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PRESENTACION DE LA OCTAVA EDICION

Esta obra estd a punto de cumplir veinte afios. Un tango dice que no es
nada, pero en realidad si es mucho tiempo, aunque pase sin que nos demos
cuenta de todo lo que transforma con su devenir: contextos, enfoques, tec-
nologias, percepciones, incluso principios se ven afectados por las nuevas
circunstancias, positivas o negativas.

Todavia en la anterior edicién eran constantes las referencias a las me-
didas contra la crisis econémica, protagonista durante siete afios del inter-
vencionismo publico europeo. Hoy, en cambio, comprobamos en varios in-
dicadores la sostenibilidad de la recuperaciéon de la economia espafiola (en
particular, por la creacién de empleo).

Por supuesto no creemos que no existan riesgos de involucién o malos
datos en términos de pérdida de calidad de vida. Hemos de estar atn alerta.
Aprender de los errores pasados ayuda a prevenirlos, evitando incurrir de
nuevo en ellos. La memoria humana es sin embargo tan fragil que podemos
revivir nuevas crisis en el futuro.

La lectura de los sabios de otras épocas no conjura este peligro, pero si
ayuda a comprenderlo y sobrellevarlo. Muchos de los debates actuales fue-
ron ya planteados en el siglo xvi por los maestros de la Escuela de Salaman-
ca, inspiradores de los fundamentos de «las leyes de la economia» que rigen
el capitalismo de nuestros dias.

Estas aportaciones contienen guias que los estudiosos de la regulacién
hemos de conocer. Tan importante es repasar las profundas raices de las
ciencias sociales como mantenerse al tanto de las modificaciones e inno-
vaciones normativas propiciadas por un sistema de fuentes acelerado y en
contacto con la necesidad como el nuestro.

La mayoria de los cambios respecto a la séptima edicién resultan de la
incorporacién de reformas legales (las leyes 39 y 40/2015, que atin estaban
tramitandose a mediados de aquel afio, y la nueva LCSP, transposicién de
las directivas), nuevas referencias jurisprudenciales o reconsideraciones de
cuestiones afectadas por el paso del tiempo.
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Hay, por supuesto, cosas que no cambian: Una vez més, quiero dedicar
este libro a mi hija Amina, que ha crecido y hoy me ve Rector de la Univer-
sidad de Salamanca, oficio que no me ha impedido actualizar los contenidos
del libro, esta vez en América, donde la influencia de la cultura juridica espa-
fiola sigue siendo extraordinaria.

En Santiago de los Caballeros (Republica Dominicana), el 15 de agosto
de 2018.

Ricardo RIVERO ORTEGA

Rector de la Universidad de Salamanca



TEMA I
EL DERECHO ADMINISTRATIVO ECONOMICO

SUMARIO: |. INTRODUCCION AL DERECHO ADMINISTRATIVO ECONOMICO: 1. Derecho y Econo-
mia. 2. Derecho publico econémico. 3. Administraciéon econdmica y Derecho administrativo econé-
mico. 4. Intervencion administrativa en la Economia. 5. Regulacion econémica y social.—II. EVOLU-
CION HISTORICA DE LA INTERVENCION ADMINISTRATIVA ECONOMICA EN ESPANA: 6. Hasta
el siglo xx. 7. Alo largo del siglo xx. 8. Comienzos del siglo xx..—Ill. REFORMAS ESTRUCTURALES:
9. Privatizacion. 10. Liberalizacion. 11. Desregulacién. 12. Modernizacion y reforma administrativa.
13. Medidas anticrisis y para la estabilidad presupuestaria. 14. Realizacion del mercado interior
europeo.—IV. GLOBALIZACION, INSTITUCIONES ADMINISTRATIVAS, INNOVACION Y DESA-
RROLLO ECONOMICO: 15. Globalizacion y Derecho administrativo. 16. Instituciones administrati-
vas y desarrollo econémico. 17. Innovacion e intervencion administrativa econémica.

I. INTRODUCCION AL DERECHO ADMINISTRATIVO ECONOMICO

1. DERECHO Y EcoNoMiA

Si la Economia puede definirse como la ciencia de las elecciones huma-
nas (en la distribucién de recursos escasos o en la seleccién de fines alterna-
tivos), el Derecho ha de considerarse la principal herramienta orientadora
de las distintas opciones a disposicion de los agentes econémicos, pudiendo
desde proscribirlas, o sujetarlas a infranqueables limites, hasta incentivarlas
y ampararlas con su cobertura formal protectora. Bien sea con alternativas
de restriccién o de estimulo, apenas puede sefialarse una decisién econémica
no mediatizada por multiples normas juridicas, tanto si nos fijamos en las
operaciones de los sujetos privados (consumidores y empresas), como si ana-
lizamos las intervenciones del poder puiblico, en sus proyecciones legislativas
y ejecutivas, principalmente.

Existen manifestaciones de la actividad econémica privada menos deter-
minadas por el Derecho, pero sélo fuera de sus limites, como sucede con las
empresas prohibidas (aunque no por ello del todo eliminadas de la realidad)
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o con aquellas huérfanas de una regulacién precisa. Claro ejemplo de las
primeras (comportamientos contra las leyes) es el trafico de estupefacientes,
y de las segundas (en los extremos de la ley) la prostitucién. La economia
sumergida representaria también una manifestaciéon de conducta al margen
de la ley, deliberadamente apartada del respeto de las normas, para evitar sus
repercusiones traducidas en costes (fiscales, derechos laborales) o en con-
troles administrativos dirigidos a proteger intereses publicos de todo tipo
(sanidad, seguridad).

Dejando a un lado estos supuestos patolégicos de vulneracién —anali-
zando la mayoria de las decisiones econémicas de los sujetos privados— nos
encontramos con el condicionamiento general de los oferentes y los deman-
dantes. Las empresas, sujetas a reglas sobre todo el proceso de produccion,
distribucién y comercializacion de sus mercancias, desde las normas técnicas
de fabricacién, empaquetado y etiquetado de los productos, hasta las aplica-
bles a su transporte o la publicidad a la hora de venderlos. Y los consumidores,
afectados por limitaciones en cuanto a la oferta o la informacién disponible,
dependiendo sus elecciones del niimero de productos y de servicios ofertados
(en algunos casos en régimen de monopolio u oligopolio), de los precios (a
veces intervenidos), y de las garantias de calidad y seguridad recibidas.

Las intervenciones econémicas del poder publico también se ven con-
dicionadas por reglas competenciales, procedimentales y sustantivas (de
proteccién de los derechos de las personas). En las normas encontramos la
contestacién a las preguntas de gquién debe tomar determinada decisién (las
Cortes, el Gobierno, una Comunidad Auténoma, un Ayuntamiento, un Juez
o Tribunal), cémo debe tomarse (el procedimiento a seguir hasta un pro-
nunciamiento concreto), y dentro de gué limites de necesario cumplimiento
deben adoptarse las respuestas a cada situaciéon econémica. Asi, podemos
decir que practicamente cada acto del Estado con repercusiones econémicas
se encuentra intensamente juridificado, esto es, subordinado al respeto de
un gran namero de previsiones constitucionales, docenas de leyes y cientos
de reglamentos.

Tal multitud de normas, y muchos principios también a respetar, nos de-
muestran el interés y la importancia del Derecho para la Economia. Las insti-
tuciones politicas y juridicas son condiciones previas del sistema econémico,
dependiente de ellas. Todas las operaciones empresariales de cierta enverga-
dura requieren un detenido analisis del contexto juridico para su adopcién,
y ni la ejecucion de la politica econémica ni las concretas intervenciones ad-
ministrativas pueden llevarse a cabo prescindiendo del marco constitucional
y de la distribucién de poderes y funciones entre las distintas autoridades
politicas y administrativas: Cortes Generales, Gobierno, Comunidades Auté-
nomas, Ayuntamientos, Consejo, Comisién o Banco Central Europeo.

En todos estos centros de decisién (como en las empresas) colaboran
activamente economistas y juristas, manejando a la hora de adoptar sus po-
liticas argumentos juridicos y econémicos. No es extrafio por ello que se
emplee el analisis econémico del Derecho como uno de los métodos de apro-
ximacién a las instituciones juridicas. La perspectiva econémica, desde el
punto de vista de la asignacion eficiente de los recursos, puede enriquecer las
decisiones juridicas, tanto de contenido regulador como de aplicacién de las
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normas; por eso los juristas deben tener muy en cuenta la Economia. Y los
economistas también deben estudiar Derecho, por sus repercusiones sobre
el sistema econémico.

BIBLIOGRAFIA: ARINO ORTIZ/LOPEZ DE CastrO, «Economia y Derecho», en Principios
de Derecho ptiblico econémico, 3.% ed., Comares, Granada, 2004. CORCUERA ATIENZA/
GARCIA HERRERA (eds.), Derecho y Economia en el Estado Social, Tecnos, Madrid,
1988. CoOTER/ULMAN, Derecho y Economia, FCE, México, 1977. DOMENECH PASCUAL,
Gabriel, «Por qué y cémo hacer analisis econémico del Derecho», en Revista de
Administracion Publica, nam. 195, 2014. HAYEK, Fundamentos de la libertad, UE,
Madrid, 1998. MERCURO, Derecho y Economia, IEF, Madrid, 1991. PASTOR, Sistema
juridico y Economia. Una introduccion al andlisis econémico del Derecho, Tecnos,
Madrid, 1989. PosNER, Richard, El andlisis econdmico del Derecho, FCE, 2013. REICH,
Mercado y Derecho, Ariel, Barcelona, 1985 (con Prélogo de Eduardo GALAN CORONA).
Ruiz OJEDA, Alberto, Fundamentos de regulacion y competencia (el didlogo entre dere-
cho y economia para el andlisis de las politicas piiblicas), lustel, Madrid, 2013.

2. DERECHO PUBLICO ECONOMICO

El Derecho econémico es una materia interdisciplinar, dedicada al ana-
lisis de cuestiones como la regulaciéon de mercados, el régimen de la compe-
tencia o los derechos de los consumidores. Abarca sectores del ordenamiento
juridico no integrados exclusivamente ni en el Derecho publico ni en el De-
recho privado (el Derecho del mercado de valores, por ejemplo), y que por
tanto han de ser estudiados desde ambos puntos de vista, necesariamente
complementarios. Pero esta amplitud del Derecho econémico no obsta la se-
gregacién de un Derecho publico de la Economia, compuesto sobre todo por
Derecho constitucional y administrativo, diferenciable del Derecho privado
(mercantil o civil) porque centra menos su atencién en la voluntad de los
particulares (contratos, sociedades mercantiles, etc.) y mas en las interven-
ciones y regulaciones del poder publico.

Claro que las intervenciones de caracter fiscal son el objeto de estudio del
Derecho financiero y tributario, disciplina suficientemente auténoma, aun-
que con profundas implicaciones de Derecho administrativo. Y otras mate-
rias juridicas de Derecho puiblico, como el Derecho penal o el procesal, tam-
bién nos muestran destacadas vertientes econémicas. Pero el grueso de las
regulaciones e intervenciones econdémicas del poder publico se encuentran
previstas y ordenadas en leyes administrativas, con la previa cobertura cons-
titucional, de manera que el Derecho puiblico econémico serd, sobre todo,
Derecho publico comun, esto es, Derecho administrativo.

La sustantividad del Derecho publico econémico, con mayor protagonis-
mo del Derecho administrativo econémico, se pone de manifiesto al aproxi-
marse a la literatura extranjera sobre la cuestiéon. Han sido los administra-
tivistas, en los paises europeos con una tradicién juridica mas préxima a la
nuestra (Alemania, Francia, Italia), quienes se han ocupado de sistematizar
esta ciencia. En Alemania, desde HUBER (Wirtschaftverwaltungsrecht); en
Francia, LAUBADERE y DEVOLVE (Droit Public Economique); y en Italia, con
GIANNINI 0 GUARINO (Diritto pubblico dell’economia). Y hasta hoy encontra-
mos manuales y tratados sobre esta materia en los tres paises citados.
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En Estados Unidos son los estudios sobre regulacién los que analizan la
mayoria de las cuestiones que se encuadran en el Derecho publico econémi-
co europeo. Si nos acercamos a los trabajos de BREYER, SUNSTEIN o SIDAK,
por ejemplo, encontraremos alli muchos debates acerca del alcance de la
intervencién publica, sus principios inspiradores o las relaciones entre el
poder administrativo y las empresas. Los mismos temas que interesan a los
investigadores de la Administracién econémica y el Derecho administrativo
econdémico.

BIBLIOGRAFIA: Arixo ORTIZ/DE LA CUETARA/LOPEZ DE CASTRO, Principios de Derecho
puiblico econémico, Comares, Granada, 2004. COSCULLUELA MONTANER/LOPEZ BE-
NITEZ, Derecho piiblico econdmico, Iustel, Madrid, 2011. COSCULLUELA MONTANER,
«Reflexiones sobre los presupuestos constitucionales y de Derecho Comunitario
europeo y los principios generales del Derecho publico econémico», en Estudios
de Derecho Publico Econémico, Libro Homenaje al Prof. Dr. Sebastidn Martin-Re-
tortillo, Civitas, Madrid, 2003. DE LA CRUZ FERRER, Apuntes de Derecho ptiblico
econdmico. La intervencion publica en la Economia vy en la Empresa, 1992. MAR-
TIN MATEO, El marco ptiblico de la economia de mercado, 2.* ed., Aranzadi, Cizur
Menor, 2003. MARTIN MATEO, Derecho ptiblico de la economia, Centro de Estudios
Ramoén Areces, Madrid, 1985. Rojo, «El Derecho econémico como categoria siste-
matica», RGLJ, t. LXXX, 1980. TINDEMANN, «El concepto de Derecho econémico,
de Derecho penal econémico y de delito econémico», Cuadernos de Politica Crimi-
nal, nam. 28, 1986.

3. ADMINISTRACION ECONOMICA Y DERECHO ADMINISTRATIVO ECONOMICO

La Administracion econémica esta compuesta por multiples organizacio-
nes publicas que tienen y ejercen competencias de este orden. Hablamos de
ella en singular sélo para facilitar la comprensién de lo que realmente es un
complejo integrado por la Administracion estatal, la autonémica, los distin-
tos entes locales (municipios, diputaciones provinciales, mancomunidades,
consorcios) y los entes instrumentales dependientes de cada una de estos
niveles (agencias, organismos auténomos, entidades publicas empresariales,
sociedades publicas, fundaciones etc.). Todo un aparato institucional que
debe amoldarse a las necesidades de la estructura econémica, mediante la
flexibilidad y la eficacia (compatibles con la legalidad), para evitar entorpe-
cer su buen funcionamiento.

Asi, suele acudir a férmulas personificadas en su organizacién por las
ventajas que presentan desde el punto de vista de su autonomia y mayor
maniobrabilidad. Es frecuente que multiples competencias econémicas se
atribuyan a entes dotados de personalidad juridica propia, no integrados en
la clasica estructura administrativa jerarquizada, y a veces incluso titulares
de un estatuto de independencia, como en el caso del Banco de Espaiia, para-
digma de organismo con funciones administrativas (vigilancia y supervisiéon
de las entidades de crédito, potestad reglamentaria) separado de la Adminis-
tracién del Ministerio de Economia.

El recurso a las modalidades de actuacién juridico-privadas es también
muy habitual. La utilizacién, alternativa o simultdnea, de Derecho publico
y Derecho privado, es otra de las caracteristicas de la Administracién eco-
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némica. ADIF y la Agencia de Innovacién, Financiacién e Internacionaliza-
cién Empresarial de Castilla y Leén son dos buenos ejemplos de esta utiliza-
cién combinada del Derecho puiblico y el Derecho privado: el primero, para
ejercitar las potestades administrativas, que necesariamente se sujetan a las
normas de la Ley de Procedimiento Administrativo; el segundo, para sus ac-
tividades de gestién, que sin embargo también deberian realizarse respetan-
do principios juridicos publicos y normas administrativas en lo relativo a la
adjudicacién de contratos, seleccién de personal o gestién de subvenciones
(controles y garantias que impidan abusos y malversaciones).

Las formas privadas facilitan la colaboracién publico-privado, imprescin-
dible para llevar a cabo numerosos proyectos econémicos. Por ello la coope-
racién entre agentes privados y poder publico, tan necesaria en toda politica
econdémica que respete la libertad, se refleja también en la tercera caracteris-
tica de la Administracién econémica, que es la sustitucién de las decisiones
unilaterales por férmulas convencionales de intervenciéon administrativa, lo
que se conoce bajo la denominacién de Administracién concertada. Muchos
de los objetivos que persigue la Administracién econémica serian imposibles
de alcanzar sélo con el acto, sin llegar a acuerdos, formalizados o informales,
entre los sujetos privados y publicos que acttian en los sectores sobre los que
se interviene.

Esto en lo que se refiere al concepto y principales caracteristicas de la
Administracién econémica. El Derecho administrativo econémico sirve, por
un lado, para facilitar las intervenciones del poder publico en la Economia,
ofreciendo las herramientas que permiten condicionar el comportamiento
de los operadores econémicos, poderes exorbitantes en manos de la Admi-
nistracién que no deben pasar desapercibidos a la hora de analizar el funcio-
namiento del mercado (potestades administrativas como la reglamentaria,
la sancionadora, la autorizante o la supervisora). Por otro lado, el Derecho
administrativo establece toda una serie de garantias que deben servir para
evitar los excesos de la Administracion, sus intervenciones desproporciona-
das (injustificadas) y las desviaciones de poder y arbitrariedades que pueden
darse como consecuencia de las conexiones entre la autoridad politica y el
interés econémico, que traen el riesgo de la corrupcién.

El Derecho administrativo econémico responde a toda una serie de prin-
cipios bésicos que forman parte de la teoria general del Derecho administra-
tivo. Ahora bien, la mayor o menor plasmacién positiva de estos principios
se halla sobre todo en los ordenamientos sectoriales, compuestos por leyes y
reglamentos que regulan sectores de la economia configurando un estatuto
peculiar de las empresas operadoras e incluyendo garantias de defensa de
los intereses de los destinatarios de sus bienes y servicios. La regulacién de
materias como la banca, el mercado de valores, €l juego, la televisién priva-
da, el transporte, el gas, la industria, el seguro privado, la agricultura o las
telecomunicaciones es el objeto de esta disciplina.

Y es que, aunque las principales leyes administrativas (LPACAP: Ley de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
LJCA: Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, LCSP: Ley de Con-
tratos del Sector Publico) también son de aplicacién a muchos problemas
que se plantean en el ambito de la intervencién econdémica, existe un Dere-
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cho administrativo de la agricultura, la energia o el transporte, por mencio-
nar tan sélo tres sectores en los que se mueve un volumen considerable de
recursos. Cada uno de estos grupos normativos esta compuesto de leyes (nor-
malmente una Ley que funciona como cabecera del grupo) y multiples regla-
mentos que desarrollan o complementan lo establecido en las leyes, amén de
otras normas de diversa naturaleza: decretos legislativos, normas de Derecho
europeo (directivas o reglamentos), decretos-leyes, etc.

La importancia del Derecho administrativo para la Economia queda de
manifiesto si tenemos en cuenta la naturaleza de los conflictos que pretende
resolver esta disciplina juridica. Algunos ejemplos pueden servir para per-
catarnos de los intereses en juego: la paralizacién de un Plan General de
Ordenacién Urbana como consecuencia de un contencioso interadministra-
tivo (Comunidad Auténoma versus Ayuntamiento) puede tener efectos per-
niciosos sobre todo el desarrollo econémico de un municipio, en la medida
en que afecta al sector de la construccién y, por derivacion, a toda la vida de
la ciudad; la impugnacién de una decision de la trascendencia que tiene la
adjudicacién de los canales de television privada tiene igualmente unas con-
notaciones econdmicas evidentes; un recurso contencioso-administrativo
frente a las licencias que permiten la realizacién de un proyecto de estacién
de esqui o de cualquier otra infraestructura puede poner en tela de juicio,
por consideraciones ambientales, el principal factor de dinamizacién de un
municipio y de una comarca entera, enfrentandolo a la protecciéon de los
espacios naturales de la zona.

Es en el contencioso-administrativo donde afloran los intereses politicos,
sociales y econémicos que se ventilan en la interpretacién y aplicacién de las
normas juridico-administrativas. El Derecho administrativo no es sélo el De-
recho interno de la Administracién (organizacion, procedimiento), sino que
también regula las relaciones de este poder publico con los sujetos privados,
evitando las arbitrariedades. Pero que exista una posibilidad del abuso no
supone dejar de considerar que la intervencién publica es imprescindible, y
un breve repaso histérico nos demostrara que ademas es una constante a lo
largo del tiempo.
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