
tipo de intervenciones como dentro de un viejo concepto de policia,
es bastante mixtificador (90).

La verdadera limitacidén, aquella que puede predicarse con carac-
ter general, afecta al abstracto derecho de libre iniciativa econémica,
pues qué duda cabe que la potestad de tasacién supone que determi-
nadas relaciones comerciales ya no se desarrollaran en su totalidad
por el sistema de libre contratacién. También es cierto que mediante
la imposiciéon de unos precios la Administracién rompe el equilibrio
que se estableceria de otra forma a través de la autonomia negocial
e impone uno distinto, atacando para ello esta facultad privada de la
autonomia negocial, pero sin que pueda deducirse de forma inmediata
que existe necesariamente una actuacion gravosa para la posicién ju-
ridica del administrado. Este, entendido como sujeto individual, puede
aparecer ante esta actividad administrativa en diversas posiciones y
con distintos intereses, segiin sea el papel que desempeiie en aquella
relacion mercantil en que incide el precio administrativo. En defini-
tiva, puede resumirse lo que acaba de decirse con la constatacién de
que frente a la potestad administrativa no se situan unicamente
derechos individuales que tratan de proteger su esfera de libertad,
sino también distintos intereses generales, mas o menos organizados,
méas o menos potentes, que pretenderan identificarse con el interés
general para gozar del favor publico e imponerse, asi legitimados, a
los restantes intereses colectivos.

2. Elaboracion del precio imperativo

Las reflexiones anteriores han de servir de marco de referencia
imprescindible para estudiar la actividad administrativa dirigida a

(80) Deberia puntualizarse el verdadero valor de este tipo de actuaciones
que suelen definirse de forma inmediata como «restrictivas de la libertad» ¥y
gravosas para la «posicion juridica del administrado». En realidad, el ataque
se produce a la abstraccion de un derecho como el de la libre contratacién o
autonomia negocial, por debajo del cual, o mejor dicho, en base al cual, se
desarrollan las particulares y concretas relaciones en donde se manifiesta
la auténtica libertad y en donde toman consistencia las verdaderas situaciones
de los administrados. La justicia de estas relaciones, los intereses que en ellas
se enfrentan y las situaciones reales de los administrados son los criterios que
deben guiar la actuaciéon administrativa, y no el mayor o menor respeto hacia
los enunciados en que cristalizan derechos y principios abstractos.
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fijar los precios de mercado. La principal consecuencia de lo que acaba
de decirse es que el precio administrativo no puede concebirse como
un simple acto unilateral, cuya Unica fuente de interés para el jurista
sea esa carga de coaccién que se opone a la libertad del particular,
sino que el precio administrativo debe examinarse como la resultante
de un complejo proceso en donde entran en juego diversos intereses
sectoriales que en teoria deberian subordinarse al fin ultimo de la
Administracién, que no es otro que la ordenaciéon de las relaciones
de mercado. Por ello ponemos especial énfasis en el examen de este
procedimiento que concluir4 en un acto imperativo, pues son preci-
samente las fases que anteceden al momento de exteriorizaciéon las
que determinan el contenido sustancial del acto. No basta, pues, con
apreciar la forma juridica que sustituye a la autonomia negocial pri-
vada, ¥y es preciso recurrir al examen de la elaboracién del nuevo
precio fijado por la Administraciéon para conocer qué voluntad es
la que realmente sustituye al anterior acuerdo entre partes privadas.

A) Reglamentacicn general y limitacion

En primer lugar, hay que poner de relieve que la regulacién ge-
neral del sistema administrativo de los precios supone decisién de
gran trascendencia econdémico-social, a la que debe corresponder el
maximo rango normativo. De la misma forma, debe predicarse su
necesaria coordinacién con todo el conjunto de actuaciones ordena-
doras sobre la economia, por lo que la figura del Plan pasa a tener
un papel relevante con relacion a esta disciplina (91).

En segundo término, debe notarse cémo al reconocerse una potestad
administrativa para determinar el precio de algunos productos decae
de forma inmediata la facultad que anteriormente se englobaba en
el derecho de autonomia negocial con relacién a estos bienes; en
consecuencia, se produce en este momento la limitacién de un derecho,
surgiendo por contra en particular un simple interés relativo a la
correcta actuaciéon de la Administraciéon dentro de las normas esta-
blecidas para intervenir sobre los precios. Puede decirse que existe
una distribucién entre el acto normativo que «ordinamentaliza» las

(91) En definitiva, se trata de reclamar la necesaria adopcién de una primera
decisiéon de contenido general y del maés alto rango normativo en donde se es-
tablezcan los principios generales del régimen juridico-administrativo de los
precios.
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relaciones comerciales que tengan como objeto ciertos productos, y la
posterior actuacién administrativa que trata de llevar a la practica
esta norma, general (82).

Por ultimo, es importante tener en cuenta que el tipo de disciplina
publica de los precios supondra una diferente consideracién del precio
imperativo, tanto en lo que afecta a su contenido material como formal,
es decir, la norma general determina no s6lo los 6rganos competentes,
el procedimiento a seguir y los bienes sometidos al régimen adminis-
trativo, sino que, légicamente, establece qué régimen en concreto es
el que se impone (precios maximos, minimos, fijos o simple vigilancia
con obligacién de comunicar las elevaciones), lo que implica determi-
nar el contenido material de los precios administrativos y asi como
la naturaleza del acto que posteriormente concretara este mandato
general. Sobre uno y otro tema volveré mas adelante al examinar la
figura juridica especifica del precio imperativo.

B) De la norma general al acto en concreto: la directiva

La disciplina de los precios imperativos queda, pues, determinada a
través de una norma general (93), cuyo contenido deja un amplio mar-
gen a la discrecionalidad administrativa para que, en atencion a la co-
yuntura econdmica y con la necesaria flexibilidad, ordene el mercado.
De esta forma, la norma general, de contenido estatico, permite una
pluralidad de actuaciones tendentes a llevar a término una determi-
nada politica econdmica. Pues bien, este caracter finalista de la inter-
venciéon administrativa, ya que debe poner en practica una politica
econdmica que a través del tiempo presentara diversas alternativas y
opciones, hace surgir en el mundo del derecho una compleja y con-
trovertida figura juridica como es la directiva, cuya principal funcion,
a grandes rasgos, consistira en determinar la linea de actuacion de la

(92) Sobre el tema de la incidencia de la accién administrativa sobre las
situaciones juridicas del administrado y, en concreto, la limitacién de derechos,
vid. con caracter global y sintetizador las paginas de Garcia pe ENTERRia-FER-
NANDEZ RopriGUEZ: Curso de Derecho Administrativo 11, Madrid, 1977, pp. 93 a 145.

(93} En el caso italiano puede decirse que ha permanecido invariable desde
las disposiciones ya estudiadas de 1944 a 1947, con la unica excepcién del régimen
temporal de congelacién de precios de 1973-74. No ha ocurrido lo mismo en
Espafia, donde desde el Decreto-ley de 3 de octubre de 1968 y la Orden de 24
de octubre del mismo ano (que sistematizaron por primera vez las anteriores
férmulas de intervenciénl), se han seguido de forma ininterrumpida las modifi-
caciones hasta el vigente sistema establecido en el Real Decreto de 29 de octubre
de 1077. :
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Administracion en la politica de precios dentro del margen de discre-
cionalidad que le permiten las normas generales. La directiva contiene,
pues, normalmente, una decision politica, siendo emanada por aque-
llos o6rganos con capacidad para tomar este tipo de decisiones, tanto
desde el punto de vista de su composicién como desde la vertiente de
su habilitacién normativa al respecto. Su efecto principal es coordinar
la accién administrativa y vincular la discrecionalidad de determina-
dos o6rganos en el momento en que éstos deben tomar decisiones con
un gran contenido finalista o politico (94), mientras que los principales
problemas que plantea en el orden tedrico son los relativos a la com-
petencia del 6rgano que las emana y su valor juridico real.

La disciplina de los precios se organiza, como se vio anteriormente,
en base a los siguientes 6rganos: CIPE, CIP y CPP. Pues bien, la po-
testad de emanar directivas se reconoce tanto al CIPE con relacién al
CIP (95), como a este ultimo con relacion a los CPP (96), si bien en uno
y otro caso la misma figura poseerda un valor juridico diverso. Esta
ultima constataciéon permite elaborar algunas consideraciones genera-
les en relacién al complejo tema del valor juridico de las directivas, pre-
cisamente, al filo del estudio de la incidencia de esta figura normativa
en la politica de precios.

(94} La discusién doctrinal en torno al concepto de «directivas puede decirse
que tiene sus origencs en la obra de RoMmaxo, Santi: Principi di Diritto Costitu-
zionale generale, Milano, 1945, p. 84; donde se elabora el concepto de Ley-di-
rectiva en estos términos: «Las directivas contienen consejos, programas, pro-
yectos técnicos que en si y por si no son obligatorios, pero a los que se acom-
pafia, como elemento anexo, el simple deber, no de observarlos, pero si de
tenerlos presentes para no apartarse de su critrio sin un motivo justificado.» El
problema de la naturaleza de la directiva se agrava con el aumento del inter-
vencionismo estatal en la economia, y se empieza & ver en la directiva una
consecuencia de la nueva relacién organizativa que paralelamente se va creando.
Asi, una parte de la doctrina reconoce en la directiva un poder que tiene su
fuente en una relacion de coordinacion (BacHELET: L'attivita, ob. cit., pp. 97-136,
y «Voz Coordinamento», en En. Dir., vol. X, pp. 830-635), miéntras que otro sector
hace derivar el poder de la directiva de una relacidn de direccién (D’ALBERGO:
«Voz Direttiva», en <«En. Dir.», vol. XII, pp. 630 ¥ ss.), o bien de control (Tuccari,
op. cit.). Un tratamiento gencral del problema se puede encontrar en MoRTaTI:
Istituzioni di Diritto pubblico, Padova, 1974, vol. I, p. 218; CaxNapa BarroLr: In-
tema di direttive amministrative, cn sRivista di Diritto Commerciale-, 1964, 1I,
paginas 133 y ss.; GIaNNINI: Diritto..., ob cit., p. 284, y MaRTiN-RETORTILLO, S.:
Creédito, banca y Cajas de Ahorro, Madrid, 1975.

(95) Articulo 2 del R. D. P. num .628 de 1968, donde se dispone que «el CIP
esta vinculado por las directivas del CIPE en lo referente a la determinacién de
los sectores econdmicos y de las categorias de los bienes o servicios con relacién
a los que el mismo CIP ejercita las atribucioncs de su competencia segun las
disposiciones vigentess.

(96) Articulo 2 del D. L. 896 de 1947.
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En efecto, la cuestion acerca del valor normativo de la directiva
solo tiene una posible respuesta si se atiende a la relacion que existe
entre los 6rganos vinculados por la misma. La fuerza de esta técnica
no deriva de si misma, sino de la situacién en que se encuentra el 6r-
gano de donde emana con relacion al érgano a quien va dirigida (97),
de forma que es imposible dar una definiciéon general de la nocién de
directiva.

El examen de esta figura en su doble manifestacién dentro de la
politica de precios, es decir, segiin sea emanada por el CIPE o CIP ayu-
dara a comprender esta problematica. Asi puede afirmarse que el CIPE,
tanto por su composicion como por sus competencias, se encuentra en
una, posicién de supracrdenacion respecto al CIP y CPP (98), posicion
de la que deriva el caracter vinculante que caracteriza a las directivas
del CIPE en materia de precios (99). Como contrapunto de este tipo de
directivas cabe citar las emanadas por el CIP con relacion a los CPP.
las cuales careceran de valor vinculante al encontrarse estos dos orga
nos en una posicion de equiordenacién, circunstancia que viene a con-
firmar la teoria que ve en esta técnica de contenido finalista un valor
juridico condicionado por la posicién de los érganos a los que rela-
ciona (100).

La directiva, por tanto, es fiel reflejo de la variacion que sufren las
categorias juridicas clasicas y de cémo la normativa cede el paso a la
situacién real, es decir, a la posicion de los drganos y a su poder poli-
tico efectivo. En definitiva, la directiva recoge y resume la necesaria

(97) Asf, ArManNi-ROVERs1 Moxaco, op. cit., p. 105, afirman que «una definicién
de caracter general resultarfa siempre parcial e incompleta, ya que las directivas
se cualifican de forma diversa segin la relacion en que se sitians.

(98) D’ANNIELLO, op. Cit., pp. 92 y ss., y Picozza: Profili giuridici..., pp. 328-9.

(99) Sobre el concepto de sobreordenacién como justificacién del poder vincu-
lante de las directivas, vid, GIANNINI: Diritto..., op. cit., p. 291 y D’aLBERGoO,
op, cit., p. 607.

(100) Un tipo de directivas distintas a las del CIPE son las que emana el CIP.
En este caso, relaciéon CIP-CPP, no cxiste una relacién de supraordenacién, sino
de coordinacion, tal como lo recoge la sentencia del Consiglio di Stato de 3
de mayo de 1980 al decir que el CIP tiene funciones de coordinacién, sin efecto
vinculante sobre los 6rganos periféricos. Cierto es también, sin embargo, que
tanto en el caso de la actividad del CIPE como en la del CIP se puede utilizar
la nocién de directiva, en el sentido de actos que encierran un criterio a seguir,
pero también es cierto que la particular posicién de los érganos relacionados
variara la imperatividad de esta manifestacién de voluntad. La consideracién
de los CPP, no como 6rganos subordinados al CIP, sino como érganos decisorics
con una competencia concurrente, convierte a las directivas del CIP en un
simple juicio indicativo. Vid. BacHELET: L’attivitd..., op. cil., pp. 63 y $5.; SPaG-
NUOLO VIGORITA-MARRAMA, Op. cit., p. 839, y Bosco, op. cit., pp. 59 y ss.
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adecuacién del Derecho a una actividad de gran carga politica como
la que se exige a la Administracion cuando se la confiere la potestad
de fijar los precios. Entonces, dentro de este proceso global de decisién
aparecen actos de contenido politico frente al clasico acto administra-
tivo, y si bien ambos se incluyen dentro de un mismo procedimiento
es preciso saber distinguir los dos momentos, pues poseen una finali-
dad y un valor juridico distinto.

Una vez considerado el valor normativo de la directiva es preciso
avanzar algunas ideas sobre la importancia practica que encierra esta
discutida figura. La directiva, en primer lugar, define de hecho «el
interés general», pues no hace otra cosa cuando determina cual va a
ser la politica a seguir por la Administracién y al mismo tiempo se
convierte en el instrumento de mayor utilidad para corregir las dis-
funciones que se produzcan en el ejercicio de una funcién administra-
tiva. Es decir, la correccion de los errores que conlleva la puesta en
practica de una funcién no pueden repararse a través de los instru-
mentos dispuestos por el Derecho administrativo para hacer frente a
los vicios del acto, y entonces se hace preciso recurrir a esta instancia
superior para que a través del poder de direccién y coordinacion, cuya
plasmacioén concreta es la directiva, reconvierta un conjunto de dis-
funciones en una funcién arménica y orientada al bien comun (101). La
mayor o0 menor capacidad de los organos legitimados para llevar a
término esta mision es, pues, un punto crucial dentro de toda la dis-
ciplina de los precios. '

C) El acto-precio

El momento dinamico que inicia la directiva termina con la pro-
mulgacién por la Administracion de un acto en el que se determina
con caracter concreto cudl es el precio de un bien, atendiendo para
ello a los juicios valorativos de esa directiva y siguiendo el cauce esta-
blecido en la norma general sobre la disciplina de los precios. Esta es,
pues, la tercera fase que a grandes lineas caracteriza el ejercicio de la
intervencion de la Administracién sobre los precios, fase que se con-
creta desde el punto de vista material en un precio imperativo de gran

(101) Sobre la importancia de este momento de direccién, para hacer frente
a las disfunciones administrativas vista la falta del elemento idéneo que seria
la planificacién democratica; vid. GIANNINI: Diritto pubblico..., op. cit., pp. 309
y siguientes.
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trascendencia econdémica y de no menor importancia juridica, pues no
debe olvidarse que con esta decisién se exterioriza la voluntad adminis-
trativa y se pone fin al procedimiento a que se viene haciendo refe-
rencia.

Este acto por el que se fija el precio administrativo encierra tres
problemas fundamentales, consistentes en determinar la naturaleza
juridica de esta manifestaciéon de voluntad de la Administracion, la
naturaleza juridica de este acto (una vez rechazada la tesis del precio
como acto normativo), y por ultimo la cuestién relativa a los posibles
tipos de acto que la norma general permite emanar a la Adminis-
tracién.

a) Naturaleza juridica del precio administrativo.—El tratar de de-
finir la naturaleza juridica del precio imperativo nos sitia frente al
delicado problema de tener que establecer unas barreras formales
nitidas entre los conceptos de norma y acto, tarea ya de por si com-
prometida y que se agudiza al tener por objeto una actividad econémi-
ca de la Administracién.

La discusién sobre este punto dio lugar en Italia a una larga polémi-
ca que ha terminado sin vencedores ni vencidos, dejando las posturas
defendidas por GIianNiNi (102) y Sanpurrr (103) como las dos opiniones
predominantes y no susceptibles de unificacion, lo que da una idea
clara de la dificultad de establecer criterios determinantes cuando se
camina por este campo. Estos dos autores distinguen los conceptos de

(102) GianNiNi:  Provvedimenti amministrativi generali ¢ regolamenti mi.
nisteriali, en <Foro italianc», 1953, pp. 19-21, distingue los reglamentos de los
actos administrativos de contenido géneral en base a la voluntad de la norma
legislativa que otorga la potestad a la Administracion. Es decir, o la ley pretende
que la Administracién emane un acto normativo destinado a integrarse en el
ordenamiento o bien que realice una tipica actividad ejecutiva dirigida a obte-
ner un fin de interés general. Partiendo de esta distinciéon clasifica los actos-
precio entre los actos administrativos de contenido general. Vid., del mismo
autor: Diritto..., op. cit.,, p. 598, y un articulo anterior en donde sostenfa una
posicién parcialmente opuesta, Sui regolamenti ministeriali (a propodsito degli
ammassi dell'olio e dei vincoli dei prezzi, en «Giurisprudenza italiana», 1950, I,
paginas 664 y 'ss.

(103) SanpurLi: Sugli atti amministrativi generali a contenuto non norma-
tivo, en «Foro italiano», 1954, IV, pp. 218 y ss., distingue en cambio estas dos
figuras en base, no a la voluntad legislativa, sino a sus rasgos propios. Por
tanto, el reglamento ministerial es el acto general, abstracto y con caracter
normativo, mientras que el acto administrativo de contenido general es el que
tiende a satisfacer concretas necesidades publicas. Al considerar la determina-
ciéon de los precios como una disposiciéon dirigida a la- geéneralidad, abstracta y
para el futuro, califica los actos-precio como reglamentos administrativos. Vid.
también de este autor, Manuale..., op. cit., pp. 55 y ss.
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Reglamento y acto administrativo general de contenido no normativo
en base a diversos criterios y, en consecuencia, califican de forma dis-
tinta el precio imperativo. Con posterioridad a sus aportaciones las pos-
turas doctrinales sucesivas. han ido apuntandose a uno u otro bando,
sin realizar aportaciones dignas de mencién (104), salvo la del profesor
ALESS], que encierra elementos de notable intereés, tal como se verd (105).

Entrando ya en las distintas construcciones doctrinales que tratan
de aportar unos criterios validos de distincion en este dificil empefo
de distinguir el acto de la norma (108), GianNINI destaca cO6mo el cri-
terio a tener en cuenta para diferenciar el acto de la norma es la vo-
luntad que encierra la Ley o, en su caso, el Reglamento, al otorgar una
potestad a la Administracion, y que puede consistir en una habilita-
cién para que ésta regule con caracter ordinamental una situacién (en
cuyo caso estariamos frente a un Reglamento), o bien puede ser la mera
atribucion legal o reglamentaria de una potestad para que la Admi-
nistracion resuelva un concreto conflicto de intereses ¢ situacion, sin
establecer para ello un marco juridico especifico, sino dando la res-
puesta o solucion oportuna que el interés publico exige (supuesto
este ultimo de acto administrativo) (107). Esta teoria, que aqui se com-
parte, atiende a la naturaleza de la potestad que se atribuye a la Ad-

(104) Una extensa relacion de las diversas posturas doctrinales pueden en-
contrarse en SPAGNUOLO VIGORITA-MARRAMA, Op. cit., p. 841, y BartoroMer: Contributo
ad uha teoria del procedimento ablatorio, Milano, 1962, pp. 288-292.

(105) Avessi: Principi di Diritto Amministrativo, Milano, 1874, II, p. 454, quien
califica a los actos que imponen los precios como «actos de contenido indirecta-
mente normativos, pues a los mismos «se les reconoce una eficacia indirecta-
mente normativa en cuanto su funcién es la de integrar un supuesto de hecho
normativo imperfectos.

(108) Vid., en la doctrina espafnola, MarTiN-RETORTILLO, L.: Actos adminis-
trativos generales y reglamentos, en el num. 40 de esta Revista, 1963, 225 y ss.;
LeguiNa: Legitimacion, actos administrativos generales y reglamentos, publicado en
ol nim. 49 de esta REvista, afio 1869, pp. 193 y ss., MELAN GiL: La distincion entre
norma y acto administrativo, Madrid, 1969 y VILLAR PaLasi: Derecho administra-
tivo. Introduccion y teoria de las normas, Madrid, 19868, pp. 405 y ss.

(107) Asi, textualmente, GIANNINI, Op. ult. cit., p. 21: <Estos poderes se atribuyen
con el fin exclusivo de administrar intereses, y no con el objetivo de perfeccionar
la normatividad positiva a través de una descentralizacién de la potestad legis-
lativa.» El elemento finalista de la atribucién de potestad pasa a un primer plano
al calificar el actuar de la Administracién como acto o norma, sin que sea un
criterio decisivo el que el acto tenga una aplicacién repetida o sucesiva (no
se agote en una sola aplicacion), Este ultimo criterio, que parece ser el seguido
por Sanpbuill, puede ponerse en crisis a través de la distincién entre la vigencia
continuada de un acto y su naturaleza normativa y ordinamental. Asi, el precio
de un producto tendra una vigencia indeterminada en el tiempo, pero de ello
no cabe deducir que el acto administrativo que lo fija tenga naturaleza nor-
mativa.
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ministracién y no a las notas o caracteres que posea el acto emanado
en base a esta atribucién; en definitiva, el criterio rector sera la inte-
gracién o no en el ordenamiento de la actividad administrativa, hecho
éste que deriva no de los rasgos del acto emanado, sino de la misién que
se otorgd a la Administracion cuando se le atribuyé la potestad, esto es,
ordinamentalizar una situacion o bien resclver un conflicto especifico.

Frente a la tesis de GIANNINI se opone la de SANDULLI, para quien el
criterio rector debe establecerse a partir de los rasgos del acto ema-
nado, lo que obliga a precisar nociones tan vagas como generalidad y
voluntad normativa.

En razon de lo ahora expuesto, puede concluirse que frente al acto
reglamentario que establece el régimen juridico de los precios con ca-
racter general, la Administracién goza de otra potestad, directamente
derivada de esta norma previa, para, valorando los diversos intereses
en juego, determinar el precio que mas conviene al interés general e
imponerlo a la libre voluntad de los particulares, actividad que sin
duda debe calificarse como de simple acto general sin contenido nor-
mativo (108).

La configuracion del precio imperativo como un acto administra-
tivo no normativo ha exigido, tal como acaba de hacerse, separar esta
concreta decision administrativa de la fase reglamentaria inmediata-
mente anterior, en donde se establece el régimen juridico general de
intervencion sobre este concreto sector de la economia. Importa desta-
car este hecho, pues normalmente suelen identificarse estos dos mo-
mentos que se articulan mediante instrumentos juridicos de distinta
naturaleza, en razén a su estrecha relaciéon material y a la circuns-
tancia de que pueden emanarse en un mismo momento (109).

(108) La Corte Constitucional, ya en su sentencia 103 de 1857 se pronuncié
por la naturaleza de acto general no normativo de los precios imperativos.

(108) La situacién aqui descrita se corresponde perfectamente con la teoria
que defendia ALEssi, op. cit., p. 454, al hablar de los precios imperativos, y que
le llevaba a calificarlos como actos con eficacia indirectamente normativa, en
cuanto integran o completan una norma inacabada. Asi puede verse en el Regla-
mento una norma incompleta en sus efectos practicos hasta que el acto-precio
—que en ningun caso pasa a tener naturaleza normativa— le da su plenitud. En
sentido parecido puede citarse la teoria de VILLAR PaALasi, op. ulf. cit., p. 433 y ss.,
sobre €l grupo normativo. Importa destacar, por mi parte, que en el ultimo es-
calon de este grupo nos encontrarfamos con un acto administrativo general, inte-
grado en el bloque normativo, pero sin adquirir los rasgos normativos. De esta
forma es posible detectar la estrecha relaciéon entre estos momentos del actuar
administrativo, que se producen sucesivamente en pos de un objetivo comun, si
bien las distintas fases poseen una diversa naturaleza juridica y suscitan pro-
blemas juridicos diversos.
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Una primera consecuencia de gran importancia, derivada de la
separacion por su naturaleza juridica de estas dos fases de la interven-
cién administrativa en materia de precios, es que de esta forma es posi-
ble ver con claridad que mediante la norma que somete de forma abs-
tracta una serie de productos a un régimen de precios administrativos
se sustrae una facultad del derecho de libre iniciativa econdmica, y
por tanto se limita un derecho. El ejercicio posterior de esta facultad,
esencialmente discrecional, a través de actos, afectara ya a situaciones
de mero interés, pues el derecho de libre iniciativa queda limitado desde
el momento en que un bien se integra en el régimen publico de los pre-
cios, al decaer los principios de la autonomia negocial respecto al
mismo e imponerse los criterios administrativos para realizar cualquier
contrato.

Asi, pues, dentro de la intervencién administrativa sobre los pre-
cios cabe distinguir un primer acto normativo que determina el régi-
men general y cuyo efecto fundamental es limitar el derecho de libre
iniciativa econdmica, al sustraer de la esfera particular la posibilidad
de acordar libremente los precios de determinados bienes. Desde el
momento en que por via normativa la Administracién concreta sobre
qué productos va a actuar y a través de qué cauces y con qué crite-
rios impondra los precios, el particular queda sometido al ejercicio de
esta facultad administrativa y su poder de autonomia negocial se
reduce con otros criterios mas estrictos que la simple referencia al
respeto del orden publico. La facultad de fijar libremente los precios
desaparece en el mismo momento de establecerse la necesaria partici-
pacion del poder coactivo de la Administracion dentro de esta relacién
juridica. Ahora bien, esta limitacion genérica que supone la pérdida
de una esfera de poder, antes incluida en la autonomia negocial, se
llevara a la practica, se hara efectiva, mediante un acto general no
normativo, acto que por lo dicho anteriormente no determina la limi-
tacién de una facultad, sacrificando Unicamente situaciones de mero
interés.

La catalogacién del precio imperativo como acto general no norma-
tivo, ademas de esta primera consecuencia que acabo de avanzar, exi-
ge ahora determinar la naturaleza de este acto de la Administracion.

b) Cardcter ablativo del precio administrativo—Para proceder a
calificar la naturaleza juridica del acto de fijacién de un precio es
preciso realizar con caracter previo algunas matizaciones.
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En primer lugar, no debe perderse de vista la distinciéon realizada
entre el momento de limitacién global de una facultad por via regla-
mentaria o normativa y su posterior concreciéon por actos coyuntura-
les (110); precisamente lo dispuesto con caracter general, es decir, el
sistema de precios abstractamente preconfigurado condicionara la na-
turaleza del acto-precio posterior.

En segundo lugar se admite a efectos practicos la clasica triparti-
c.0n entre autorizacidn, concesion y ablacion (111) como criterio para
determinar la naturaleza del precio imperativo.

Sentadas estas premisas, la dificultad principal consiste en determi-
nar si el precio administrativo conlieva la ablacion de un interés o
bien una autorizac.6n, cuestiéon de relativa trascendencia practica
pero que pone de nuevo de manifiesto la dificultad de utilizar catego-
rias juridicas como la de autorizacién, cuyo sentido dentro del cre-
ciente campo del intervencionismo econdmico ha quedado profun-
damente trastocado (112). Ciertamente, al estar fundamentada esta
distincion en los efectos que el actuar administrativo produce sobre la
situacién del particular, el desbordamiento de las potestades adminis-
trativas que inciden sobre el comportamiento de los administrados ha
producido el légico desvaimiento entre categorias antes claramente
delimitadas. '

Partiendo, pues, de este relativismo inicial puede decirse que las
posturas que se inclinan por la teoria de la autorizacién administrativa
argumentan que la politica de precios constituye una tipica manifes-
tacion de prohibicién general con reservas de autorizacion, siendo pre-
cisamente el precio imperativo el acto que produce la remocion del li-
mite existente (113). No obstante, dificilmente puede admitirse que esto

(1100 Estos dos momentos pueden coincidir en el tiempo y llevarse a la prac-
tica dentro de una misma manifestacién de voluntad administrativa, pero no
deben confundirse sus efectos ni su trascendencia. Asi, a modo de ejemplo, no
debe confundirse el Decreto que dispone que la intervencién administrativa sobre
los precios implicara un régimen de vigilancia especial y otro de precios fijos,
concretando los articulos o bienes que se someten a uno u otro sistema, del acto
que en base a esta norma fija temporalmente el precio del arroz como producto
incluido en el régimen de precios fijos.

(111) Clasificacion aceptada por la doctrina dominante al sistematizar las for-
mas de intervencién administrativa sobre la economia. Asi, SpaGNuUOLO VIGORITA,
Attivita economica..., op. cit., pp. 67-162; GianniNi, Sull’azione..., op. cit., pp. 317-324,
y BarioromEel, Contributo..., op. cit., pp. 282-288.

(112) Vid. Garcia pe ENTERRia-FERNANDEZ RoDRiGUEZ, op. cit., II, pp. 119 y ss;
GiannNINI: Diritto pubblico..., op. cit., pp. 190 y ss.

(113) Asi, Guicciarpl: Natura e specialita dei provvedimenti dei CIP, -Giuris-
prudenza italianas, 1955, pp. 86 y ss. También las sentencias de la Corte di Cas-
sazione de 8 de febrero de 1958, num. 404, y 4 de junio de 1962, num, 1.345,
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sea asi, pues el precio administrativo no supone una derogacién del
régimen administrativo en favor de la libre iniciativa econémica, sino
una limitacién concreta de esta libertad de negociacion. Debe tenerse
en cuenta que cuando la Administracién fija los precios minimos o ma-
ximos el sistema de contratacién sera el que determinen las reglas del
Derecho privado, actuando, por tanto, el precio de imperio como tope
superior o inferior para el acuerdo de voluntades, pero en ningin caso
como apertura a la iniciativa privada de un sector de relaciones juri-
dicas que hubiera sido traspasado previamente al ambito de los pode-
res administrativos o intervenido por los mismos (114).

La situacién, que creo es bastante clara en el sistema general de
precios minimos o maximos, puede complicarse si se examina el su-
puesto de régimen de precios congelados, como el que imperd du-
rante los afos 1973-74. Tal sistema consistia en determinar con carac-
ter invariable un precio fijo al que debian someterse todas las trans-
acciones, si bien por razones de flexibilidad y previa solicitud del
interesado este precio fijo podia ser variado. Parte de la doctrina y
de la jurisprudencia vieron en este nuevo tipo de precio que estable-
cia la Administracién, cuando lo hacia previa solicitud del particular,
un tipico ejemplo de autorizacién (115), si bien tampoco creo pueda
hablarse en puridad de técnica de remocién de limites desde el mo-
mento en que el nuevo precio vuelve a ser impuesto con caracter fijo
por la Administracion, sin que el particular recobre su autonomia
negocial, pues la potestad de fijar el precio se mantiene en manos
de la Administracion, modificAndose unicamente en atencién a lo

(114) En todo caso, el precio administrativo implica una restriccién a la
autonomia negocial, comprendida ésta en su caracter abstracto y general, pero
nunca supone una excepcién a esté régimen de prohibicién. La distribucion entre
limitacién de la autonomia negocial y su posterior concreciéon a través del precio
imperativo no debe llevar a ver en la primera accién una prohibicién general
que decae al fijar la Administracién posteriormente el precio del producto. Entre
los dos momentos hay una relacién de complementariedad, ejecutando el acto-
precio el mandato del reglamento, concretando la limitacién que aquel impone,
pero sin autorizar para actuar en un campo en donde, por otra parte, tampoco
existe una prohibicién general de actuacion

(115) Como ejemplo de esta postura puede citarse la sentencia de la Corte di
Cassazione num. 404, de 8 de febrero de 1958, en la que se dice que «con los
actos del CIP, de hecho, en vez de imponerse imperativamente un determinado
precio, se remueve el limite puesto por la ley al ejercicio de un derecho, limite
que en este caso era la prohibicién general de fijar un precio superior al dis-
puesto por la Administracién. Al acto del CIP debe atribuirse caracter de acto
normativo, y mas exactamente naturaleza de autorizacién emanada en el ejercicio
de un poder discrecional conferido por la ley». Igualmente, la sentencia del TAR
de Lazio de 28 de octubre de 1974, num. 49.
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solicitado el precio imperativo anterior por un nuevo precio impuesto
también por la Administracion.

Rechazada, pues, la calificacién del precio imperativo como auto-
rizacion administrativa, es necesario pronunciarse sobre su posible
configuracién como acto de naturaleza ablativa (118).

Tal es, a mi juicio, la auténtica naturaleza de este acto que concreta
el limite general que para la autonomia negocial en abstracto supone
el régimen publico de los precios, imponiendo sacrificios concretos
al interés del particular. Al haber decaido la plenitud de la autono-
mia negocial en el momento en que la Administracién adquiere el
poder de intervenir sobre los precios, el precio imperativo se reduce
a ser una ablacién de las situaciones de interés del particular subsi-
guientes (117), interés que ya no puede dirigirse a la conservacion
de una facultad que no le reconoce el ordenamiento juridico, y debe
concentrarse por tanto en exigir una correcta actuaciéon de la Admi-
n.straciéon (118). En resumen, el precio que impone la Administracién
no supone la remocién de un limite anterior, sino la concreciéon de
este limite genérico y abstracto impuesto al derecho de libre inicia-
tiva econdémica, limite que desde un punto de vista material conlleva
un sacrificio o ablaciéon de una situacién de mero interés (119).

¢) Tipologia de los precios administrativos—La determinacion
imperativa de los precios por la. Administracién se realiza, segin lo
que se acaba de exponer en los epigrafes anteriores, a través de actos

(118) Este tipo de actos han sido definidos por GiannNini, Diritto..., ob. cit., pa-
ginas 1281-1289, como «aquellos mediante los que la Administracion, en interés de
la colectividad, sacrifica un interés o un bien de la vida de un particulars.
Vid. también, con especial referencia a los actos ablativos de derechos reales,
BARTOLOMEI, Op. ult. cit.

(117) Ciertamente existe una estrecha relacién entre ambos momentos, pues
el acto-precio no hace mas que concretar una abstracta facultad de la Adminis-
tracién. No obstante, y como se vera en las paginas sucesivas, es necesario dife-
renciar los dos niveles de intervencién administrativa, limitacién de la autonomia
negocial y sacrificio del interés de un particular, pues sus efectos son diversos.

(118) Debe también destacarse que, al fijar un precio, la ablaciéon se produce
respecto de una facultad, de su ejercicio, sin que se incida sobre el derecho con-
creto de un particular ya formalizado en un contrato. No se limita, pues, el
derecho a recibir el precio contractual, y si en cambio se delimita la capacidad
contractual privada en lo relativo a determinar el precio. Al no separar estos
dos tipos de intervencién, BARTOLOMEI, op. cit., pp. 293 y ss., no incluye los actos
del CIP entre la categoria de los actos ablativos.

(119) Dan un valor de acto ablativo a los precios imperativos, Gianwnini, Diritto...,
ob. cit.,, vol. 11, p. 1289; De VERGoOTTINI, Determinazione..., op. cit., pp. 183-188, y
Merusi: Su alcuni aspetti problematici, della determinazione autoritativa dei prezzi,
«Foro amministrativo», 1965, pp. 153-161. Por su parte, Giusti: Analisi problematica
degli atti di tissazione autoritativa dei prezzi promananti dal CIP, «Giurisprudenza
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aaministrativos no normativos con efectos ablativos sobre la esfera
del particular. Desde el punto de vista formal, basta con esta clasi-
ficacion, pues todo precio imperativo revestiré esta forma juridica.
No obstante, si atendemos al punto de vista material es posible esta-
blecer ulteriores clasificaciones, pues segun sea el sistema normativo
dispuesto cabra que este acto administrativo afecte o no obligato-
riamente a una pluralidad de individuos o bien suponga determinar
precios maximos, minimos o fijos. La decisiéon sobre los posibles sis-
temas de intervencién en materia de precios, es decir, la eleccion
entre precios de un tipo u otro, debe corresponder a las instancias
de decision politica y plasmarse en el texto normativo adecuado, pues
los problemas juridicos y practicos que se derivan de esta opciéon
son, sin duda, importantes (120).

Asi, en el ordenamiento italiano, ante la generalidad del texto
que instituy6 la disciplina de los precios (121}, se han suscitado vivas
discusiones sobre el tipo de intervenciéon que puede realizar la Admi-
nistracidon, centrandose la polémica en torno a dos puntos oscuros:
la posibilidad de imponer precios de forma singular, y la clase de
precio predispuesto, es decir, si éste debe ser maximo, minimo o fijo,
o bien si caben alternativamente los distintos sistemas segun criterio
discrecional de la Administracion,

¢’} Precios generales y singulares.—Por lo que hace referencia a

la competencia del CIP para imponer precios singulares, la primera
cuestion a resolver es lo que se debe entender por «generalidad» de

italiana~ 1862, I, 63, califica toda la actividad del CIP como de «accertamento»,
y si bien es cierto que el CIP ejercita tal tipo de funcion, no es la unica ni la
principal. En la doctrina espanola, ViLLAR PaLasi: Poder de policia y precio justo.
El problema de la tasa de mercado, publicado en el num. 168 de esta REvisTa, ano 1955,
pp. 58 y ss., atribuye también al precio imperativo un valor ablativo en los si-
guientes términos: «El acto de tasacion es una declaracién de voluntad y no
una notificaciéon de conocimiento, ni un “‘accertamento’, pues sustituye parcial-
mente la voluntad negocial de los particulares por la voluntad de la Administra-
cién en cuanto al precio.»

(120) Desde el punto de vista material, por ejemplo, es muy discutible la
conveniencia de una politica genérica e indiscriminada de precios minimos que
actia como subvencién para todo tipo de explotaciones. Aqui el principio de
igualdad exigiria un tratamiento selectivo, con subvenciones selectivas y dirigidas
a erradicar cultivos no rentables s6lo mantenidos por el precio oficial garantizado.
Esta breve reflexiéon se trae unicamente a colacién para destacar la complejidad
de los problemas que subyacen al fijar la disciplina de precios y que exigen,
en conséecuencia, un nivel de decisién adecuada.

(121) Generalidad del mandato normativo que se plasma en el ya citado articu-
lo 4 del Decreto-ley de 1944, donde se dispone que «el CIP puede fijar los precios
de cualquier producto en cualquier fase del ciclo comercial...».
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un precio administrativo, ya que la simple enunciacién de un caréac-
ter general frente a lo singular no deja de ser confuso (122).

Con el fin, pues, de distinguir estos dos tipos de precios, creo que
podra hablarse de precio general cuando el mandato administrativo
afecte a todas las relaciones juridicas que se producen entre produc-
tores, intermediarios y consumidores relativas al bien o servicio ob-
jeto de intervencién, mientras que el precio singular tendra como fin
el vincular algunas relaciones concretas, siendo este su objeto directo
y no el afectar con caracter abstracto todo el trafico juridico de un
bien o servicio.
~ Pues bien, aceptada esta distincién, puede decirse que con carac-
ter mayoritario doctrina y jurisprudencia parecen decantarse por ad-
mitir de forma exclusiva los precios generales, en base a algunos ar-
gumentos que juzgo no definitivos ni concluyentes. Para sostener el
caracter obligatorio de la generalidad de los precios imperativos se
alude a su necesaria publicacién en la Gazzetta Ufficiale, y al res-
peto obligado del principio de igualdad e imparcialidad adminis-
trativa (123).

El primer argumento no merece especial atencién, pues si bien
es cierto que el acto general debe ser publicado, no puede deducirse
a sensu contrario que la publicacién de un acto comporta su genera-
lidad. Por contra, el segundo argumento utilizado podria dar lugar
a una serie de interesantes reflexiones en torno al juego que puede
deparar en el terreno del intervencionismo econémico el principio ge-
neral de la igualdad. Asf, frente a una interpretaciéon tradicional,
como la seguida para justificar que los precios administrativos deben
imponerse de forma general y abstracta, es posible también sostener
que la desigualdad real del mercado exige un tratamiento desigual,
o singular, precisamente en base al principio general de la igualdad.
De esta forma se justifica que una sustancial paridad de tratamiento
s6lo pueda lograrse a través de disposiciones particulares (124).

(1220 Asf lo reconoce Romano, Salvatore: Sulla cosidetta generalita dei provve-
dimenti pezzo del CIP, «Foro amministrativo», 1960, I, 833, y SANTANIELLO, Op. Cit., 483.

(123) Asi, las sentencias del Consxgho di State, de 5 de noviembre de 1967, y
la del Consiglio di Giustizia amministrativa della Regione Sicilia, de 24 de marzo
de 1960, num. 177.

(124) Vid. sobre este punto Rocco: Parere sulle natura giuridica del CIP e su
U'ammissibilita delle sua statuizione per i casi singoli, en «Scritti e discorsi di
Diritto Pubblico», Milano, 1961, 349, y SPaGNUoLo VIGORITA MARRAMA, Op. cil., 838.
Con caracter general sobre el tema, vid. CERRI: L'egueglianza nella giurisprudenza
della Corte Costituzionale, Milano, 1978, 158 y ss., y Differenze di fotto e differenze
di diritto volutate alla stregua del principic di uguagl;anza, «Gjur. Cost.», 1977, 885.

293



JOAQUIN TORNOS MAS

Asi, pues, al no admitirse los argumentos que tratan de vincular
la potestad administrativa al hecho de fijar precios generales, tenien-
do en cuenta ademas que el razonamiento basado en el principio de
igualdad permite sostener contrariamente la necesidad de admitir
precios singulares y considerando la amplia habilitacién que se otor-
g6 a la Administracién en este sector, es posible sostener que cuando
las circunstancias lo exijan sera licito imponer un precio que atienda
a los problemas concretos de determinadas relaciones (125).

¢”) Precios fijos, mdximos y minimos—El segundo punto oscuro
exige concretar qué tipo de precio es el que realmente puede imponer
la Administracion, distinguiendo a tal fin entre precios fijos, maximos
y minimos, es decir, segiin se imponga un precio especifico o bien se
establezcan limites, superiores o inferiores, supuesto este Ultimo en
que existira un mayor margen para la libre negociacién de los par-
ticulares. Ante la falta de un mandato conciso por parte de la nor-
mativa que regula la disciplina de los precios, la doctrina ha visto
en el articulo 12 del D. L. 896 de 1847 un argumento favorable a la
exclusién de los precios minimos del ambito originario de potestad
administrativa. En efecto, el citado precepto dispone que «los precios
determinados en base al presente Decreto y a los D. L. 347 de 1944
y 363 de 1946, se incluyen imperativamente en los contratos si favo-
recen al consumidor o al usuario del servicio». A partir de esta redac-
cién se ha deducido que unicamente existe una garantia efectiva
para el consumidor, pues el caracter imperativo del precio decae en
el supuesto de precios en garantia del productor, ya que no deben
imponerse en los contratos de forma coactiva. Este hecho lleva a
reconocer Unicamente la posibilidad de fijar precios fijos 0 maximos,
pero en ningun caso precios minimos o dispuestos en beneficio del
productor, pues en el citado articulo se abstrae la voluntad de la
norma de reconocer Unicamente los precios fijos o maximos que son
los que redundan en beneficio directo del consumidor (126).

No obstante la legitimidad que acaba de atribuirse a los precios
fijos o maximos, debe notarse que el tipo comun de precios sera el
de limites maximos, ya que los precios fijos (congelados o bloqueo de

(125) El admitir este tipo de precios singulares debe diferenciarse claramente
de la teoria que, a partir de la concepcién de la disciplina de los precios como
una actividad de autorizacién, califica a todos los precios administrativos como
acto singular. En este sentido GuicClarbpi, op. cit., 90.

(128) Vid. Motzo-ScHiNaiA-Fo1s, op. cit., p. 103, y Bosco, op. cit., 78.
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precios) responden a necesidades coyunturales y se aplican en pe-
riodos limitados de tiempo (127). Igualmente, la falta de habilitacion
normativa para establecer precios minimos, carencia que se deduce
de la inexistencia de una garantia para su imperatividad dentro del
ordenamiento general vigente, no excluye que con caracter particular
se establezca por ley la posibilidad de este tipo de precios, pues nada
se opone a los mismos, bastando unicamente la concreta habilitacién.
Asi, la ley de 21 de diciembre de 1961 atribuyé al CIP la potestad de
fijar el precio minimo del orujo, de forma que para este producto en
concreto es posible determinar precios minimos, pues al nivel gene-
ral o de ordinamentalizacién a que antes se aludié se ha dispuesto
va que la Administracién fije para este bien un nivel de precios de"
garantia al productor.

Confirma la exposicién que aqui se viene realizando el hecho de
que esta Ley, en su articulo 1.° disponga que «el precio asi establecido
se insertard coactivamente en los contratos de compra del orujo, sus-
tituyendo a los eventuales precios inferiores fijados por las partess»,
constituyendo de esta forma la garantia de imperatividad que poseian
los precios maximos y fijos que configuren la disciplina comun de
los precios (128).

Por ultimo, debe hacerse constar la posibilidad de abrir una nueva
clasificacién que tuviera como elemento central los «margenes comer-
ciales», es decir, los precios fijados en las fases intermedias del ciclo
comercial y que podian, a su vez, adoptar el tipo de maximos, minimos
o fijos. El que en Italia se haya marginado este tipo de intervencién’
no puede llevar a concluir que carece de real trascendencia, pues una
disciplina de precios completa y eficaz ha de tomar muy en conside-
racién el nivel sobre el que pretende actuar (128).

(127) Con relacién a los precios fijos debe notarse que la Corte Constitucional,
en la sentencia de 24 de junio de 1861, num. 35, decret6 su inconstitucionalidad, si
bien con posterioridad y en relacién al sistema dispuesto para el perfodo 1973-74
la misma Corte admiti6é la posibilidad de establecer precios fijos.

(128) La importancia practica de los precios minimos debe tenerse muy en
cuenta si se pretende llevar a término una politica de direccién del mercado, su-
perando un fin de mera contencién, a través de la protecciéon de ciertos sectores
no remunerativos. En este sentido se ha orientado la politica de la CEE, que cons-
tituye, en ultimo término, el marco general de referencia.

(129) Vid. Morzo-ScHiNala-Fors, op. cit., 106.

295



JOAQUIN TORNOS MAS

3. Incidencia del precio administrativo en el status del administrado.
Garantias del particular

Junto a los problemas que el precio administrativo plantea desde
un punto de vista formal, y que podrian calificarse de internos a la
propia Administraciéon, no debe olvidarse que este acto administra-
tivo como acto de contenido ablativo, incide directamente sobre la
situaciéon activa del administrado.

No obstante, el aspecto de injerencia en el status del administrado
no puede desligarse de la tesis que acaba de sostenerse segun la
cual la limitacién de un derecho deriva de la norma general que es-
tablece el régimen de los precios y determina los bienes afectados por
esta potestad administrativa, mientras que frente al acto por el que
se concreta el precio, en ejercicio de esta facultad discrecional, existe
unicamente una situaciéon de mero interés, sin que surja, por tanto,
en el ambito del particular, un derecho a fijar libremente el precio
cuando es la Administracién quien impone, dentro de su esfera de
poder, el concreto precio administrativo (130).

Aparece, pues, una estrecha relacion entre los distintos momentos
en que se lleva a cabo la intervencion administrativa sobre los pre-
cios y la situaciéon del particular (norma-limite de un derecho, acto-
sacrificio de una situacion de mero interés), de forma que el examen
de las garantias del particular frente a la intervencién administrativa
sobre los precios debera tener presente en todo momento cémo se
manifiesta esta actividad de la Administracién.

~ Aclarados estos puntos, es posible entrar ya en el examen de las
garantias del administrado ante la disciplina de los precios, garantias
que pueden desglosarse en los temas concernientes a la indemniza-
cién, procedimiento, impugnacién y posible modificacién de la de-
claraciéon de voluntad administrativa.

(130) En relacién con este punto existe una amplia bibliografia que trata de
establecer limites claros entre los distintos tipos de injerencia administrativa sobre
las esferas activas de los particulares, de forma especial en relacién con el derecho
de propiedad. De entre esta extensa aportacion doctrinal, a los efectos que aquf
interesan, puede consultarse VIGNOCHI: Saggio di una teoria della limitazione
amministrativa nel quadro del diritto pubblico, Bologna, 1963, y con caracter pri-
mordial la excelente sintesis realizada en el libro de los profesores Garcia pe EN-
TerRia ¥ T. R. FErnANDEZ: Curso..., op. cit.,, II, pp. 98 y ss.
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A) Disciplina de precios e indemnizacion

La disciplina de los precios privados responde a una tipica acti-
vidad de ordenacién del mercado por la Administracién, actividad
que se concreta en el precic imperativo, precio que juridicamente es
un acto ablativo de la facultad de fijar libremente los precios en las
relaciones mercantiles. Precisamente este caracter de ablacién, de
supresion de una facultad, lleva a plantearse de forma inmediata la
posibilidad de una indemnizacién para el particular que se ve afec-
tado en su esfera privada. No obstante, el apoyo en las categorias
juridicas ya creadas va a permitir dar una respuesta acorde con los
principios del ordenamiento juridico vigente, mas alla de la primera
reaccion que pudiera identificar ablacién con resarcimiento.

En efecto, a partir de la distincién entre el momento de elabo-
raciéon por via normativa de la disciplina de los precios de su con-
crecién posterior mediante actos-precio, es posible concluir que la
limitacion de un derecho a través de la norma general es una ac-
tuacion que como tal debe ser soportada por el administrado sin que
comporte ningun tipo de contraprestacién econémica, pues nos en-
contramos ante un tipico ejemplo de carga social que debe Soportar
el particular en beneficio del interés publico. Por tanto, cuando se
establece un régimen administrativo de precios para un determinado
producto se limita la facultad privada de imponer con relacion a este
bien el precio que libremente determinen los intereses particulares;
pero el posible perjuicio econémico que de ello se deduzca no compor-
tara ningun tipo de indemnizacién; estamos ante un caso de «carga
exigible».

Aceptado esto, con mas razén debe admitirse que frente al precio
imperativo que incide en una situacién de mero interés tampoco cabra
exigir resarcimiento alguno, de forma que puede concluirse con carac-
ter general que, en principio, la disciplina de los precios por el hecho
de limitar un derecho o sacrificar un mero interés, no conlleva en
ninguin caso indemnizacién (131).

(131) Esta primera conclusién presenta en €l ordenamiento espafiol una mayor
problematicidad, debido a la confusién con que suelen aparecer las teorias de la
responsabilidad e indemnizacién, Sin entrar en el estudio de este tema, que des-
arrollo en la monografia en curso de publicacién, me remito a los autores que,
desde posturas divergentes, se han ocupado de esta problematica. Vid., a este res-
pecto, Saiss, J.: Ordenacién de precios y responsabilidad administrativa, «REDAs,
num. 2, 1974, pp. 227 y ss., y ARiNo, Las tarifas de los servicios publicos, Madrid,
1976. . . )
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La identificacién que acaba de realizarse, a efectos de una posible
indemnizacién, entre el momento normativo y el acto de ejecucién,
no se mantendria, sin embargo, si algin particular tratara de resar-
cirse de esta conducta administrativa. El planteamiento del consi-
guiente litigio seria, por tanto, divergente, si se atacara el precio, o
bien el reglamento, o incluso la misma ley por inconstitucional. La
serie de problemas que derivarian en cada supuesto [responsabilidad
del Estado legislador (132), impugnacién del Reglamento, etc.] quedan,
no obstante, obviados en este punto concreto al no reconocerse efecto
lesivo a la disciplina de los precios.

La respuesta que se acaba de dar no es, sin embargo, concluyente,
y tras un primer juicio que parece definitivo pronto comienzan a sur-
gir toda una serie de interrogantes que hacen mucho maéas sugerente
la cuestién y ponen a prueba la posibilidad de dar respuestas juridicas
a este conjunto de nuevos problemas. La manifestacién mas tajante
de esta falta de valor absoluto de la construccién doctrinal radica en
el hecho de que el Consiglio di Stato viene reconociendo en gran
numero de casos un derecho a indemnizacién para el particular como
consecuencia de haberse dispuesto por la Administracién un deter-
minado tipo de precio, derecho al resarcimiento que surge en los su-
puestos en que €l precio no es remunerativo, ya que tal actuacién se
equipare a una expropiacién sin indemnizacién (133).

La contradiccién con la teoria anteriormente sostenida no es, si
nos movemos a un nivel meramente abstracto y formal, mas que apa-
rente. En efecto, en el supuesto de imponer un precio no remunerativo,
la jurisprudencia deduce de este cambio cuantitativo un cambio cua-
litativo, de naturaleza juridica, pues la mera limitacién de un derecho
—concretamente la restriccion de la facultad de fijar los precios— se
convierte en una privaciéon del derecho de libre iniciativa econémica,
pues, como expresa el razonamiento judicial, «si el precio deja de ser
remunerativo, el particular no podré4 seguir contratando, con lo cual
no se restringe su autonomia negocial, sino que se la suprimes=.

(132) Vid. sobre el tema SanTaMmaria Pastor: La responsabilidad del Estado le-
gislador, publicado en €l num. 68 de esta Revista, afio 1972, pp. 57 y ss.

(133) A esta conclusion llega la Sentencia de la Corte Constitucional nam. 103,
de 1957, y las Sentencias del Consiglio di Stato de 14 de noviembre de 1970, nime-
ros 886 y 888; TAR del Lazio de 9 de marzo de 1975. num. 238, y TAR de Umbria de
9 de julio de 1974, num. 40. Igualmente puede verse SERRANI: Le strutture..., op. cit.,
p. 260, y PovpiLs: Natura e limiti dei poteri del Comitato interministeriali prezi,
«Massimario di Giurisprudenza di lavoro», 1975, pp. 620 y ss.
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Asi, pues, el derecho de libre iniciativa econémica resurge con toda
su potencia, y lo que era una «carga exigible» pasa a ser una expro-
piacién que necesita para su legitimidad la correlativa indemniza-
cién (134).

No obstante, si la respuesta satisface el interés por lograr una cons-
truccién 16gica coherente, al alejarnos del plano meramente doctrinal
vuelven a reproducirse las anteriores insatisfacciones. ¢Es posible
mantener que la <carga exigible» tiene su limite en una nocién tan
vaga y vinculada a criterios de mercado como es la de precio remu-
nerativo? La primera observacion, ya que no otra cosa puede aven-
turarse dentro de este polémico terreno, es que al exigir un precio
remunerativo se est&, de hecho, condicionando la actividad adminis-
trativa, a los dictados del mercado, volviendo a reverdecer la nocién
medieval del iustum prétium, cuyo contenido ético no casa con los
principios de una economia de mercado en una sociedad capitalista
en la que aun rigen los postulados liberales o neoliberales.

Junto a esta duda inicial sobre la justificacion material de obligar
a la Administracién a respetar los precios remunerados (135) surgen
otras preguntas paralelas: ¢gcuédndo un precio es remunerativo?, ¢debe
entenderse por tal el precio normal en determinadoc momento? Igual-
mente, se crea un cierto escepticismo ante la posibilidad de que la
Administracién pueda conocer con exactitud el nivel de productividad
de cada empresa para determinar, en consecuencia, si el precio que
impone es 0 no remunerativo,

Queden, pues, de momento sefialados los problemas que €l intento
de salvar el contenido abstracto del derecho de libre iniciativa eco-
némica pone sobre el tapete cuando se enfrenta directamente con la
disciplina de los precios (136), problemsa que tiene su mdas clara ma-

(134) El posible argumento que harfa del precio singular un acto resarcible
frente al acto general no indemnizable creo que no debe tenerse en cuenta por la
vaguedad de estas nociones general-singular, debiendo poner todo el énfasis en
la necesidad de profundizar en otra nocidén como la aqui utilizada, «Carga exigi-
ble», que por desgracia adolece de los mismos defectos de vaguedad e incon-
crecién. -

(135) ¢ Qué papel cabe otorgar entonces al aleas mercantil, motor y justifica-
cion de todo un sistema, en este supuesto? En el fondo se trasluce el interés por
racionalizar desde el poder del Estado un tipo concreto de economia qQue ya no se
sustenta en base a sus principios liberales; por ello, las contradicciones aparecen
con toda su fuerze y razén de ser.

(136) Derecho éste que por su garantia constitucional no podrfa ser, en ningun
caso, suprimido. En este sentido, creo oportuno destacar que no se pretende jus-
tificar aquf la conversién de todo tipo de precios en una «carga exigibles, sino
unicamente destacar los problemas tanto materiales como practicos que conlleva
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nifestacion en la exigencia de una indemnizacién (137) para los par-
ticulares (138) en aquellos casos que el precio administrativo suponga
de hecho el cese de una actividad mercantil.

B) Procedimiento

La procedimentalizacion del comportamiento administrativo es, sin
duda alguna, una garantia fundamental para el particular frente al
creciente intervencionismo econdémico y la discrecionalidad que este
tipo de actuacion conlleva. A través de un cauce procedimental ade-
cuado sera posible influir @ priori para que la decision administrativa
se adecue al interés publico y al mismo tiempo cabra ejercer a poste-

rior;y un control jurisdiccional con mayores posibilidades de acierto
y eficacia.

Estas reflexiones, generales a todo el intervencionismo econdémico,
se refuerzan en la materia de precios administrativos por encontrar-
nos frente a un iter procedimental del que emanara un acto con
vocacion de imponerse sobre una pluralidad de intereses de gran rele-
vancia econdmica, de forma que el procedimiento a través del cual se
llega al precio administrativo ha de permitir valorar unos datos téc-
nicos complejos, al mismo tiempo que debe tomar en consideracién
la pluralidad de voluntades sobre las que luego se impondri esta

el establecer la diferencia entre carga exigible y expropiacién en base al criterio
de la «remuneratividads. En definitiva, estamos ante el delicado tema de la pere-
cuacién de las cargas, que como decia L. MarTiN-ReTorTILLO: Problemas juridicos
de la tutela del paisaje, publicado en el num. 71 de esta RevisTa, afio 1973, pp. 431
y 439, «en un sistema de solidaridad econ6émica puede despreciarse. En cambio, en
un sistema en que el lucro y el incentivo de ganancia es la regla general, ¢hasta
qué punto se justifica la ausencia de resarcimiento de tales limitaciones?s.

(137) Esta indemnizacién adopta normalmente la forma de subvencién: asi
ViILLarR Parsasi: Precio justo..., op. cit., p. 73, sostiene que «¢l decalage econémico
entre el precio para el publico y el precio para la empresa se llena normalmente a
través de la politica de subvenciones administrativas. Esta subvencién juega el
papel de una cfectiva indemnizacién por expropiacién del precio justo». Nétese que
esta subvencion desemperia un papel diverso del que se conoce normalmente como
fomento; no se trata de favorecer un detéerminado producto, sino de evitar la des-
igualdad que un precio politico puede introducir entre las diversas categorias
econdémicas. Su cuantia sera equivalente a la diferencia entre precio politico y
precio remunerativo. ) )

(138) Frente a este tipo de intervenciones administrativas, creo que la referen-
cia al administrado como individuo singular debe dejar paso a otras valoraciones
maés acordes con la realidad, y que pongan de relieve el juego efectivo de fuerzas
que se oponen bajo el tradicional dilema autoridad.libertad. En este sentido, la po-
litica de precios se enfrenta, de hecho, con categorias muy concretas (productores,
consumidores, etc.), con intereses opuestos y con diferente poder para hacerlos
valer. El caracter remunerativo de un precio no puede, pues, determinarse en tér-
minos abstractos o generales. o ’ ’
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decisiéon administrativa, voluntades que, por tanto, determinaran de
hecho la eficacia o disfuncién del actuar de la Administracién cuando
éste se lleve a la practica.

El tramite procedimental se situa, pues, en el centro de atencién
al examinar las garantias del sector privado ante el poder adminis-
trativo, circunstancia que exige analizar detenidamente los diversos
tramites a través de los cuales se configura la decision final o precio
imperativo, destacando basicamente los momentos de mayor trascen-
dencia practica y los problemas que suscitan.

Dentro de esta sucesién de actos que encierra el procedimiento en
materia de precios imperativos no debe olvidarse como la actuacion
del CIP (o CPP, en su caso) esta condicionada en sus valoraciones
generales por las directivas del CIPE, que de una u otra forma sefalan
el punto inicial cuando se trata de fijar un precio especifico, pues
determinan los principios rectores a que debe atenerse el sucesivo
actuar de los drganos administrativos subordinados. Asi, la doctrina
ha calificado estas directivas como <actos presupuestos», es decir,
como actos que no forman parte del mismo procedimiento establecido
para el precio imperativo ni son instrumentales respecto a este ultimo,
pero que constituyen en si mismos el «presupuesto» para la adopcién
del acto administrativo general (139).

Entrando en el procedimiento, propiamente dicho, hay dos momen-
tos que merecen especial atencién. Por el primero, trata de hacerse
frente a los condicionamientos técnicos que conlleva la decision ad-
ministrativa en esta materia, aspecto técnico que ha visto aumentada
su importancia debido al papel relevante que juega en toda esta
practica el concepto de «remuneratividad» del precio (la investigacién
de los costes del mercado estd en el origen de cualquier decision dis-
crecional posterior de la Administracién).

Junto a esto, el segundo aspecto basico lo conforma la necesaria
participacién de las categorias interesadas en la elaboracién de este
acto administrativo general.

a} Andlisis de los costes—La importancia de esta fase de investi-
gacion en torno a los costes de un determinado producto para imponer
con posterioridad el precio administrativo puede examinarse desde
un doble nivel; pero en cualquier caso debe notarse desde un prin-

(139) Vid. Picozza: Profili giuridici..., op. cit., pp. 285 y ss. En relacidén al con-
cepto de «acto presupuesto», GIANNINI: Diritto..., op. cit., I, p. 564.
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cipio su caracter determinante de todo el actuar de la Administracion.
Por lo que hace a este doble nivel, debe recordarse que al exigirse
un precio remunerativo, el calculo de los costes reducira sensiblemente
la discrecionalidad administrativa, pues la Administracién no puede
imponer sin compensacién un precio inferior al que cubra los costes
de produccién. A partir de este limite, los costes de los factores que
intervienen en la fabricaciéon del producto jugaran un segundo papel,
condicionando el juicio de la Administracién, pues ésta debera to-
marlos en consideracién e imponer un precio proporcional, siendo
posible controlar en base a los costes preestablecidos el contenido ma-
terial de la ulterior decision administrativa y su posible arbitrariedad.

Precisamente, debido a la trascendencia de esta fase procedimental,
el ordenamiento juridico ha dispﬂ’esto una serie de principios que
tratan de consolidar este momento y dotarlo de la fuerza juridica que
requiere. Brevemente, pueden enumerarse los siguientes:

I. Creacién de unos érganos cuya funcién primordial consiste en
aportar al procedimiento los datos técnicos necesarios a través de un
dictamen preceptivo (140).

2. La discrecionalidad del CIP (o CPP) ante los datos técnicos
aportados exige, no obstante, una motivacién en donde se justifique
el criterio final adoptado, se permita reconstruir el iter 16gico seguido
por el organo administrativo y, en consecuencia, se facilite un control
de oportunidad posterior.

3. La discrecionalidad administrativa vuelve a ser de nuevo re-
cortada al establecerse por via jurisprudencial qué factores deben
tenerse en consideraciéon para determinar los precios; en lineas ge-
nerales, se exige conocer los costes de las materias primas, gastos
de instalaciéon y transformacién del producto y gastos generales in-
directos (141).

(140) A estos efectos el papel primordial corresponde a la Comisién central de
precios (o a la Comisién consultiva de los precios en el nivel provinciall, la cual
puede actuar, en todo caso, & través de sus subcomisiones. A estos 6rganos com-
pete expresar su opinién en relacién a los datos recogidos sobre los costes, situacién
de mercados, etc. Esta opinién razonada se eleva al CIP (o CPP) y se integra
como acto instrumental en el procedimiento administrativo. Sobre el funciona-
miento y la competencia de estos érganos administrativos vinculados al CIP o
CPP, vid. SERRANI, op. ult. cit., pp. 7 & 23; SPAGNUOLO VIGORITA-MARRAMA, pp. 836-839.
Con una vision critica, GUICCIARDI, op. ult. cit., pp. 281 y Ss.

(141) Vid. SERrRANI: Veinticinque..., op. cit., pp. 23 y ss., y la jurisprudencia allf
citada. Ultimamente, la sentencia del TAR del Lazio de 9 de junio de 1975, num. 238.
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4. La falta de este tramite comporta la nulidad de todo el proce-
dimiento (142).

b) Participacion de categorias interesadas.—Junto al analisis y
aportacion de los datos técnicos, el otro gran momento del procedi-
miento consiste en la integracién de las opiniones de los diversos
sectores o categorias interesadas en esta decisién administrativa. Nos
encontramos, pues, que en defensa de los intereses colectivos se ha
establecido la participacion de diversos entes sectoriales en la fase
de elaboracion del acto administrativo, hecho este que configura la
tendencia actual a recurrir a estos intereses cuando se trata de ema-
nar un acto general (143).

En el supuesto de la disciplina de los precios existe legalmente
impuesta una tutela especifica de estos intereses colectivos (144), se-
gun se deduce de los articulos 5 y 8 del D. L. 898 de 1947, pues
se dispone en ellos que en la Comisién Central de Precios se inser-
taran representantes regionales de Cerdefia y Sicilia, y en esta misma
Comisidén, asi como en la de nivel local, habran de integrarse, en el
numero dispuesto por el CIP o CPP representantes de consumidores
o usuarios (145).

(142) La trascendencia de este tramite se recoge en los escritos de SERRanI,
op. ult. cit.,, pp. 17-22, y Guicciarnl: Il CIP, un fuori legge?, «Giurisprudenza ita-
liana~», 1962, III, p. 281. La ilegitimidad de los precios imperativos por defectos en
esta fase procedimental aparece, entre otras, en las siguientes sentencias del Con-
siglio di Stato, 27-2-1983, num. 101; 22-12-1964, num, 1590, y 26-11-1974, num. 886.

(143) Sobre los problemas generales de la tutela de los intereses colectivos a
través del procedimiento administrativo, vid. el trabajo de GianniN: La tutela degli
interessi colletivi nei procedimenti amministrativi, «Rivista di Diritto processuales»,
1974, pp. 551 y ss. Por lo que respecta a las razones que justifican este creciente
reconocimiento de la participacién en el procedimiento, el mismo autor senala las
siguientes: <«La afirmacién de una costumbre democratica y la fuerza politica ad-
quirida en una sociedad pluralista por los mas importantes representantes de in-
tereses de categoria, que se ha extendido, ademas, a los représentantes menores y
medios; pero la razén principal es, sin duda, la tecnologia, es decir, el haberse
comprendido por la Administracion que podra administrar mejor si recibe las
opiniones de los representantes de intereses colectivoss.

(144) Tutela especifica que, segun la distincion de GianNINI, op. ult. cit., pp. 553,
consiste en la atribucién de una participacién procedimental directa a entes re-
presentativos de intereses colectivos, frente a la tutéla genérica, que supone reco-
nocer esta participacién a .cualquiera».

(1450 El nombramiento de estos srepresentantes» corresponde al presidente de
los Comités, en base a las propuestas de las asociaciones de caracter naciona, aun
en el caso de que carezcan de personalidad juridica, pero que estén interésadas en
la tutela de las respectivas categorias. Con relacién a este punto, la sentencia de
la Corte Constitucional num. 103, de 1857, sostuvo que «estas personas, represen-
tantes de las categorias interesadas, ejercitan una cualificada funcién de tutela de
las categorias e intereses contrapuestoss.
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Dejando para el préximo capitulo un juicio global relativo a este
tipo de participacién y su delimitacién frente a figuras instituciona-
les semejantes, es preciso realizar algunas observaciones en torno a
su funcién y los problemas de orden técnico que conlleva este reco-
nocimiento de los intereses colectivos.

Por lo que respecta a su funcién o razén de ser, es importante
destacar cémo ante la pluralidad de intereses que subyacen a este
tipo de intervenciéon administrativa, la integracién de los mismos en
el procedimiento de una forma institucional puede ayudar a compo-
ner el interés realmente publico. Si, ademas, tenemos en cuenta la
falta de un Plan general y directivas precisas, el interés publico se
determinara légicamente por la voluntad que resulte predominante
dentro de esta fase contradictoria, en el marco, claro esta, de los
vagos principios generales que se imponen a todo el actuar adminis-
trativo.

Otros problemas mas concretos, de orden técnico, plantea este tipo
de tutela de los intereses colectivos (148). Asi, el que hace referencia
a los sujetos llamados a participar, resuelto a nivel positivo de forma
incorrecta —la Ley habla de asociaciones de caracter nacional, incluso
sin personalidad— y sin que exista una teoria elaborada doctrinal-
mente para resolver el problema. La necesaria formalizacién de este
aspecto debe llevar, de momento, a exigir como minimo que el titular
de interés colectivo sea una figura subjetiva admitida en el ordena-
miento como portadora de intereses no unicamente individuales (con-
cepto éste que abarca, y en nuestros dias mucho mads, un amplisimo
abanico de entes).

Junto a este aspecto deberia también concretarse en qué momento
ha de tener lugar la intervencién de estos entes sectoriales, a lo que
parece logico responder que es en la fase de instruccién cuando ad-
quiere su participacién un verdadero sentido, quedando en un segun-
do nivel el posible reconocimiento de la iniciativa procedimental a los
representantes de intereses colectivos.

Por 0ltimo, ¥ con carécter general, los problemas técnicos que plan-
tea la irrupcién en el mundo juridico de este tipo de intereses exige
una necesaria posicién previa que asuma su real trascendencia, pues
la solucién a estas cuestiones debe partir en todo caso de una intima
convicciéon de que estos intereses superan la tradicional defensa del

(148) Vid. GlanNNINI, op. ult. cit. in totum.
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interés particular frente a la coaccién administrativa, y, por lo tanto,
exigen respuestas y tratamientos diversos para su satisfaccion (147).

C) Impugnacion.—Junto a la necesaria procedimentalizacion, y en
relacion directa con esta actuacion, no cabe duda que la posibilidad
de impugnar la decisién administrativa se constituye en la otra garan-
tia fundamental para el particular. Nos encontramos, pues, frente al
dificil tema del control judicial del intervencionismo econémico, cuyas
dificultades estructurales o inherentes quedan perfectamente refleja-
das en estas palabras de PEREz SERRANO, quien acierta a comunicar la
gravedad del problema en los siguientes términos: «Las actuaciones en
materia econémica impresionan a los Magistrados porque éstos no do-
minan la entrana técnica e industrial del problema, y porque, ademas
de ser consumidores y participar, por tanto, de cierta prevencion con-
tra la oligarquia de las grandes empresas, suelen sentir explicable ti-
midez ante cuestiones que afectan a la alta politica del Gobierno» (148).

Marginando estos problemas generales de mas alto vuelo, el tema
del control judicial del precio imperativo encierra también aspectos
mas concretos, de no menor importancia. Me refiero a los requisitos
procesales exigidos para poder interponer recurso frente al acto en que
se fija un determinado precio (149).

Esta cuestion, dentro de la especial configuracion de la justicia ad-
ministrativa italiana, exige conocer si el acto-precio lesiona un derecho
o un simple interés legitimo, pues de ello depende en ultimo término
la competencia de la jurisdiccién. En efecto, recordando lo ya expuesto
con anterioridad, y que nos llevo a determinar que el acto imperativo
incide sobre una situacion de mero interés, puede afirmarse que el
recurso debera interponerse frente al juez administrativo con caracter
general, salvo que se discuta la existencia misma de la potestad admi-

(147) Con caracter general, sobre este punto, vid. el sugestivo trabajo de Niero:
La vocacion del Derecho administrativo en nuestro tiempo, publicado en el num. 76
de esta Revista, ano 1975, pp. 8 y Ss.

(148) Texto citado por ARiNo: Las tarifas..., op. cit., p. 171. Sobre el tema pue-
den consultarse igualmeéente las paginas 168 a 173 del libro citado. ’

(149) Hay que hacer también una referencia a la posibilidad de impugnar con
caractér independiente la directiva CIPE, que como -acto presupuestos antecede a
la decisién final de la Administracion que concreta el precio. Asi la ha reconocido
el Consiglio di Stato en su sentencia num. 43, de 25 de enero de 1974, al decir que
estas directivas «cuando se integran en el proceso de formacién de los actos impe-
rativos devienen impugnables, como cualquier otro acto tramite o que haga parte
del procedimiento. Sobre este tema, vid. Picozza: Rilievi intorno all'impugnabilita
delle deliberazioni del CIPE, «Giur. Cost.», pp. 1081-1084, ¥y NiGgro: Consideraziont
in tema di composizione e funzionamento del CIPE, «RTDP», 1978, p. 745.
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nistrativa, en cuyo caso se antepone a la accién administrativa un de-
recho subjetivo y por tanto debe acudir a la jurisdiccién ordinaria (150).
En consecuencia, mientras se trate de controlar el ejercicio de la dis-
crecionalidad administrativa dentro de sus limites legales, el particu-
lar goza de un mero interés legitimo residenciable unicamente ante el
juez administrativo (151).

Admitida, pues, la posibilidad de acudir con caracter general a la
jurisdiccién contenciosa y plantear alli los posibleslvicios del acto, con
lés limitaciones consustanciales a la revision de un acto de caracter
econémico a las que ya se ha aludido, es preciso considerar los particu-
lares problemas que se plantean al tratar de llevar estos actos viciados
ante los tribunales.

Se trata ahbra de poner de relieve cémo el precio administrativo,
calificado como acto administrativo general no normativo, lesiona de
forma directa intereses colectivos, los cuales encontraran no pocos pro-
blemas al intentar entablar un recurso, pues la Administracién se es-
cudara en la falta de legitimacion de los mismos (152). El problema de
la, legitimacion y del necesario interés legitimo se convierte, pues, en
un freno a la accién de aquellas categorias cuya actividad tiende a la
defensa de un interés que supera el mero interés individual, circuns-
tancia que pone de manifiesto la necesaria revision de la justicia admi-
nistrativa y la exigencia del interés directo, asi como la necesaria y
paralela potenciacién de asociaciones y grupos en defensa de intereses
colectivos, como unico instrumento que puede realizar un control efec-
tivo dentro de un sector en donde la libertad del individuo aislado no
es mas que una utopia romantica.

(150) Vid. AiLessi: Sulla competenza a giudicare delle controversie attinenti alla
determinazione dei prezzi delle merce sogette al regime vincolistico da parte dei
Comitati dei prezzi, «Giurisprudenza Completa della Cassazione Civile», 1951, I,
pp. 855 y ss. También Garcia pe ENTERBia y T. R. Ferninpez: Curso..., ob. cit., II,
pagina 99.

(151) Ejemplo paradigmatico de esta transformacién de posiciones del adminis-
trado la constitufa el caso planteado por €l sistema de precios congelados de 1973-
1974. Dado que la potestad del CIP para determinar los precios se limitaban a los
seis meses posteriores a la solicitud de modificacién hecha por el particular, el
acto emanado con posterioridad a este plazo violaba ya un derecho subjetivo rena-
cido, y por tanto debfa impugnarse en via ordinaria; asi lo réconoci6 el TAR del
Lazio en su sentencia de 20 de octubre de 1974, num. 49, y lo recogié la doctrina;
Vid., por ejemplo, MoNTEL: Carenza ed ecceso temporale di potere: considerazione
sulla giurisdizione, «Foro amministrativo», 1975, II, pp. 299-303.

(152) Asi, GianNINI, op. wlt. cit., pp. 567-570, pone de manifiesto cémo la gene-
rosidad de la jurisprudencia para reconocer a los intereses colectivos dentro del
procedimiento se transforma en juicios restrictivos al admitirlos en el proceso.
Igualmente, N1Gro: Giustizia amministrativa, Bologna, 1976.
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La respuesta a este problema por parte de la jurisprudencia italiana
ha consistido, con algunas dudas y contradicciones (153), en negar a
los intereses colectivos la cualidad de encerrar un interés legitimo que
les permitiera impugnar las acciones de la Administracién, con la ex-
cepcion restringida de los supuestos en que una Ley reconociera a un
miembro de este grupo o colectividad la posibilidad de actuar en juicio.
Ultimamente, no obstante, puede verse una puerta abierta a la admi-
sion de la legitimacién de estas asociaciones en defensa de intereses
colectivos en la postura de la jurisprudencia, que considera que cuando
se reconoce a una categoria la posibilidad de tutelar en el procedimien-
to administrativo los intereses de sus miembros, el juez debera admitir
la legitimacion de la misma para impugnar el acto resultante de este
procedimiento, si la asociacién considera que lesiona sus intereses co-
lectivos (154).

'En definitiva, los eternos problemas relativos a la legitimacién y a
la exigencia de un «interés legitimo» exigen un replanteamiento serio
y profundo como el que recientemente se ha llevado a cabo en nuestra
doctrina (155). Ciertamente, venimos comprobando cémo el sistema ju-
ridico continua centrado en la exigencia de un «interés personal y
directo», cuando la imposicién de un precio que se exterioriza mediante
un acto general afecta de forma directa a grupos o categorias que en
su conjunto llegan a abarcar toda la comunidad nacional. Seguir en
el ambito de los intereses personales y directos no parece satisfactorio
cuando estan en juego otro tipo de intereses que son los que posee el
ciudadano en su cualidad de comprador o fabricante de cierto producto
e interesado (jy quién no lo esta hoy!) en la evolucién de los niveles
de inflacion.

Dentro, pues, del ambito de garantias jurisdiccionales frente a la
potestad administrativa de imponer precios debe admitirse el recono-
cimiento de la accién popular para su impugnacion, y de forma parale-
la debe tenderse a la potenciacién de aquellas categorias y entes como
las de consumidores o usuarios de un servicio publico entre cuyos fi-

(153) NiGRro, op. ult, cit., p. 117.

(154} En este sentido la sentencia del Consiglio di Stato de 3 de mayo de 1980,
donde se dispuso que «una Asociacién de agentes econémicos estd4 legitimada
para impugnar un acto administrativo relativo a los intereses del concreto sector
productivo sobre el que ésta opera siempre que la misma Administracién hubiera
conferido a la Asociacion el derecho de iniciativa apto para poner en marcha el
procedimiento que desembocéd en el acto impugnable-».

(155) Niero: La discutible supervivencia del interés directo, «REDA», 12, pa-
ginas 39 y ss.
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nes, dirigidos globalmente a potenciar la participacion del individuo
en la vida colectiva, se encuadraria con gran logica la defensa ante los
tribunales de los intereses colectivos que representan. La superacion
del requisito de una lesién particular y la promocién de entes catali-
zadores de los intereses relacionados con la disciplina de los precios
pasan, pues, a ocupar un lugar capital dentro de las necesarias modi-
ficaciones que el nuevo hacer de la Administracion exige al Derecho
administrativo (158).

D) Revocacion y retroactividad

A los problemas hasta ahora examinados en relacién con el precio
administrativo debe afnadirse el examen de la situacién creada por su
modificacién en el tiempo, hecho este Ultimo que suscita una nueva
serie de interrogantes.

a) Revocacion.—Respecto al tema de la revocacién debe determi-
narse, en primer lugar, si la determinacién de un precio por la Admi-
nistracion implica el nacimiento de un derecho en el particular cuyo
contenido sea la conservacion en el tiempo del precio fijado, de forma
que la posible revocacién del acto administrativo inicamente fuera
posible con la consiguiente indemnizacién de los perjuicios ocasiona-
dos. Esta posible interpretacién debe rechazarse de plano. El precio
administrativo no supone el nacimiento de ningan derecho dentro de
la esfera del particular, pues éste se encuentra inmerso en una situa-
cion de reglamentacion general que trae consigo la existencia de una
potestad de la Administracion para revisar cuando el interés publico
lo exija el precio que ella misma haya dictado. La situacion del particu-
lar ante el precio no es mas que un derecho u obligaciéon a preca-
rio (157), de forma que al no existir en ningun caso una declaracién de

(156) Igualmente, el recurso a través de entes exponenciales de toda una cate-
goria cvitaria el absurdo que se produce cuando ante el recurso singular frente a
un acto administrativo general la resolucién del mismo no beneficia més que al
recurrente, por no se€r extensibles sus efectos al resto de perjudicados por el mismo
acto. Al actuarse a través de entes que representen a Loda una categoria, los efectos
del recurso se extenderian a la pluralidad de sujetos realmente afectados.

(157) ViLLAR Pavasi, op. ult. cit., p. 54, afirma que «la tasa no origina un derecho
administrativo irrevocable, sino que, por el contrario, se configuran estas situacio-
nes administrativas como derechos y obligaciones determinadas a precario frente
a la Administracién de tal modo que la variacién de la tasa no es una revocacion
de un acto administrativo anterior, sino el ejercicio del propio poder de tasaciéns.
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derechos desaparece cualquier posible limite a la revocaciéon de este
acto por la Administracién (158),

b) Revocacion y resarcimiento.—Directamente relacionado con lo
que acaba de apuntarse hay que destacar la falta de un deber de in-
demnizar al particular por los posibles dafios que le pudiera ocasionar
esta modificaciéon de precios llevada a término por la Administracion.

En ningun caso, pues, puede concebirse la expectativa de beneficios
que comporta un determinado nivel de precios como un derecho indem-
nizable, pues para ello seria preciso que existiera un derecho prote-
gido para el particular que convirtiera el dafio econémico en lesién
antijuridica (159), lo cual, ya se ha dicho, no es asfi.

Con relacion a este punto debe distinguirse, a pesar de que la con-
secuencia juridica final es la misma, entre el posible planteamiento de
una indemnizacién exigible ante la limitacién de la facultad de fijar
los precios (que se plantearia ante el acto normativo que, como vimos,
suponia la limitacién de un derecho). de esta otra indemnizacién que
se deriva de un actuar concreto de la Administracién a través de los
actos sucesivos que modifican precios especificos de determinados pro-
ductos, y que no afectan ya a esta facultad abstracta de fijar los pre-
cios de mercado, sino a las posibles expectativas de beneficio que habia
hecho surgir en el particular la propia accién de la Administracién. En
ningun caso la Administracién se vera obligada a resarcir al particular,
pero el planteamiento y la justificaciéon juridica difieren en uno y otro
supuesto (160).

(158) A mayor abundamiento puede incluso decirse que no cabe hablar de re-
vocacién en ningun caso, pues para que ésta exista deberfa modificarse una rela-
ci6én juridica creada con el acto precedente. El hecho de variar €l precio no com-
porta tal modificacién, pues la relacién juridica Administracién-administrado se
establece por el sistema general de precios (obligacién de respetar el precio im-
perativo y derecho-obligacién de fijarlo), siendo la variacién del precio un hecho
connatural a la misma potestad administrativa que en nada altéra la relacién
juridica y que, por tanto, impide hablar de revocacién. SpaGNuUoLo VI1GORITA, Op. Cit.,
p. 842, y la sentencia del Consiglio di Stato de 22 de mayo de 1983, nam, 337, ha-
blan, no obstante, de un poder genérico de revocacién de sus actos en manos
del CIP. En uno u otro caso, las consecuencias no difieren. -

(159) Este problema es el que creo subyace en la diferente postura de Arifo
frente a la tesis de Saras, vid., al respecto, infra nota (140).

(180) El unico supuesto en que cabria exigir una indemnizacién a la Adminis-
tracién seria, tal como se ha visto, cuando el precio por ella fijada no fuera remu-
nerativo. En los otros casas estamos ante las «cargas exigibless, si bien en un su-
puesto deberia hablarse de posible indemnizacién por la limitacién de la autono-
mia negocial, y en el otro de posible responsabilidad administrativa por la actua-
cién administrativa en la gestién de la politica de mercado; esta nltima distincién
va referida de forma directa a nuestro ordenamiento positivo.
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E) Revocacidén y retroactividad

Por ultimo, el supuesto de una posible revocaciéon debe distinguirse
del relativo a la retroactividad del precio imperativo. Tal retroactividad
tiene lugar cuando un precio imperativo se tratara de imponer sobre
un contrato entre particulares ya celebrado, en cuyo caso si que exis-
tiria un derecho del particular no susceptible de limitacién, como es el
derivado de esta relaciéon privada, perfecta y valida. Situacién dis-
tinta es la que surge cuando el contrato entre particulares no respeté
el mandato administrativo, lo que motivara la nulidad parcial del ne-
gocio, como se ha de ver mas adelante.

Teniendo en cuenta, pues, la existencia dentro de la esfera del par-
ticular del derecho.a obtener el precio que pactdé con otro particular
(distinto, claro esta, de la mera libertad de libre iniciativa econdémica),
y en base a que el precio administrativo producira en todo caso efectos
desfavorables a una u otra de las partes, debe rechazarse, en todo caso,
la posibilidad de dotar de efectos retroactivos a los precios fijados por
la Administracién (161).

4. Eficacia de la disciplina de precios

El sistema administrativo de la disciplina de precios careceria de
fuerza real si no existiera el correspondiente mecanismo juridico que
garantizara una aplicacién efectiva del mismo. Asi, a la regulacién ma-
terial debe acompanarse el llamado «derecho garantizadors.

Dentro de esta acepcion genérica debe situarse tanto la actividad
de vigilancia y control de la conducta privada frente al mandato ad-
ministrativo, como la posible imposicidn de sanciones ante la violacién
de la norma imperativa, reconociendo, pues, un caracter instrumental
al primer tipo de actividad con relacién al segundo.

A) Vigilancia

Al tratar aqui el tema de la vigilancia y control dentro de la disci-
plina de precios debe quedar claro que se hace referencia a la accion
administrativa que incide sobre la conducta de los particulares, pues

(181} Vid. SpagNUOLo VIGORITA-MARRAMA, Op. cit., p. 842; BERRuUTI: Natura e re-
troattivita dei provvedimenti CIP, «Nuova Rassegna di legislazione dottrina e giu-
risprudenzas», 1951, pp. 245 y 248.
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otro tipo de vigilancia distinto es el que tiene por objeto el comporta-
miento del mercado para ofrecer criterios y estudios que orienten la
politica administrativa sobre el mismo.

Asi, pues, la vigilancia que ahora interesa es la que se integra en
la disciplina de precios con el fin de examinar el comportamiento de
los particulares en sus relaciones comerciales y proponer, en caso de
desviacion de los mandatos administrativos, la correspondiente sancién.
Esta actividad se encuentra regulada en el articulo 13 del D. L. 846
de 1947, y, mas concretamente, en su ultimo parrafo, en donde se
dispone que «el CIP y los CPP, las Delegaciones provinciales de In-
dustria y Comercio, las Delegaciones provinciales de Alimentaciéon y
las de Trabavjo, vigilaran la observancia de las disposiciones contenidas
en este Decreto, a cuyo fin pueden valerse incluso de los agentes de
policia». Esta primera atribuciéon de competencias se especifica en el
mismo articulo 13 a través de la concesion de unos amplios poderes de
inspeccidn, en especial por lo que se refiere a obtener informacién de
los particulares, lo que ha llevado a equiparar la mision de estos érga-
nos a la que realiza la policia tributaria (162).

Por tanto, la actividad de estos sujetos, que tienden a constituirse
como un cuerpo de funcionarios especializados capaces de hacer frente
a la compleja técnica de la materia y a la habilidad fraudulenta del
infractor, consistira en la apertura del procedimiento penal sanciona-
dor en los casos en que descubran la existencia de una conducta con
indicios racionales de ilegalidad, aportando a este proceso una serie de
datos e informes técnicos que se convertiran en prueba cualifacada
a lo largo del mismo.

B) Sanciones

La infraccion de las disposiciones en materia de precios puede dar
lugar, de forma indistinta, a tres tipos de sanciones, de caracter, res-
pectivamente, penal, administrativo y civil (163).

a) Sancion penal.—La tipificacion de las infracciones susceptibles
de sancion penal se realiza de forma muy amplia al decir que se con-

(162) Con relacién a las facultades de los inspectores, el segundo parrafo del
articulo 13 establece que éstos «pueden examinar los registros, libros y correspon-
dencia de las empresas vinculadas a la investigacién y pueden exigirles todos los
datos y documentos gue se juzguen necesarios para el desarrollo de su funciéns.

(183) Sobre el tema de las sanciones, vid. Bosco, op. cit., 217277, y SPAGNUOLO
VIGORITA, Op. Cit., pp. 840-841.
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sidera sujeto a sancién todo aquel que «venda o ponga en el mercado
productos o bien ofrezca o gestione servicios a precios superiores a los
establecidos» (184). Junto a esta genérica tipificacién se sefialan las
posibles sanciones, que pueden ir desde la simple multa de 15.000 liras
hasta los seis afios de prisién (185), estableciéndose, al mismo tiempo,
que en todo caso se seguira el procedimiento dispuesto en el articu-
lo 502 de la Ley procesal penal y que, también en todo caso, es obli-
gatorio la orden de busca y captura del infractor (166).

b) Sancion administrativa—Como medida compatible con la san-
cién penal existe la posibilidad de imponer una sancién administrativa,
una vez se haya iniciado el expediente penal para castigar los de-
litos previstos en el articulo 14 del D. L. de 1947, y teniendo en
cuenta los datos que obren en este expediente (1687). Como resultado
de esta potestad administrativa se podran imponer, en lineas generales,
dos tipos de sanciones:

Exclusién, por un tiempo no superior al aflo, de las asignaciones
de materias primas, productos industriales y agricolas, de los cupos
de importacion y exportacion, privacién de determinadas autorizacio-
nes, asi como de las ventajas previstas por el Reglamento para la con-
tabilidad general del Estado. Suspensién de toda licencia, permanente
o temporal, o de autorizaciones inherentes a la actividad que haya
dado lugar a la infraccién.

La simple lectura de las posibles medidas represivas pone de mani-
fiesto la extraordinaria gravedad que las mismas encierran en poten-
cia, si bien debe afiadirse que en la practica su aplicacién ha sido

(164) Art. 14, D. L. 896, de 1947.

(185) El articulo 14 del D. L. 896, de 1946, establece la siguiente graduacién:
<Reclusiéon hasta tres afios y multa hasta 10 millones de liras. Si el hecho
reviste caracteres de particular gravedad se aplicara la pena de reclusiébn hasta
seis afios y multa hasta 20 millones. Si el hecho es de escasa entidad se aplicara
unicamente la multa hasta 15.000 liras».

(168) Por lo que concierne a este tipo de sancién penal debe destacarse su ex-
traordinaria gravedad, que puede llegar a la imposicién de seis afios de reclusién.
Esta situacién, que tiene su causa €n los particulares momentos de guerra en que
se dict6é esta normativa, deberia sin duda modificarse. Asi, por ejemplo, la obligacién
de dictar orden de busca y captura que el artfculo 15 imponia en todo caso que
se sancionara a un particular, ha sido expresamente derogada por la Ley de 20
de octubre de 1975.

(187 La sancién administrativa queda, de esta forma, condicionada a la previa
apertura del procedimiento penal, pero no en cuanto a su resolucién final, que
es totalmente independiente. El tramite a seguir viene regulado en el artfculo 16
del citado D. L. de 1947, correspondiendo la facultad sancionadora al ministro,
ofdo el CIP, o al presidente del CIP, ofdo también el Comité, segin sea la
entidad de la falta a castigar.
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mas bien escasa. Por ello, y ante la importancia de un derecho garan-
tizador realmente eficaz en este sector, deberia propiciarse un ejercicio
real de esta potestad administrativa, al que, también es cierto, deberia
acompaifarse una reglamentacion adecuada que excluyera cualquier
posible arbitrariedad o falta de garantias en su aplicacién practi-
ca (168).

Dentro de la gravedad general que vemos encierran estas sancio-
nes, parece claro que las encuadradas en el segundo grupo la poseen
en mayor grado, pues si por las primeras se niegan unas ventajas, la
aplicaciéon de las segundas puede llevar a la imposibilidad productiva
para determinados bienes o servicios. La extraordinaria gravedad hace
que los perjuicios se trasladen del particular infractor a la totalidad
de la comunidad, pues el cierre de una empresa perjudicara directa-
mente a los trabajadores e indirectamente a los consumidores. Por
ello, v para evitar que estas consecuencias hagan inaplicable de hecho
el tipo de sancién mas grave, el legislador ha dispuesto en el parrafo
final del mismo articulo 18 que ante la posibilidad de estos perjuicios
sociales «el presidente del CIP, oido el Comité, puede adoptar las dis-
posiciones oportunas con el fin de evitar este dafo».

c) Sancion civil—Este tipo de sancién, cuyo rasgo fundamental es
que actua sobre Ia relacién juridica ya existente y no sobre los sujetos
responsables, serd estudiada en el préximo apartado de forma espe-
cifica.

En resumen, el no respetar los precios impuestos por la Administra-
cién puede dar lugar a tres tipos de sanciones diversas y complementa-
rias, sin que su aplicacién simultanea suponga violar el principio non
bis in idem: Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que este derecho
garantizador esta establecido para hacer efectivos los precios maximos,
de forma que entre otro tipo de precios debera estarse a las normas
generales que los establezcan y ver si a su regulacion material se acom-
pafian normas de tipo garantizador que aseguren la imperatividad de
sus mandatos.

5. E!l precio administrativo y su reflejo en la doctrina civilista.

Como quedd apuntado mds atras, el precio administrativo cuenta
también con una sancién civil, concretada en los siguientes manda-

(168) Vid. sobre el tema mi trabajo Las sanciones en materia de discipling de
mercado, «<REDA=~, 13, pp. 229 y ss.
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tos del articulo 12 del D. L. 896 de 1947: «Los precios determinados
en base al presente Decreto se incluiran con caracter forzoso en los
contratos si resultan madas favorables a los consumidores o usuarios.
El sobreprecio obtenido contraviniendo las normas preestablecidas
podra ser reclamado dentro de los seis meses a partir del pago» (169).

El que ahora se preste especial atencién a este tipo de garantia. del
precio administrativo radica en el hecho de su peculiaridad e impor-
tancia, pues, como ha de verse, supone esta intervencién una accién
sobre la relacién ilegitima diversa de aquellas que normalmente se
realizan en el sistema juridico.

En efecto, normalmente, la creacién de una relacién juridica que
infrinja los limites legales impuestos a la autonomia de la voluntad
implica la nulidad de la misma (si deriva de ésta un dafio general para
el ordenamiento juridico), o bien su anulabilidad (si inicamente genera
un dafio para las partes). La situacion, en el caso de los precios admi-
nistrativos, es diversa, ya que los negocios privados contintian en todo
caso vigentes, con la novedad de que el precio imperativo sustituye el
precio libremente acordado por las partes (170). La razén de esta solu-
cidén normativa reside en el objetivo que mediante la misma se pretende
alcanzar, pues en la disciplina de los precios no basta con reducir el
ambito de la autonomia privada dentro de estrechos canales, impidien-
do conductas asociales, siendo también necesario que nuevos intereses
y criterios regulen las relaciones comerciales. Por esta razén no basta
con anular el negocio privado que se aparte del fin social predefinido;
una vez consumado el negocio se debe mantener en vigor, pero dotan-
dolo de ese contenido favorable a la categoria o intereses protegidos.

(189) Estos dos parrafos se corresponden con lo dispuesto de forma general
por los articulos 1339 y 1419, 2, del Cédigo civil italiano en donde se refleja la
nueva configuracién que se da por el ordenamiento, es decir, Constitucién, Cédigo
civil y leyes especiales, a la autonomia privada. Asi, el articulo 1339 establece
que <«las clausulas, los precios de bicnes y servicios impuestos por Ley y por
normas corporativas, se insertaran automaticamente en los contratos, incluso en
los casos en que difieran de las clausulas fijadas por las partes». Por su parte,
el articulo 1419, 2, determina que .la nulidad de clausulas particulares no com-
porta la nulidad del contrato cuando aquellas sean sustituidas de oficio por normas
imperativas-. Vid. al respecto las interesantes reflexiones de BARCELLONA: Diritto
privato..., op. cit., pp. 231-242.

(170) Ejemplo del sistema tradicional, o normal, lo constituye el articulado del
régimen de precios bloqueados de 5 de octubre de 1936, donde a la infraccién del
mismo correspondia la sancién penal y la nulidad del negocio. La insuficiencia
de este sistema llevé a seguir el criterio del articulo 1339 del Cédigo civil y a
redactar el articulo 12 del D. L, 896 de 1947, hoy vigente,
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Igualmente se trasluce con esta técnica la constante preocupacion de
nuestra sociedad por permitir un sistema fluido de relaciones mercan-
tiles, de forma que la circulacién de los bienes es ya en si misma un
objetivo a conseguir.

De la misma forma, si se declara nulo el contrato, se lesiona tanto
al comprador como al vendedor, mlentras que al imponer sobre esta
relacion el precio administrativo, que en teoria encierra el interés ge-
neral, se lesionara Unicamente ala parte infractora y se lograra el fin
de la Administracién de imponer su criterio dentro de las relaciones
de mercado (171).”

Asi, pues, este tipo de sancion civil, tal _como’ ha sido conﬁgurada,
conlleva una serie de efectos sobre el contrato ya celebrado que deben
ponerse de manifiesto: ‘

— Nulidad del sobreprecio, .manteniendo la validez del negocio
juridico (172).

— Insercién automatica de los prec1os mas favorables.

— Concesién de una accién al particular lesionado, por un plazo
de seis meses a partir del pago, para que exija la cantidad pagada
por encima del precio legal. ‘

— No existe accién alguna para atacar la validez del contrato (tal
vez fuera conveniente, en el supuesto de culpa de las dos partes con-
tratantes, prever la p051b111dad de una declaracién de nulidad del
contrato)

— Si aun no se ha realizado el pago, ambas partes deberan con-
cluir el negocio al nivel de prec1os 1mpuesto legalmente.

Por encima de estas consecuenc1as concretas, el efecto basico de
esta respuesta a la infraccién de los precios imperativos, es que se
introduce en el sistema juridico un negocio contractual en el que el
acuerdo.de intereses no se corresponde con el acuerdo privado que
dio origen al primigéneo contrato, hecho éste que si bien se justifica

- (171). A similares conclusiones, en relacion al articulo 1335 del Cédigo civil,
llegan BamceLLoxA: [ntervento Statale..., op. cit., pp. 179-191; y Nuzzo: Utilita
sociale e autonomia privata, Milano, 1975, pp. 128-141.

(172) Asi, la Sentencia de la Corte de Cassazione de 13 de febrero de 1842,
num. 427, donde se lee que «la inobservancia de los precios maximos de los pro-
ductos no- supone la- ilegalidad de la compraventa en su conjunto, sino unica-
mente la del sobreprecio». Vid. también CarNELLUTTI: Tentative contrattuale, <Foro
italiano», 1948, I, pp. 239 y ss., y de MARTINI: [nserzione automatica dei prezzi
di calmiere nei contratti;' «Giurisprudenza Completa di Cassazione Civiles, 1948,
I, pp.- 791 ¥y ss. o . ) ' :
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por las razones ya examinadas (173}, no ha dejado de suscitar una
viva e interesante polémica entre los juristas italianos, especialmente
privatistas, por la mutacién que comporta en relacién a los esquemas
formales que estaban en la base de la teoria del contrato (174). En
lineas generales, el principal problema consiste en tratar de definir
la naturaleza del contrato a partir del momento en que se impone
sobre el mismo una voluntad heterénoma, es decir, tratar de deter-
minar si existe una figura contractual cuando la relacién entre los
sujetos se regula mediante su voluntad y la voluntad administrativa.
En definitiva, los precios administrativos han enfrentado las diversas
concepciones en torno a la figura contractual, posturas que estan hoy
centradas en dos tendencias opuestas, es decir, la de aquellos que
conciben el contrato como instituto genuino de la voluntad auténoma
y aquellos que tratan de configurar esta institucién como una figura
juridica neutra en donde se sintetizan la voluntad de los particulares,
la de la Ley y la del Juez (175).

(173) la logica de esta solucion encuentra un respaldo en el examen de Derecho
comparado, en donde se observa que se ha adoptado la misma respuesta practica.
Asi, en Francia, y ante la falta de una disposiciéon especifica al respecto, los
tribunales administrativos han decidido imponer la nulidad parcial del contrato
que no respete los limites legales (vid. Lemoyne pEs FORGEs: Ordre public et regla-
mentation des prix, «Revue trimestrielle de Droit Commercial», 1976, nim. 3, pa-
ginas 415 y ss. Por contra, aducen la necesidad de aplicar la nulidad absoluta,
PoLLET-SEITE: Principes..., op. cit.,, pp. 13-14), En el sistema espafiol también se
ha recurrido a la teoria general ante la falta de una disposicién concreta, llegando
doctrina y jurisprudencia a la conclusién de que es preciso aplicar la nulidad
parcial, sustituyendo el precio legal al privado. (Vid. Moreno MocHoLl: La legis-
lacién de tasas y el contrato de compraventa, «Revista general de Legislacién y
Jurisprudencia», 1946, num. 180, pp. 455 y sS.; VILLAR Parast, op. ult. cit., p. 58.)
Recientemente en nuestro ordenamiento se he recogido ye de forma especifica
este principio en la Orden de 24 de octubre de 1968.

(1740 La doctrina privatista discutié, en un primer momento, el fundamento
de articulos como el 1339 y 1419, 2, del Cédigo civil, equiparables al articulo 12
del D. L. 898 de 1947. En el fondo, se discutia el concepto mismo de negocio
juridico y su relacién con la declaracién de voluntad, pues con la sancién civil
impuesta al contrato que no respetara los limites legales se venia a crear un
negocio fruto de la voluntad y la ley, y por tanto diverso del querido en un
principio por las partes. Se trata, pues, de una discusién de contenido muy amplio
que trasciende el objeto de este estudio. En lineas generales, puede apuntarse
que se oponen las posturas de quienes como SToLF1 creen que €stos articulos son
innovaciones de marca fascista, fruto de la ideologia totalitaria y de la lucha
contra la concepcién liberal del derecho privado y del negocio juridico, y que
por tanto deben desaparecer, y por otro, las posiciones de quienes como Ducurr
o Berm1 creen que el principio de la primacfa de la voluntad se integra junto
al de la funcién social del contrato. Sobre el tema, vid. con caracter general,
Ropora: Il diritto privato nella societé moderna, Bologna, 1974, y la biblicgrafia
alli citada.

(175) El indiscutible valor normativo del articulo 12 del D. L. 898 de 1947
hace surgir el problema de cual sea la naturaleza juridica del negocio fruto de la
imposicién imperativa del precio administrativo, independientemente del precio

316



LA ORDENACION ADMINISTRATIVA DE LOS PRECIOS PRIVADOS

Evidentemente no se agotan en estas reflexiones generales los pro-
blemas que ha de plantear esta imposicién del precio en un negocio
privado, pero su desarrollo excederia con mucho el ambito de este
trabajo (176).

VI. LA DISCIPLINA DE LOS PRECIOS EN LA SOCIEDAD ACTUAL: HACIA UNA
NUEVA POLITICA GENERAL

1. La crisis de una politica imperativa

En los anteriores capitulos he abordado el tema de la disciplina
de los precios como una concreta manifestacién de la creciente re-
gulacidén a través de formas imperativas de las relaciones entre par-
ticulares. Sin duda alguna, dentro de este marca de referencia las
reflexiones juridico-formales plantean una gran variedad de proble-

pactado por las partes. De forma general, y prescindiendo de la opinién de aquellos
que defienden la nulidad absoluta del contrato, se pueden distinguir tres tesis:
a) Conversién de un negocio nulo: MAaRTINI, op. cit., p. 749; b) Se trata de un
negocio contractual en. el que se integran diversas voluntades, la del particular,
la legal y la del juez: Ropota: Le fonti..., op. cit., pp. 31-73; MEssINEO, voz «Con-
tratto...», Pp. 942-944, quien habla de integracién del contrato al tiempo que
critica duramente estos preceptos. ¢) Existen dos actos diversos, uno negocial, de-
pendiente del ordenamiento privado, y otro acto debido, impuesto por el ordena-
miento publico, actos que no pueden integrarse en una unica estructura, Cada
uno responde a intereses y reglas diversas y, por tanto, deben ser estudiados de
forma separada. El precio impuesto por encima de la voluntad de los sujetos
privados no implica una integracién de la voluntad, sino una sancién. Asi BARCEL-
LoNa: Intervento statale..., op. cit., pp. 138-183; Romano: Limitazione..., pp. 147 y ss.
Personalmente, me parece mas acertada la tercera tesis. Ciertamente, no parece
posible hablar de conversi6n del negocio nulo, en cuanto segin el mismo articu-
lo 1424 del Codigo civil, el contrato es convertible en otra figura sélo cuando
ésta ultima puede deducirse de la voluntad real de ambas partes. Tampoco parece
posible hablar de integracién en cuanto ésta preésupone completar la voluntad
de los particulares, y no una pura sustitucion de su voluntad por la de la ley tal
como ocurre al aplicar el artfculo 1347 del Cdédigo civil. Ademas, los actos-precio
no forman parte del Ordenamiento juridico en el que pudiera integrarse 1la vo-
luntad de los particulares, ni constituyen ese «ambiente normativo» siempre
preexistente, en €l cual la voluntad privada se inserta y encuentra una explicaciéon
l6gica. Por tanto, creo que mediante el articulo 12 del D. L, 8% de 1947 y los
articulos 1332 y 1419, 2, del Cédigo civil, se impone un tipo de sancién civil
que presupone el predominio de la voluntad social de la normativa imperativa sobre
la autonomia privada, sin que pueda hablarse de negocio ni de contrato. Asi, por
ejemplo, seria un caso de integracién la aplicacién del articulo 1474 del Cédigo
civil que, en defecto de precio fijado por las partes, impone al negocio «el que
normalmente practicara el vendedor, si no hubiera un precio publico especifica-
mente determinado.. Una institucién diversa es precisamente la sustitucién de
la voluntad concorde de las particulares, forma voluntad publica.

(176) Como planteamiento de una serie de sugestivos problemas dentro de
este campo, vid. LEMOYNE pES FORGES, Op. cit., pp. 483 y ss., y VILLarR Parasi, op. ult.
cit., pp. 54-56 ‘
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mas de notable- interés, desde los mas  generales —diferencia entre
el libre arbitrio privado y la discrecionalidad administrativa— hasta
otros mas especificos —garantias del particular ante el acto impe-
rativo—.

La importancia de toda esta rica problematica, que en ningun
caso pretende ahora relativizarse, no debe hacer olvidar, sin embar-
go, otros problemas que el intervencionisrho econdémico plantea en la
actual sociedad y cuyo tratamiento creo que constituye el unico ca-
mino posible para superar el momento presente de ineficacia admi-
nistrativa que domina todo este sector del hacer administrativo.

Este enfoque, que no excluye los anteriores razonamientos pero
los completa, tiene su justificacién en la constataciéon de que el
intervencionismo econémico de la Administraciéon no puede seguir
planteandose como una confrontacion de los principios de autoridad
y libertad, dando por admitido que a la forma publica de la norma
corresponde la existencia de un auténtico interés publico (177). El no
haber cuestionado con la debida insistencia el contenido real del acto
administrativo ejecutivo ha supuesto una identificacion, no demos-
trada, entre acto publico y fin publico, cuando de hecho lo Unico que
garantiza la forma _administfativa es que el nuevo precio sera impe-
rativo en lugar de ser fruto de un negocio privado.

Al mismo tiempo, y frente a la visién del intervencionismo como
una relacion :Estado—individuo, se debe constatar la enorme compleji-
dad que hoy encierra la vida social, articulada en una pluralidad de
grupos que poseen parte del poder y ejercitan una soberania real qué
pone en- crisis la idea monolitica de soberania nacional, colocandose
de esta forma entre los dos polos en que suele dibujarse la interven-
cion, difuminando y condicion_ando la tajante oﬁosicién Estado-par-
ticular.

El problema, ante este hecho, reside en la divisién y fragmerita-
cion del Estado-comunidad sin que el clasico Estado-organizaciéon con
sus métodos juridicos tenga frente al primero el monopolio de la

(177) GianNINI:  Diritto pubblico..., op. cit., Bologna, 1977, p. 327, afirma gque
«ésta es una concepciéon formal y externa, ya que lo que tiene importancia no
€s la -normativa juridica, de tipo publico o privado, gque regula uno u otro
instituto, sino la fuerza politica que gobierna el centro de poder, y esto inde-
pendientemente de la normativa publica o privada que se refiere al mismo centro».
Igualmente, Amaro: L'interesse pubblico e le attivita economiche private, «Politica
del Diritto», 1970, pp. 448 y ss.
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fuerza ni la capacidad para reconducir a unidad y dirigir con efi-
cacia esta sociedad pluralista (178).

La disciplina de los precios no puede olvidar esta realidad dentro
de la que se desenvuelve y, por tanto, a los efectos y problemas plan-
teados por el acto imperativo que fija un precio debe acompaiiarse
la reflexién general sobré el contenido sustancial de esta politica ad-
ministrativa. - ;Qué papel desempefia la politica de precios? ;Qué
alternativas cabe ofrecer y con qué técnicas pueden llevarse a tér-
mino? )

Por debajo de este planteamiento general, subyace la constata-
cion de la corrupcion que ha sufrido la actuacion estatal en la econo-
mia, transformada normativamente en un sistema de mantenimiento
de la economia liberal, lo que ha propiciado a través de la discrecio-
nalidad y la falta de criterios programaticos un nuevo tipo de protec-
cionismo de los intereses mas potentes (179). Para llegar a esta con-
clusién basta con volver la vista atras y preguntarse cual ha sido la
consecuencia real de sustituir la autonomia privada por precios ad-
ministrativos. Lamentablemente, no se podra resporider que tal inter-
vencion haya supuesto el logro de una politica coherente en defensa
de unas relaciones comerciales con precios que satisfagan los intereses
generales. ’

Las razones de esta situacion, junto a las ya apuntadas, tienen
también su origen en el hecho de no haber concebido esta disciplina
con contenido finalista, vinculada a un Plan o norma general que
impusiera los criterios rectores (180). Este planteamiento hubiera
permitido, primero, alcanzar un cierto grado de sintesis entre los
interéses dispersos para pasar después a la ejecucidn y puesta en
practica de los criterios adoptados. Al no haberse seguido este ca-

(178) Con relacién a este tema, y los peligros de un nuevo corporativismo,
vid. BARcEwrLONA: Diritto privato..., op. cif., pp. 290-292 y BARrBERA: La istituzioni...,
op. cit., pp. 15-25,

(179) Sobre este hecho, general en las sociedades occidentales desarrolladas,
vid. AmaTo: Il governo..., op. cit., pp. 13 a 75, ForsTHOFF: E!l Estado de la sociedad
actual, Madrid, 1975, pp. 190-210; GARcia PEravo: Las transformaciones..., op. cit., y
Prenier1l: Pianificazione..., op. cit.,, p. 63, quien afirma certeramente gue «la pla-
nificacién convierte a la burocracia en podér determinante y negociador de alter-
nativas con los grupos mas fuertes, en un juego de alternancias, de compromisos
y pactos que constituyen a menudo un Gobierno invisible, pero no por ello me.
nos reals. -

(180) La critica a esta falta de caracter programatico en la politica de precios,
debida a las decisiones de la Corte Constitucional, se encuentra en Serrani: Vein-
ticinque..., op. cit., pp. 10 & 24 y del mismo autor, Il Controllo..., op. cit., pagi-
nas 435-442.
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mino, se ha llegado a la situacién graficamente descrita por Amaro,
en la que «las decisiones publicas no derivan de sintesis o elecciones
entre los varios intereses, sino de compensaciones que en una espiral
sin fin dan a cada uno de los grupos con mayor poder condicionante
aquello que cada grupo cree le corresponde» (181).

Cuando se ha tomado conciencia de este hecho, la respuesta no ha
podido ser mas reveladora: se renuncia a priori a una politica de
direcciéon publica y se acude a la economia concertada, reconociendo
la ineficacia del poder para imponer unos criterios publicos en el
terreno de la economia. La legitimacién de esta politica como una nue-
va forma de respetar la libertad a través de unos nuevos contratos,
debe ser, sin embargo, examinada con detalle, pues de hecho se esta
reduciendo al poder publico a un plano de equiordenacién o subordi-
nacion con relaciéon a los intereses privados para definir nada menos
que la politica econdémica, politica que a continuacién pasara a ejer-
citarse como actividad de policia y tendra como objeto la racionaliza-
cion del mercado en favor de los intereses de las clases o grupos mas
cercanos al poder.

2. Esquema bdsico de un nuevo modelo: Plan, direccion y eiécucidn

La situacion que acaba de describirse permite tomar conciencia
de los problemas que encierra de forma sustancial una intervencién
administrativa en materia de precios que, en definitiva, no es mas
que la imposicién dentro de los negocios particulares de un criterio
administrativo.

Asi, al dirigir la atencidon hacia el valor sustancial del precio ad-
ministrativo, a los problemas anteriormente examinados y que derivan
de su forma publica, se anaden los concernientes a su necesaria de-
fensa del interés general, aspectos éstos que en buena logica no
deberian ir nunca separados. La constatacién de esta separacion, el
haber comprobado cémo la disciplina de los precios basada en un
intervencionismo coyuntural e incoherente no es mas que una politica
que trata de remediar los efectos sin actuar sobre las causas, es lo
que impone esbozar ahora unas lineas directrices de lo que creo
deberia ser el planteamiento general de la intervencion administra-
tiva en materia de precios.

(181) AmaTO: Il governo..., op. cit., p 325,
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Con tal finalidad, y sin otra pretensién que dibujar un posible
sistema, se divide la accién publica sobre los precios en tres grandes
apartados correspondientes a las tres grandes fases de actuacién ad-
ministrativa sobre este sector, las cuales no pueden comprenderse
la una sin la otra y cuyo objetivo comuin es la emanacién del precio
administrativo. Asi, en un primer momento, deben establecerse los
criterios generales de una politica de precios de acuerdo con los in-
tereses generales de la nacién; un nivel intermedio debe permitir
pasar de la politica econémica general a la direcciéon concreta de la
politica de precios, y, por ultimo, se llega a la puesta en practica de
estas lineas generales y programadas con la mayor fidelidad y efica-
cia posible, teniendo en cuenta el caracter marcadamente coyuntural
y técnico de esta mision.

A) Indirizzo politico-econémico y planificacion

Mediante este enunciado quiere ponerse de relieve cémo la. poli-
tica de precios, superada la fase de emergencia en que tuvo su origen
directo, debe tender a proponerse como una intervencién decidida y
activa sobre la economia, expresada en un programa y con un con-
tenida diverso de los simples acuerdos entre grupos, de forma que se
abandone el esquema de un Estado administrativo, dominado por la
medida administrativa como principal fuente normativa, y se ante-
ponga el Estado social, capaz de ordenar, sintetizar y alcanzar obje-
tivos de interés comun de acuerdo con la evolucién dinamica de
la sociedad.

Pero esta finalidad exige determinar a qué sujeto ¢ instancia co-
rresponde elaborar el indirizzo general. Hasta el momento, la realidad
era la siguiente: al no concebirse el intervencionismo publico sobre
los precios como una actividad finalista y ser su normativa extraordi-
nariamente amplia e inconcreta, la discrecionalidad dejaba a la Ad-
ministracion libre de criterios rectores, y las actuaciones en materia
de precios respondian de hecho a los acuerdos Administracién-grupos
de presion (182). La participacion en el interior de los distintos mo-

(182) Vid. Cerri: Problemi generali della riserva di legge e misure restrittive
della liberta economica, «Giur. Cost.», 1968, p. 2248, quien afirma que, «segiin muchos
estudiosos de los fendmenos juridicos y sociales, existe en la sociedad moderra la
tendencia a regular la vida econdémica mediante compromisos entre las fuerzas
sociales interesadas en vez de acudir para ello al principio mayoritario. Si -asf
fuera, de hecho, resultarian perfectamente inutiles las elecciones politicas y ad-
mjnistrativas. Por tanto, el compromiso entre representantes de categorias no es
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mentos procedimentales de las categorias interesadas, propuesta como
control de esta misma discrecionalidad, no permite en realidad mas
que sintetizar los intereses en juego para cada precio en concreto,
de forma desligada de una politica global (183).

Asi, pues, dentro de la busqueda del sujetoc a quien corresponde
definir la politica de precios y por tanto el contenido sustancial al
que debe responder la voluntad administrativa cuando fija un precio
en concreto, varias razones obligan a sefialar la trascendencia que
en este punto tienen las asambleas representativas.

En primer lugar el mismo mandato constitucional. Dado que se
pretende pasar de una actividad de simple intervencionismo a través
de técnicas policiales, a una actividad finalista, de planificacién, entra
en juego el parrafo tres del articulo 41 de la Constitucidon y; en con-
secuencia, nos encontramos con una reserva legal que debe respe-
tarse (184).

En segundo lugar, una razén de tipo material. El indirizzo politico-
econémico que trate de llevarse a término exige una sintesis entre
intereses colectivos alternativos, y esta misién, si ademas pretende
dotarse de un valor dinamico y de proyeccion en el futuro a la poli-
tica de precios, necesita un instrumento que pueda reunir a todos
los sectores y grupos de poder y al mismo tiempo coordinarlos y
orientarlos en una accion conjunta.

La disciplina de los precios precisa, pues, como primer momento,
una Ley de caracter planificador con expresion del indirizzo, politico
general que vincule y regule el ejercicio posterior de esta concreta
politica. (185). Ahora bien, si nos quedamos aqgui no hariamos mas

algo equivalente a las decisiones de un drgano representativos. Vid. también
del mismo autor, Sindicati, associazioni politiche, partiti, «Giur. Cost.», 1966, pagi-
nas 1913 y ss.

(183) Asi opina también Serrani: Veinticinque..., op. cit., pp. 7 a 20. Por el
contrario, creen ver la introduccién de procedimientos democraticos en esta par-
ticipacion autores como GUARINO, op. Cit., pp. 1170 a 1174 y META, op. cit., p. 15.
Notese, una vez mas, como ante la falta de otros criterios, la politica de precios
se estaria realizando, uUnicamente, en base a los acuerdos parciales resultantes
de cada procedimiento singular.

(184) Vid. Cermi: Problemi..., op. cit., p. 2241; MarTiNez: Voz Indirizzo poli-
tico, «Enc. Dir.», vol. XXI, p. 152; BarILE: Il ruolo del Parlamento nel Goberno
dello suiluppo economico attraverso le amministrazione separate, en Il governo...,
op. cit., p. 68.

(185) En relacion a la Ley del Plan como Ley de «indirizzo» politico, vid. Bar-
BERA: Leggi di piano..., op. cit.,, pp. 52 y 8s.; MAaRTINES, op. cit., pp. 151-2. En los
momentos actuales para poder hablar de un auténtico «indirizzo» politico-econé-
mico vinculado a la Ley del Plan es preciso reabrir previamente el debate en
torno al procedimiento de esta Ley; en este sentido, se deberfa establecer un
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que volver a insistir en la ideologia planificadora que ya tuvo su
fracaso en los afios 88-70. Por tanto, la defensa del Plan significa al
mismo tiempo la defensa de la participacion de los intereses colectivos
en su elaboracion y la descentralizacion paralela de los centros de
poder.

El Plan o programa a que vengo refiriéendome debe ser, pues, el
punto final de un proceso en donde la participaciéon real de las fuer-
zas sociales sea el nuevo sistema de definir la voluntad que se hace
poder efectivo y que es capaz de transformar las reglas de la socie-
dad (186). De esta forma, el programa pasa a ser la expresiéon de una
nueva, voluniad politica elaborada por aquellos sujetos que encierran
la representatividad de intereses generales y a través de los cuales el
individuo participa en la vida politica, superando los esquemas me-
ramente representativos y garantistas, y es capaz de dotarse de un
instrumento que ordene sus propios conflictos, inherentes a la so-
ciedad plural en que se desenvuelve (187).

Qué duda cabe que el simple enunciado de este proceso en donde
participacién, descentralizaciéon y planificaciéon forman un todo uni-

cauce procedimental donde se encuadraran todos los intereses y no sélo los de
la mayoria. El papel de la Hegién y de los Sindicatos debe ser también deter-
minante dentro del proceso de elaboracion del Plan. Vid. sobre este punto, D’'aL-
BERGO: Unita democratica ¢ governo parlamentare, «Democrazia e Dirittos, 1976,
paginas 515 a 520.

(186) Se trata, en definitiva, de defender un cauce publico para la definicién
de los intereses generales a través de la participacién de los sujetos representantes
de intereses colectivos, frente a una simple participacién integrativa de sujetos
corporativos en el ejercicio de concretos actos administrativos, y en anteposicién
también a la via escapista de la accién concertada como pacto entre Administracién
y grupos de presién, recurso este ultimo que es incapaz en s{ mismo de llevar
adelante una politica progresiva frente a los dictados del mercado. Sobre este
altimo aspecto, con una visién altamente critica, vid. FENGHI: Programmazione
economica e modo di produzione capitalistico, en Tratatto di Diritto Commerciale
e di diritto pubblico dell’economia, Bologna, 1977, p. 286, quien pone de manifiesto
cémo al utilizar el contrato como férmula de programacion «<en el iter que lleva
a la conclusiéon del acuerdo el Estado se encuentra en la situacién de quién debe
valorar las exigencias del otro contratante y tratar de establecer los medios nece-
sarios para este fin. Es un caso tipico de contratante mas débil, debido al simple
hecho de haber escogido este instrumento contractual y no uno institucional. Se
pretende colocar en un plano de igualdad sujetos institucionalmente desiguales,
con la paradoja de que el instrumento mas fuerte, que deberia ser el Estado, es,
por contra, la empresas,

(187) Brevemente trato de recoger aqui Jos principios ya sancionados en la
misma Constitucién, articulo 3 parrafo 2. En este parrafo se establece la necesidad
de potenciar y facilitar a través de la descentralizacién la participacién de todos
los trabajadores en la organizacién politica, econémica y social del pais. Sobre
este importante articulo de la Constitucién de 1947 y su posible desarrollo préactico,
vid. el comentario al mismo de RoMacyour en Commenti alla Costituzione italiana,
vol. 1, Bologna, 1978.

323



" " JOAQUIN TORNOS MAS

tario encierre graves y dificiles problemas de articulacién técnica,
pero también parece evidente que es por aqui por donde debe avan-
zarse si se quiere dotar a la Administracion de un papel activo y
dinamico que supere sus actuales contradicciones y la ponga de nuevo
al servicio del interés general (188).

Realmente nos enfrentamos aqui con uno de los temas cruciales
dentro de la tematica relativa a la participacién del administrado y,
como minimo, una idea debe quedar clara: cuando se trata de defi-
nir al marco general de la politica de precios, a la tactica de potenciar
agrupaciones sectoriales y corporativas debe anteponerse la primacia
de entes y oOrganos que representen amplios intereses y que, por lo
tanto, sean capaces de colaborar en una transformacién estructural
de la sociedad en la direccién que, por otra parte, ya quedé plasmada
en la Constitucion de 1947 (189).

No es el momento de desarrollar esta compleja y sugestiva proble-
matica, pero si quiero destacar el papel de la Regién y entes locales
en la elaboracién del Plan (190), asi como la importancia de los Sin-
dicatos como entes que desempefnan cada vez més un papel politico
de caracter general frente a su anterior exclusiva mision de defensa
de los intereses sectoriales de los trabajadores (191). Precisamente,

(188) Para tomar esta decisién unicamente hay que tener la conviccién de
que la programaciéon no supone una oposicion a la libertad individual, con la
que es mejor pactar, sino que la unica libertad y accién administrativa de con-
tenido publico eficaz vendra dada por una auténtica participacién de las fuerzas
sociales en la determinacién con caracter finalista de los objetivos a alcanzar y
los medios para llegar a este fin.

(189) Se trata, en lineas generales, de no confundir una participaciéon de tipo
consensual respecto al sistema imperante, en la que los ciudadanos estan llamados
a sostener y legitimar con su intervencion el poder, de una participacién conflic-
tiva, que admite la posibilidad de posiciones alternativas, las cuales se resuelven
en forma de conflicto interno entre las diversas instituciones llamadas de esta
forma a configurar el poder. Vid. ALLEGRETTI: ] quartieri tra decentramento e
autonomia di base, «RTDP», 1977, I, p. 198, y con caricter mas general, Tuccari: Par-
ticipazione popolare e ordinamento regionale, Milano, 1973, in totum.

(190) En relacién al papel de la Regién en la Programacion, vid. Tuccari, op.
cit., pp. 50 a 60; BamrBERA: Le istituzioni..., op. cit., pp. 198 & 257; BaRCELLONA: Stato
e mercato, Bari, 1976, pp. 150 a 157. Con referencias concretas al tema de los
precios, D’aNieLLo-Sanpri: [nterventi pubblici sui prezzi, «Rassegna Parlamentares,
1975, 1, pp. 147 a 149.

(181) Sobre el tema de la nueva actividad del Sindicato, consistente en la
presion ejercitada sobre Parlamento y Gobierno para la actuacién de las reformas
estructurales que mas interesan a la clase trabajadora, vid. MorTtani, op. cit.,
vol. II, p. 1197; Cerrr: Sindicati..., op. cit.,, p. 1913; PREDIERI: Pianificazione...,
op. cit., pp. 448 y ss.; Fols: Sindacati e sistema politico, Milan, 1977. Esta nueva
actuaciéon sindical no deberfa llevar a una politica dictada por los acuerdos Go-
bierno-Sindicatos en detrimento del papel del Parlamento; sobre este delicedo
e interesante problema, vid. AMa10: Non cogestione ma contropotere, «Politica del
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debido a esta potencia y a su creciente vigor destaca la falta de sen-
tido de organos creados con el fin de integrar en un mismo cuerpo
toda esta pluralidad de fuerzas sociales (192).

La disciplina de precios exige, por tanto, contar con un cuerpo
normativo general, en el que sin caer en el error de pretender Hevar
a cabo una legislacién minuciosa, se articulen los principios basicos
de una politica de precios, debiendo llegarse a la elaboracién de este
cuerpo normativo a través de la participacién de todas las categorias
e intereses colectivos mediante los entes y 6rganos en donde expresan
su voluntad y participan en el poder (193).

B) Alta Administracion y politica general del Gobierno

A la actividad de indirizzo que acabamos de examinar debe some-
terse un segundo grado de accion, este ya propiamente reservado al
Gobierno, mediante el que deberan llevarse a la practica y ejercitarse
las decisiones generales tomadas con anterioridad (194). Esta funcién
en politica de precios se identifica con la que lleva a término el
CIPE, dérgano que coordina la actividad de los diversos Ministerios y
la dirige hacia la actuacién del indirizzo ya establecido (195). Al exis-

Diritto», 1976, pp. 11 y ss., y Treu: Sindicato e sistema politico nella direzione
delia politica economica a nella reforma delle strutture, en 1! Governo..., op. cit.,
paginas 248 y ss.

(192) Asi, en el caso italiano destaca la crisis del CNEL (Comité Nacional de
la Economia y del Trabajo), érgano establecido por el articulo 99 de la Constitucién
y regulado en la Ley de 5 de enero de 1957. Sobre la crisis de este instituto,
vid. PREDIERI, op. ult. cit., pp. 443 a 448; FrancHINI: Sulle riforma del CNEL,
«Diritto del Lavoro», 1974, pp. 3 a 14, y Fors, op. ult. cit., pp. 74 a 78.

(193) Sistema éste que lleva directamente a cuestionarse el mismo sistema
Parlamentario en su concepcién cléasica, tal como hace Fois, op. ult. cit., p. 109,
cuando tras examinar el papel politico de los sindicatos se pregunta si «no podra
provocar el sustancial abandono del esquema parlamentario y representativos,
Vid. también MARTINES, op. cit., pp. 167 y 168. En nuestro pafs, el reciente acuerdo
conocido como «Pacto de la Moncloa», que precis6 la posterior y reticente con-
firmaciéon de Sindicatos y Patronal se sitiia también en este orden de considera-
ciones,

(194) MaRTiNEZ, Op. Cit., pp. 152-158, confie esta funcién al Gobierno, en cuanto
érgano que se sitita a la cabeza del complejo aparato organizativo del Estado-auto-
ridad, mediante el que el «indirizzo» politico programado debe ser precisamente
llevado a término. Esta funcién debe distinguirse, por tanto, del indrizzo politico-
econdmico establecido en la Ley Plan y en las Leyes en donde se determinan
los fines generales. En este sentido, puede adoptarse la terminologia de MARTINES,
quien distingue «la politica general del Gobiernos», del «indirizzo politico» que,
dice, pertenece al Estado.

(195) La misién del CIPE no es la de elaborar este indirizzo politice-econémico,
y los poderes que le atribuy6 la Ley de 27 de febrero de 1948 deben concebirse como
subordinados al programa previo y, por tanto, como relativos a una actividad de
alta administracion.
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tir va este Plan o programa, previo, la misién del CIPE es mantenerlo
y aplicarlo, gozando para ello, no obstante, de la necesaria autonomia
politica de cuyo ejercicio respondera ante el Parlamento.

En el ejercicio de esta misién juega un papel destacado la activi-
dad de direccién, en donde se concreta' la politica del Gobierno en
esta materia, exteriorizandose a través de la figura ya examinada
de la directiva (196).

C) Actividad administrativa

La disciplina de precios es, basicamente, una funcion administra-
tiva que llevan a término el CIP y los CPP. Esta afirmacion trata
tnicamente de contrapesar el extenso tratamiento que acaba de darse
a los problemas relativos a la definicion de esta potestad administra-
tiva, hecho que responde a la conviccién de que una accién eficaz y
verdaderamente publica sdlo es posible a partir de este marco gene-
ral de referencia, pero que no pretende minimizar, ni mucho menos,
los problemas que afectan al acto administrativo como tal.

Lo que, no obstante, debe tenerse en cuenta es que al contar con
un plan a seguir, con una regulacién detallada de lo que se pretende
hacer al actuar sobre los precios, el precio imperativo sufrira también
algunas modificaciones. Asi, en primer lugar, este acto podra recupe-
rar con todas las garantias su caracter ablativo e imperativo, fruto
de la decisiéon unilateral de la Administracién segan los cauces y
principios dispuestos por la Ley (197), sin necesidad de convertirlo
en un negocio o acuerdo entre poder publico y particulares. Por otro
lado, es mas facil diferenciar la necesaria participacién en esta fase
de ejecucién de la anteriormente examinada al tratar de la elabora-
cién del indirizzo politico. Asi mientras ahora se pretende controlar
la discrecionalidad y colaborar en la mejor ejecucion de unos princi-
pios o mandatos, antes se trataba de definir la linea a seguir por la
Administracion, y por ello se exigia el concurso de las fuerzas capa-
ces de representar los intereses generales de la nacién, para evitar

(198) Sobre la actividad de direccién, en donde se manifiesta de forma clara
la confusién entre el momento politico y el administrativo, vid. GIaNNINI: Diritto...,
op. cit., vol. I, pp. 295 a 297; D'ALBERGO: Voz Direttiva, op. cit., pp. 602 v ss., ¥
Marongio: La direzione nella teoria dell’'organizzazione amministrativa, Milano, 1968.

(1977 Vuelvo a insistir en que el peligro para la situacién del particular no
radica tanto en este caracter imperativo como en el proceso que se haya seguido
para determinar el contenido de la voluntad que se le impone, asi como en la
ejecucidén seguida en desarrollo de esa decisi6n.
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definiciones sectoriales y ‘corporativas de las diferentes politicas. La
participacién del administrado no se agota, pues, en una colaboracion
dentro del procedimiento administrativo, a través del que se lleva a
la practica lo establecido previamente en un marco condicionante.
Esta participacién se limitara, en todo caso, & una intervenciéon diri-
gida Unicamente a resolver un acto singular o general, pero no a
solucionar el problema de la funcién administrativa sobre un sector
de la economia en su conjunto (198).

Resumiendo, la distincién de tres grandes apartados dentro de la
politica de precibs, como momentos sucesivos encarnados en unos
o6rganos diversos que poseen también competencias diferentes, ha
pretendido revalorizar la importancia del momento «politico» inicial
con el fin de: ’

— Lograr una voluntad publica con la fuerza y legitimacién su-
ficiente para imponerse a toda la comunidad.

— Evitar que la disciplina de precios se convierta en una accién
coyuntural, dirigida a salvar los intereses temporales de algu-
nos grupos o sectores dentro de la economia de mercado.

—- Distinguir dentro de un mismo proceso y con un mismo fin,
el momento «politico», que establece las lineas a seguir, de la
posterior ejecucidén, siquiera esté ésta dotada de gran discre-
cionalidad. )

3. Parlamento, region y municipio en la politica de precios

La articulacién de la disciplina de los precios en estos tres gran-
des momentos o fases no debe llevar a una visién de la misma como
sucesién de periodos, estancos o separados. Evidentemente, existe esta
separacion de cometidos y de 6rganos competentes, pero debe encua-
drarse todo ello dentro de una nociéon amplia y genérica de la idea
de Programa, tal como se entiende ‘esta institucién por la mas recien-

(198) Sobre el tema de la participacion en el procedimiento, vid. BERGONZINI:
L'attivitd del privato nel procedimento amministrativo, Padova, 1975; Barone: L'in-
tervento del privato nel procedimento amministrativo, Milano, 19689; Cassese: Il
privato e il procedimento amministrativo, <Archivio giuridice», 1970, pp. 28 y ss.;
Roversi-Monaco:  Profili giuridici del decentramento, Padova, 1970, pp. 176-180;
FerRIER: La participation des administrés aux decisions de l'administration, «RDP>»,
1974, 3, pp. 663 y ss. Con caracter general, sobre €l tema de la participacién, BerrI-
N1: La partecipazione amministrativa, Milano, 1973; CHit: Partecipazione popolare
¢ pubblica amministrazione, Pisa, 1977,
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te doctrina (199), doctrina que encontramos magnificamente conden-
sada en las siguientes palabras de AMATO que, pese a su extension,
merece la pena reproducir. Dice este autor que «lo primero que debe
aclararse es qué se entiende por método de la programacién. El sig-
nificado mas claro y también el més aséptico, el mas neutro, el apa-
rentemente menos contaminado de implicaciones ideoldgicas, es aquel
que concibe la programacion como técnica de la coherencia de la
accion publica, de la coordinaciéon de las intervenciones publicas con
vistas a ejecutar los fines preestablecidos. Es una técnica organizativa,
desde este punto de vista, que se dirige de forma indiferenciada al
ente publico, a la empresa privada, al ente de gobierno y al que no
es de gobierno. Esta es, seguramente, una acepcién correcta y con-
sustancial a los tiempos actuales.

No es, sin embargo, la Unica, y la confusién surge precisamente
cuando se la considera como tal. La programacién, de hecho, tal como
se ha concebido por las fuerzas politicas italianas, no es Unicamente
una técnica coordinadora de la accion del Gobierno, sino que es, en
primer lugar, un proyecto social, es decir, determinacion de fines de
desarrollo, de reequilibrio, de cambio de la estructura social y eco-
némica. Es en base a estas razones que también es técnica de accién
coordinada del Gobierno, acepcion esta Ultima que adquiere un ca-
racter subordinado e instrumental respecto a la finalista, a la que
debe reconocerse un caracter condicionante~» (200).

La extensa cita permite deducir algunas interesantes consecuen-
cias que pueden ayudar a comprender el nuevo sentido que en estas
ultimas paginas pretende darse a la politica de precios. Para ello hay
que partir de la distincién trazada por Amarto entre el Programa
como método para elaborar decisiones, para imponer los criterios de
desarrollo social (que se corresponderia a esta primera fase de la
disciplina de los precios), y los sucesivos momentos de ejecucién que
también pueden considerarse como Programa, si b1en ahora destacan
sus notas de organizacién y coordinacion.

Resumiendo, el Programa o Plan no es otra cosa que un método
de elaboracién de decisiones que afectan a la colectividad que se
plasmara en un documento que contiene directivas y objetivos a

(199) Vid. al respecto Amato: La programmazione come metodo dell’azione re-
gionale, «<RTDP» 1877, pp. 413 y ss.; Picozza: Vicende e procedure della pregramma-
zione economica, en Trattato di..., op. cit., pp. 283 y Ss.

(200) AmaTo, op. ult. cit., p. 413.
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conseguir, asi como un procedimiento determinado para llevar a la
practica tales juicios finalistas de forma coordinada.

{Qué relacién tienen estas disquisiciones con la politica de pre-
cios? Creo que el asumir y comprender este doble momento de la
Programacion lleva a establecer un estrecho paralelismo con la ac-
tuacién real de la politica de precios, que como tal queda resumida
y unificada en sus distintas fases dentro de esta nocién amplia de
Plan, nocién en cuyo seno cabe englobar un momento inicial de cons-
trucciéon de un proyecto de futuro y un segundo periodo de puesta
en practica del mismo.

Admitida esta distincién, ahora unicamente esbozada, surge la
duda de quién sera el ente capacitado para definir el proyecto de
futuro que pretende imponerse con la politica de precios, problema
que en Italia se plantea entre los dos entes con poder de «indirizzo
politico», es decir, Estado y Regién.

Pues bien, esta dificil cuestién ha sido ya planteada y resuelta
por la Corte Constitucional en el sentido de atribuir esta materia a
la competencia estatal (201), en una Sentencia que, si puede discu-
tirse en cuanto a sus razonamientos, debe admitirse en su resolucién
final (202).

La politica de precios, por tanto, dentro de esta visién unitaria,
debe tener su primer momento en la definicién que de la misma haga

(201) El conflicto tuvo su origen en la cuestién de competencia que elevo el
presidente del Consejo de Ministros ante la Corte Constitucional con motivo de
la reconstruccién por parte de la Region de Sicilia del Comité Regional de los
Precios, sosteniendo que <la disciplina de los precios est4 dirigida exclusivamente
a la tutela y a la persecucién de intereses nacionales, los cuales precisan una defi-
nicién unitaria=. Con las dos sentencias de la Corte Constitucional de 9 y 20 de
diciembre de 1978, numeros 248 y 247 (vid. «Giur. Cosi.», 1978, 1889), se zanjé el
problema al determinarse que éstas eran materias atribuidas al Estado por la
necesaria uniformidad de tratamiento a nivel estatal que conllevan, asf como
por el interés nacional preeminente que encierran. Debe notarse que el caso se
planteé con la Regién de Sicilia, circunstancia que complicé en parte la discusién
debida a los amplios poderes que su Estatuto le reconoce en orden a la Pro-
gramacién econémica. Vid. sobre este ultimo aspecto de la cuestién, PREDIERI:
Pianificazione..., op. cit., p. 383.

(2020 En este sentido critico, Picozza: Soltanto allo state la disciplina dei prezzi,
«Giur, Cost.», 1976, p. 1991, quien, si bien acevta la solucién final, discute los razona.-
mientos utilizados, y que se basan en la distincién entre esferas de competencias
estatales frente a esferas regionales. Por contra, propone continuar en una linea
ya iniciada por la Corte Constitucional y que afrontaba los problemas de reparto
de materias desde una visi6én organica, en donde la tutela de unos principios
unitarios no exclufa la participacién de la Regién en la definicién de estos obje-
tivos, ni imponia esta tajante y falsa separacién entre materias de interés local
y materia de interés estatal. El tema, de mucha mayor riqueza, no puede ser
abordado aquf, remitiendo a la lectura del comentario ya citado.
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el Parlamento, a través del documento que, con la participacién de
los 6rganos y entes necesarios, plasme los objetivos esenciales que se
_pretenden llevar a cabo con esta intervencién (203).

Por debajo, y condicionada a esa fase inicial, debera ponerse en
marcha un tipo ya definido de politica de precios, con unos objetivos
previamente fijados. Estaremos, pues, en la fase de Programacion
que supone una coordinaciéon de movimientos, pues superado el mo-
mento estatico o de definicion de intenciones entramos en la fase
dinamica de su puesta en marcha. El CIPE sera el érgano que debera
coordinar y poner en marcha esta accién de gobierno, que, légica-
mente, sigue planteada a nivel estatal por las mismas razones que
nos llevaron a remitirnos al Parlamento y no al Consejo regional (204).

Por ultimo, y dentro de esta fase de ejecucién del Programa defi-
nido a nivel estatal y activado por las directivas del CIPE, los entes
locales Regiéon y Municipio se encargaran de concretar y realizar las
acciones precisas para dar efectividad a esta politica administrativa.
No se pretende ahora, quede claro, reducir en esta materia a la Re-
gién a un simple ente de gestidn, pues debe recordarse que este ente
participa, tal como se vio antes, en la definicién de la politica de
precios a nivel estatal, concibiéndose su actuacién dentro de un pro-
ceso circular con una fase ascendente de participaciéon en la elabo-
racion del Programa o sistema general de precios y una fase des-
cendente en la que debera ejecutar de acuerdo con los principios ya
establecidos y las directivas del CIPE esta politica dentro de su ambito

(203) Se trata, pues, de devolver al Parlamento como supremo representante
de la Nacidén la competencia para determinar las lineas generales de una politica
que pretende imponer un modelo de desarrollo y de relaciones sociales, con el
reconocimiento de la necesaria participacién en la elaboracién de este texto de
todos aquellos 6rganos de participacién a través de los que se expresan los intereses
colectivos. No se trata de realizar desde aquf la politica de precios, pero si que
es posible admitir que en sede parlamentaria se establezca si se quiere una
politica de precios de garantia del sistema de mercado o no, qué tipo de precios
debe predominar, qué sectores deben protegerse, qué 6rganos y en base a qué
tramites deben actuar, qué se entiende por precio remunerativo, y as{ hasta un
largo etcétera,

(204) Vid. Picozza: Vicende..., op. cit., p. 288. Sobre el papel del CIPE como
o6rgano gubernativo de coordinacién y direcciéon del «indirizzo» politico-econémico,
vid. el articulo 3 de la Ley num. 382 de 22 de julio de 1975 (ley para el desarrollo
del ordenamiento regional), en donde se establece que «la funcién de indirizzo
y coordinacién de las actividades administrativas de las Regiones de estatuto
ordinario obedece a exigencias de caracter unitario, incluso en lo relativo a los
objetivos de la programacidon €condémica nacional y a los compromisos surgidos
por obligaciones internacionales y comunitarios». Pues bien, esta funcién se enco-
mienda, por delegacién del Consejo de Ministros, al CIPE,

330



LA ORDENACION ADMINISTRATIVA DE LOS PRECIOS PRIVADOS

territorial (205). Igualmente, debe notarse que como consecuencia de
la primacia que se otorga a las Asambleas representativas, Municipio,
Regién y Parlamento, se pone en crisis la anterior estructura jerar-
quica, CIPE, CIP, CPP, que actuaba de forma independiente e incon-
trolada. De esta forma, se cuestiona duramente la actividad de los
CPP, en cuanto dérganos de representacion de intereses de categorias
que poseen unos grandes poderes decisorios y ejecutivos (208). Esta
circunstancia ha llevado a aconsejar la transferencia de sus faculta-
des a 6rganos de extraccion politica, Regiéon o Municipio (207). Con-
cretamente, en el reciente informe Giannini para el desarrollo del
ordenamiento regional se propone que <«las funciones de los CPP
deben ser delegadas a las Regiones, las cuales proveeran a su pos-
terior delegacidén a los entes locales, segun dispone el articulo 118, 3.°
de la Constitucién» (208). Asi, la Regiéon mantendra la coordinacién
de las intervenciones municipales, esferas estas ultimas que recu-
peran, con las evidentes matizaciones, la ejecucion de una potestad
de larga tradicién local.

VII. CONCLUSIONES

Al final de la exposicién realizada parece oportuno obviar lo que
se entiend(_a por unas conclusiones en sentido tradicional, para des-
tacar, por el contrario, aquellos puntos que han constituido la pre-
ocupacion fundamental y el eje de la exposicién que ahora termina.

El estudio del precio imperativo de la Administracion, tal como
se delimit6 en el primer capitulo, ha sido abordado en todo momento

(205} Picozza: Soltanto..., op. cit., pp. 1885-1886; lo que no puede admitirse
en esta materia es reconocer a las Regiones unos ambitos separados de poder, de
forma que surgieran politicas de precios auténomos, con fines y objetivos diversos.
La consideracién de la existencia de la CEE, con unas directivas que exigen una
coordinacién complementaria, hace aiin mas ilégico un sistema basado en politicas
de precios incomunicadas. ’ '

(208) El peligro fundamental de un Comité provincial en el que se agrupaban
asociaciones y fuerzas econémicas muy representativas radica, basicamente, en el
hecho de que la presion de una empresa puede ser decisiva en una pequeiia
demarcacion; -asi fue denunciado en el comentario anénimo, Un governo per i
prezzi, <Politica del Diritto», 1874, num. 5, pp. 515-520.

(207) Region y Municipio se convierten de esta forma en dos canales basicos
a través de los que se pu€de participar en la definicion de la politica de los
precios, asi como en el control de la ejecucién de la misma, realizando, pues, de
forma directa las dos fases o momentos en que veiamos podia concebirse una
nocién amplia de Programa. .

(208) Véase [l Completamento dell’ordinamento regionale, Bologna, 1977.
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con la intencion de desvelar qué problemas y consecuencias juridicas
surgian al sustituir el pacto entre particulares por la orden adminis-
trativa. Marginando, desde un primer momento, las divagaciones
en torno a la crisis de unas formas juridicas, de «libertad» frente a
las que se anteponen otras formas «publicas», el trabajo se ha plan-
teado como un intento de revalorizar el tipo de actuacién finalista
e imperativo de la Administracién sobre la economia, si bien a par-
tir de unas bases de partida remodeladas y especialmente preparadas
a tal fin.

Asi, se ha pretendido poner de manifiesto la realidad que esconden
las férmulas de economia concertada, frente a las que se coloca la
necesidad de articular un sistema eficaz y técnicamente correcto de
intervencidon coactiva sobre los precios, como unica forma de im-
pulsar una intervencion administrativa capaz de llevar a la practlca
los intereses colectivos y generales de la nacion.

A partir de estas premisas, el trabajo se ha dividido en tres gran-
des apartados. En el primero se trataba de examinar el marco cons-
titucional, marco que juega un papel determinante al sefialar las
fronteras entre el ambito particular y la potestad administrativa y
que, por tanto, condicionaba todo el estudio posterior que tenia como
objeto, precisamente, la potestad de la Administracién para fijar pre-
cios en las relaciones entre particulares. El caracter restrictivo con
que la Corte Constitucional ha interpretado una normativa amplia
¥y genérica, ha supuesto que la Administracién se haya visto limitada
en su acciéon a una actividad de policia, actuando como garante de
un sistema econémico y no como defensora de los intereses generales
de la nacién (a no ser que economia de mercado se identifique con
interés publico, sin mayores concreciones).

De cualquier forma, este primer paso ha permitido constatar cé6mo
la Administracién goza de la facultad de imponer unos precios a
los particulares, hecho éste que se concreta en un acto administrativo
general de dificil catalogaciéon y que modifica los cldsicos esquemas
del contrato privado. El analisis de estos problemas en torno a la
naturaleza juridica, las formas de manifestacién y las relaciones con
el sujeto afectado por la ablacién de facultades que conlleva este
acto, ha ocupado la parte central del trabajo.

No obstante, permanecfa latente una insatisfaccién al comprobar
cémo, si a la forma publica del precio era facil acompafiar unas con-

332



LA ORDENACION ADMINISTRATIVA DE LOS PRECIOS PRIVADOS

cretas consecuencias juridicas, era dificil detectar una real defensa
de los intereses colectivos a los que, de forma directa, afecta este
acto administrativo general. La Administracién empezaba a recurrir
a férmulas de economia concertada como método para definir los
precios a aplicar, pero ello no era mas que una renuncia a la posible
imposicién de una decisién de contenido auténticamente publico en
el momento de llevar a la practica una politica de precios, renuncia
que favorece a los grupos que iran a pactar con el Estado.

Esta constatacién creo que puede justificar el ultimo capitulo, en
él trata de volcarse toda la atencién sobre el momento inicial o «po-
litico» que toda intervencién administrativa en la economia conlleva,
v que, como tal, no debe desaparecer en favor de acuerdos menores
e incontrolados, sinc que debe potenciarse como criterio rector y
de contenido material que informe el total desarrollo posterior de
una actividad que debe comprenderse y examinarse con caracter
unitario. Unicamente de esta forma serd posible volver a confiar en
ung politica imperativa sobre los contratos entre particulares, y tam-
bién parece ser el unico camino para superar con férmulas juridicas
la crisis e injusticia de una economia de mercado altamente viciada.
Si de verdad se pretende actuar sobre la autonomia negocial de
acuerdo con los criterios que resume la vigente Constitucion material,
hay que empezar a trabajar decididamente en este sentido.
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