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I. Introduccidn. Las razones que justifican una Ley
en garantia de la unidad de mercado

La Ley 20/2013, de 9 diciembre, de garantia de la unidad de mercado,
trata de dar respuesta a una realidad que se juzga contraria al buen
funcionamiento del sistema econémico del Estado espafol. Como dice
su exposicion de motivos, a pesar de las medidas adoptadas para hacer
efectivo el principio de unidad de mercado, en las Ultimas décadas se
constata que la fragmentacién subsiste dentro del mercado espafiol,
lo que se traduce en un elevado coste que dificulta de forma conside-
rable la actividad de las empresas. A ello afnade, la misma exposicion
de motivos, que la necesidad de eliminar este coste, asi como los obs-
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taculos y trabas derivados del crecimiento de la regulacién, ha sido
una de las principales demandas de los operadores econémicos en los
Gltimos anos.

La memoria econdmica que acompafno al proyecto de ley, y de
la que nos da cuenta el dictamen del Consejo de Estado, concluye
gque existe una evidencia empirica suficiente para afirmar que la acti-
vidad regulatoria en las regiones espafolas tiene costes en términos
de bajo crecimiento de la productividad y, por ende, de crecimiento
econdmico. La misma memoria cuantifica en un crecimiento adicional
anual del PIB del 0,15% durante los diez siguientes afos a la adopcién
de medidas reductoras de cargas. También se simula un impacto de la
profundizacién en la unidad de mercado sobre las principales variables
macroeconémicas, calculandose un aumento del trabajo productivo
del 2,07% respecto del empleo total.

La ley responde también a las exigencias comunitarias que en
los ultimos afios vienen determinando el contenido de las reformas
legislativas espanolas en materia de regulacion de la actividad econ6-
mica. En este sentido podemos mencionar el documento de trabajo
para los servicios de la Comisién titulado “Evaluacién del programa
nacional de reformas y del programa de estabilidad espafola 2013”,
de 25 de mayo de 2013. En dicho documento se sefiala que “en el
ambito de la competencia en los mercados de productos y servicios el
avance se estd demorando mas de lo previsto en el plan de reforma
de septiembre de 2012, a pesar de que las deficiencias en el entorno
empresarial (por ejemplo la segmentacion del mercado interior espa-
Aol y los obstaculos a la entrada en el sector de los servicios) frenan
también la creacién de empleo”. Concretamente, se cita el retraso en
la aprobacion del anteproyecto de ley de garantia de la unidad de
mercado. En este mismo documento, en su apartado “Retos”, 2.2, se
sefala que “las deficiencias en el entorno empresarial (por ejemplo, la
segmentacion del mercado interior espaiol, los obstaculos a la entra-
da en el sector de servicios, la falta de eficiencia del sistema judicial)
reducen también las posibilidades de competencia en el mercado y
frenan la creaciéon de empleo”. Mas adelante, punto 3.4, se lleva a
cabo un analisis detallado del contenido del anteproyecto de ley de
garantia de la unidad de mercado y se dice que se trata de “una ley
ambiciosa sobre la unidad del mercado que sera un paso fundamental
para mejorar el entorno empresarial y la competencia, puesto que
facilitara el establecimiento y la circulaciéon de bienes y servicios en
todo el territorio espafiol y simplificara los requisitos referentes a la
obtencién de licencia de actividad”.
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En la misma fecha se aprobé la Recomendacién del Consejo rela-
tiva al programa nacional de reformas de 2013 en Espaia (COM-2013,
359 final). En su parte expositiva, n° 15, se dice que “las deficiencias
del entorno empresarial, tales como la segmentacién del mercado in-
terno o las barreras de entrada en el sector de los servicios, frenan la
creacion de empleo”, y mas adelante, n° 17, se afiade que “la estructura
administrativa altamente descentralizada precisa de una coordinacién
reforzada entre las distintas administraciones publicas”. En la parte
ya dispositiva, la recomendacion numero siete establece que “debe
aprobarse y aplicarse urgentemente el proyecto de ley de garantia de
la unidad de mercado y acelerar todas las acciones complementarias
necesarias para su pronta aplicacion”.

Internamente también se exigia la aprobacién de una ley en
garantia de la unidad de mercado. El informe CORA, al tratar de la
necesaria reforma del contexto de la situacién econémica en Espafia,
sefialaba como una de las lineas de actuacion la necesidad de empren-
der reformas estructurales “que aporten flexibilidad y competencia,
ayuden a contener los margenes y costes empresariales, mejoren la
calidad de los factores productivos y faciliten la asignaciéon de recursos
hacia los sectores mas competitivos. Entre ellas, deben destacarse la
reforma laboral, la reforma educativa y la ley de garantia de la unidad
de mercado”. Mas adelante, en la pagina 56 se refiere al proyecto de
ley en los términos siguientes: “La ley de garantia de la unidad de
mercado que se enviara a las Cortes el mes de julio persigue la sim-
plificacion de trabas administrativas para el acceso y ejercicio de las
actividades econdémicas en las diferentes Comunidades Auténomas y la
libre circulacion de bienes y servicios en todo el territorio nacional. La
ley esta basada en la confianza mutua y en la responsabilidad de todas
las administraciones mediante la colaboracion ex ante y ex post para el
control y supervision. La ley aborda mecanismos de cooperaciéon entre
administraciones publicas para la elaboracién de proyectos normativos
con objeto de preservar la coherencia de los mismos.” Nada se dice del
principio de eficacia, al que nosotros dedicaremos especial atencién.

De acuerdo con los datos expuestos, y con la presidon del sector
empresarial y de la Comisiéon Europea, se tramité con notable rapidez
el proyecto de ley, que finalmente vio la luz como Ley 20/2013, de 9
de diciembre.

La ley, segun establece su articulo primero, tiene por objeto es-
tablecer las disposiciones necesarias para hacer efectivo el principio de
unidad de mercado en el territorio nacional. En particular, nos dice el
mismo precepto, tiene por objeto garantizar la integridad del orden
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econdémico y facilitar el aprovechamiento de economias de escalay al-
cance del mercado mediante el libre acceso, ejercicio y la expansion de
las actividades econémicas en todo el territorio nacional garantizando
su adecuada supervision, de conformidad con los principios contenidos
en el articulo 139 de la Constitucion.

El legislador también encuentra justificacion para su tarea nor-
mativa en los principios comunitarios de libertad de servicios y de
establecimiento, en la Directiva relativa a los servicios en el mercado
interior 123/2006, en el principio comunitario de reconocimiento mu-
tuo, y en la jurisprudencia comunitaria dictada en relacién con estos
principios.

En todo caso, el legislador se apoya de modo principal en el
principio de unidad de mercado que encuentra recogido en el articu-
lo 139 de la Constitucion para imponer una nueva regulacion de las
condiciones de acceso a las actividades econdémicas y a su ejercicio,
nueva regulacion que pretende corregir la realidad de un mercado
excesivamente fragmentado desde el punto de vista normativo.

Il. Contenido general de la Ley

El objetivo general de la Ley, un marco regulatorio eficiente para las
actividades econdmicas, trata de alcanzarse a través de una serie de
técnicas de distinto contenido y alcance.

El capitulo Il, “Principios de garantia de la libertad de estableci-
miento y la libertad de circulacién”, establece una serie de principios
generales que actian como mandatos que deben determinar la ac-
tuacion de las administraciones en el ejercicio de su poder normativo
y ejecutivo. Algunos de ellos ya estan contenidos en la Ley 30/1992. Se
trata de los principios de no discriminacién, cooperacion y confianza
mutua, necesidad y proporcionalidad de las actuaciones de las autori-
dades competentes, de eficacia, de simplificaciéon de cargas, de trans-
parencia y de garantia de las libertades de los operadores econdmicos.

Estos principios se dirigen a “todas las autoridades competentes”,
y por tanto suponen una injerencia en el modo de ejercer las respec-
tivas competencias, pero no alteran la titularidad de dichas compe-
tencias.

De estos principios nos importa destacar ya en este momento
inicial de nuestro trabajo el principio de eficacia de las actuaciones
de las autoridades competentes en todo el territorio nacional, al que
dedicaremos una especial atencion. El articulo 6 de la Ley 20/2013 de-
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fine el alcance de este principio en los siguientes términos: “Los actos,
disposiciones y medios de intervencion de las autoridades competentes
relacionados con el libre acceso y ejercicio de la actividad econémica
tendran eficacia en todo el territorio nacional, de acuerdo con lo es-
tablecido en el capitulo V de esta ley.”

El capitulo Ill, “Garantia de la cooperacién entre las adminis-
traciones publicas”, establece diversos mecanismos organizativos
y procedimentales para favorecer la cooperacién entre las distintas
administraciones territoriales. Relaciones de cooperacién que deben
entenderse incluidas dentro del concepto mas amplio de relaciones
de colaboracién al que hace referencia de modo general el articulo 4
de la Ley 30/1992.

En concreto, se crean o potencian instrumentos organizativos de
cooperacion (el Consejo para la Unidad de Mercado), o la cooperacién
(a través de las conferencias sectoriales), se impone la cooperacién
procedimental en la elaboracién de proyectos normativos que puedan
tener incidencia en la unidad de mercado, y se establecen mecanis-
mos para hacer un seguimiento y evaluacion del desarrollo de la Ley
20/2013 y de la normativa en materia de regulacion econdémica.

También puede afirmarse que este capitulo incide en el modo
de ejercer las competencias, pero no afecta a su titularidad.

El capitulo IV, “Garantias al libre establecimiento y circulacion”,
supone una nueva aplicacién extensiva de los principios de la Directi-
va 123/2006. Asi, se impone con caracter general el principio de libre
acceso y ejercicio en todas las actividades econémicas,’ libertad que
s6lo podra limitarse conforme a lo establecido en la ley, a lo dispuesto
en la normativa europea o en convenios internacionales.

La aplicacion extensiva de la Directiva 123/20062 se manifiesta
en el hecho de restringir aln mas la posibilidad de exigir una autori-

1. Si bien curiosamente la exposiciéon de motivos excepciona el régimen general del ar-
ticulo 17 para algunas actividades, como las desarrolladas por el taxi y el arrendamiento
de vehiculos con conductor o con las oficinas de farmacia.

2. Sobre el alcance de la Directiva 123/2006 y la competencia de la Unién Europea para
aprobar una norma con este contenido, se ha producido en nuestro pais un interesan-
te debate que queda reflejado en las posiciones encontradas de Tomas de la Quadra-
Salcedo Fernandez del Castillo y Tomas Fernandez Rodriguez. El primero de los autores
se muestra critico con la competencia de la UE para establecer una norma que a su juicio
va mas alld de la garantia de un mercado Unico imponiendo un modelo concreto gene-
ral de ordenacion de las actividades econédmicas. Asi, en “La directiva de servicios y la
libertad de empresa”, en El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n° 7,
2009. Por su parte Tomas Ramon Fernandez defiende la competencia de la UE a partir
de las referencias a la libre competencia y a la economia de mercado. Asi, en el prélogo

REAF num. 19, abril 2014, p. 144-177



La Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado |

zacion, ya que se impone con caracter general una reserva de ley para
establecer controles ex ante, y también ex post, y se limitan las razones
imperiosas de interés general que pueden justificar la existencia del
control ex ante (articulo 17,1). También se obliga a justificar la existen-
cia de una declaracién responsable o comunicacion previa y se limitan
los supuestos en que se podra exigir al particular esta actividad previa
(articulo 17, 2 y 3). Ademas, se amplian las actuaciones que con caracter
general se consideran limites a la libertad de establecimiento y circula-
Cion (articulo 18). Y finalmente, y sobre ello volveremos, se consideran
actuaciones que limitan el libre establecimiento y la libre circulacién, y
por tanto quedan prohibidas, la exigencia de requisitos diversos a los
exigidos en el territorio de origen o donde el operador haya accedido a
la actividad profesional o profesién, requisitos de seguros o requisitos
diversos a los exigidos en el lugar de fabricaciéon.? El capitulo V lleva
por titulo “Principio de eficacia en todo el territorio nacional”.

El principio de eficacia supone que cualquier operador legal-
mente establecido, o cualquier bien legalmente producido y pues-
to en circulacién, podra ejercer la actividad econédmica o circular en
todo el territorio nacional sin que quepa en principio exigir nuevas
autorizaciones o tramites adicionales por parte de otras autoridades
diferentes. Dicho de otro modo (articulo 19), el principio de eficacia,
que se traduce en el derecho de todo operador econémico a actuar
en todo el territorio nacional de acuerdo con la normativa de su lugar
de origen. Respecto de los productos, el principio de eficacia supone
gue cualquier producto legalmente producido al amparo de la nor-
mativa de un lugar del territorio espafiol podra circular y ofertarse
libremente en el resto del territorio desde el momento de su puesta
en el mercado.* Para reforzar este principio, el articulo 20 precisa las

al libro coordinado por Aguado y Noguera El impacto de la Directiva de servicios en las
administraciones publicas: aspectos generales y sectoriales, ed. Atelier, 2012.

3. Articulo 118.2, b, ¢, dy e.

4. También aqui se establecen excepciones en la exposicidon de motivos. Asi, se dice que
"este principio de eficacia no es, sin embargo, aplicable a determinadas actuaciones re-
lacionadas con las instalaciones o infraestructuras fisicas, con la ocupacion del dominio
publico o con la prestacién de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas que, por
su propia naturaleza, resultan vinculados con un dmbito territorial determinado, como
nuevamente sucede con las actividades desarrolladas por el taxi y el arrendamiento de
vehiculos con conductor, con las concesiones demaniales o con las oficinas de farmacia,
que se consideran incluidas en las previsiones del segundo parrafo del articulo 20.4 de
esta ley”.
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actuaciones publicas o privadas del lugar de origen que extienden su
validez en todo el territorio nacional.

El capitulo VI se ocupa de la funcién de supervisién y el control
de los operadores econdémicos, diferenciando las competencias de las
autoridades de origen y las de las autoridades de destino, asi como
las de las autoridades del lugar de fabricacion.

Finalmente, el capitulo VIl introduce un singular y también criti-
cable nuevo mecanismo de proteccion de los operadores econémicos
en el ambito de la libertad de establecimiento y de la libertad de circu-
lacién. Se regula un recurso administrativo ante el Consejo para la Uni-
dad de Mercado y, lo mas llamativo y discutible, un procedimiento ju-
dicial singular que a través de la disposicién final primera se incorpora
a la Ley 29/1998. No podemos extendernos en todos los problemas que
plantea este nuevo recurso que establece una legitimacion especial a
favor de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia para
impugnar normas o actos de cualquier administracion, la suspensién
automatica de la norma o acto impugnado si se solicita por la parte
actora, y la competencia de la sala de lo contencioso administrativo de
la Audiencia Nacional para conocer de todos estos recursos.

lIl. El principio de unidad de mercado

Como ya hemos indicado, el articulo primero de la Ley 20/2013 afirma
gue su objeto es establecer las disposiciones necesarias para hacer
efectivo el principio de unidad de mercado en el territorio nacional.
Por tanto, antes de entrar a examinar el contenido y los efectos del
principio de eficacia con el que trata de hacerse realidad el principio
de unidad de mercado, nos parece necesario recordar cual es el signi-
ficado de este principio constitucional al que la Ley 20/2013 dice que
trata de servir. Nos importa analizar de modo particular el alcance de
este principio como titulo legitimador de la potestad legislativa del
Estado para imponer una mayor uniformidad en la determinacién
de las condiciones de acceso y ejercicio de actividades econdmicas.
El principio de unidad de mercado se suele construir por la doc-
trina a partir del articulo 2 de la Constitucién que proclama la indi-
soluble unidad de la nacién espafiola.’> Esta misma idea es la que ha

5. Sobre el principio de unidad de mercado en el derecho espaiol, vid. De la Quadra-
Salcedo Janini, Mercado nacional unico y Constitucion, CEPC, Madrid, 2008; Alberti, E.
Autonomia politica y unidad econdmica, Civitas, Madrid, 1995; Calonge Veldzquez, A.
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defendido el Tribunal Constitucional en diversas sentencias. A partir
de lo dispuesto en los articulos constitucionales 2, 38, 40, 131.1, 138.1
y 2, 139.2, 149.1-1 y 157.2, el Tribunal Constitucional ha afirmado que
“en Estados como el nuestro, de estructura territorial compleja, la exi-
gencia de que los principios basicos del orden econémico sean unosy
los mismos en todo el ambito nacional es una proyeccién concreta del
mas general principio de unidad que el articulo 2 de la Constitucion
consagra” (SSTC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1; 1/1984, de 2 de febrero,
FJ 5,y 24/1986, de 14 de febrero).

De acuerdo con el criterio del Tribunal Constitucional, lo que a
continuacién importa conocer es cual es el contenido de este principio
de unidad de mercado, construido en buena medida por la propia
jurisprudencia del Tribunal. El Tribunal Constitucional, en una de sus
primeras sentencias, STC 1/1982, FJ 1, afirm6 que la lamada Constitu-
cién econdmica establece “un marco que implica la existencia de unos
principios basicos del orden econémico que han de aplicarse con carac-
ter unitario, unicidad que esta reiteradamente exigida por la Constitu-
cién, cuyo predmbulo garantiza la existencia de un orden econémico
y social justo, y cuyo articulo 2 establece un principio de unidad que
se proyecta en la esfera econdmica por medio de diversos preceptos
constitucionales, tales como el 128 entendido en su totalidad, el 131.1,
el 139.2 y el 138.2". Anade el Tribunal que “esta exigencia de que el
orden econémico nacional sea uno en todo el ambito del Estado es
mas imperiosa en aquellos como el nuestro, que tienen una estructura
interna no uniforme, sino plural o compuesta desde el punto de vista
de su organizacion territorial (Titulo VIII CE). La unicidad del orden
econdmico nacional es un presupuesto necesario para que el reparto
de competencias entre el Estado y las distintas Comunidades Auténo-
mas en materias econémicas no conduzca a resultados disfuncionales y
desintegradores. Por ello, la Constitucion retiene en poder del Estado,

Autonomia politica y unidad de mercado en la CE espafnola de 1978, Universidad de
Valladolid, 1988; Carrasco Duran, M. El reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas sobre la actividad econdmica, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005;
Goémez Ferrer, R., “Bases y ordenacion general de la economia”, en Normativa bdsica en
el ordenamiento espanol, coord. Pérez Calvo, MAP, Madrid, 1990; Gémez Baraona, A.,
“Modelo econémico y Tribunal Constitucional”, Anales de Estudios Econdmicos y Empre-
sariales, n° 3, 1987; Tena Piazuelo, V. La unidad de mercado en el Estado autondmico,
Escuela Libre Editorial, Madrid, 1997; Tornos Mas, J. “La intervencion de las Comunida-
des Auténomas en la economia”, REDA, n° 21, 1979; Viver Pi-Sunyer, C., “La libertad de
circulacion y establecimiento de las personas y la libertad de circulacion de bienes, art.
139,2 CE”, en La funcion del articulo 149.1.1 de la CE en el sistema de distribucion de las
competencias, |IEA, Barcelona, 1992.
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como exclusivas en su integridad, aquellas competencias que atafien
a determinados aspectos del orden econémico y de su unidad, como
sucede entre otros preceptos, con el articulo 149.1.10 CE, y en otros
supuestos retiene en poder del Estado, también con caracter exclusivo,
la competencia para fijar solamente las “bases”, como ocurre con los
indicados en el articulo 149.1.11y 13 CE".

Mas tarde el Tribunal vuelve a insistir en esta idea: “La unidad
de mercado supone, por lo menos, la libertad de circulacién sin traba
por todo el territorio nacional de bienes, capitales, servicios y mano
de obray la igualdad de las condiciones basicas de ejercicio de la ac-
tividad econdmica” (STC 88/1986, de 1 de julio, FJ 6). Pero también se
reconoce que esta configuracion del principio de unidad de mercado
se ha debido hacer compatible con la propia configuraciéon del Esta-
do espafiol como un Estado compuesto que reconoce la autonomia
politica de las Comunidades Auténomas. Por ello el Tribunal Cons-
titucional ha establecido que la unidad exigida por la Constitucion
“no significa uniformidad, ya que la misma configuracién del Estado
espanol y la existencia de entidades con autonomia politica, como son
las Comunidades Auténomas, supone necesariamente una diversidad
de regimenes juridicos” (STC 88/1986, FJ 6).

La coexistencia de los principios de unidad y autonomia obliga
a buscar un equilibrio. Por ello el Tribunal Constitucional ha estable-
cido que “nuestro texto constitucional garantiza tanto la unidad de
Espafia como la autonomia de sus nacionalidades y regiones, lo que
necesariamente obliga a buscar un adecuado equilibrio entre ambos
principios, pues la unidad del Estado no es ébice para la coexisten-
cia de una diversidad territorial que admite un importante campo
competencial de las Comunidades Auténomas” (STC 96/2002, de 25
de abril, FJ 11). En la misma linea, la STC 88/1986, de 1 de julio, FJ 6,
establecié que “la compatibilidad entre la unidad econémica de la
naciéon (que tendria como una de sus manifestaciones la unidad de
mercado) y la diversidad juridica que deriva de la autonomia ha de
buscarse, pues, en un equilibrio entre ambos principios, equilibrio
que, al menos, y en lo que aqui interesa, admite una pluralidad y
diversidad de intervenciones de los poderes publicos en el ambito
econémico, siempre que [...] quede en todo caso a salvo la igualdad
basica de todos los espafioles”.

Una vez afirmado que unidad econémica no significa uniformi-
dad, el Tribunal Constitucional ha tratado de fijar algunos criterios
generales para admitir la diversidad de las normas autonémicas. En
este sentido, ha dicho que la regulacion autonémica se debe llevar
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a cabo dentro del ambito de la competencia de la Comunidad Auté-
noma, y que esa regulacién, en cuanto introductora de un régimen
diverso del o de los existentes en el resto de la nacion, debe resultar
proporcionada al objeto legitimo que se persigue, de manera que
las diferencias y peculiaridades en ella previstas resulten adecuadas y
justificadas por su fin (STC 88/1986, de 1 de julio, FJ 6).

La Sentencia 96/2002, de 25 de abril, sintetiza en buena me-
dida toda la jurisprudencia anterior, afirmando que “la unidad de
mercado en el territorio nacional no impide toda normacién que, de
una manera u otra, puede afectar a la libertad de circulacién, sino la
fragmentacion del mercado, en el sentido de que las consecuencias
objetivas de las medidas adoptadas impliquen el surgimiento de obs-
taculos que no guardan relacion con el fin constitucionalmente licito
que aquellas persiguen”.

Esta ultima sentencia incorpora una idea de especial interés. El
Estado puede actuar como garante de la unidad del mercado espafiol
en ejercicio de su competencia exclusiva sobre la materia de bases y
coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica,
también para asegurar la libre circulacién de bienes en el territorio
espafol impidiendo los obstaculos a la misma por parte de los po-
deres publicos, articulo 139.2. Por ultimo, sefala que la intervencion
estatal debera respetar la distribucion competencial entre el Estado
y las Comunidades Auténomas con el fin en todo caso de evitar la
fragmentacién del mercado y los efectos disgregadores o disfuncio-
nales que se deriven de una diversidad de normas autonémicas, cuya
singularidad exceda de un fin legitimo, es decir, que esa diversidad
no sea adecuada al objeto que persigue o sea desproporcionada. Se
anade otra precisién de especial interés. La unidad de mercado implica
un minimo normativo o un presupuesto para el reparto de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, de forma tal que,
sin ser un titulo de atribucién de competencias en si mismo, si puede
actuar como limite a las competencias autonémicas.

De acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, la unidad
de mercado trata de evitar la existencia de un mercado fragmentado
de forma arbitraria o desproporcionada. Por tanto, lo que impide es un
ejercicio de las competencias autonémicas en materia econémica que
conlleve la adopcién de medidas discriminatorias o que obstaculicen
la libre circulaciéon de bienes y servicios dentro del mercado nacional.

Este concepto de medidas que obstaculizan el comercio dentro
del mercado espafol debe ser precisado. Por un lado hay que recono-
cer que no toda incidencia sobre la circulacion de personas y bienes
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es necesariamente un obstaculo. De acuerdo de nuevo con el Tribunal
Constitucional, “no toda incidencia sobre la circulacién de personas
y bienes es necesariamente un obstaculo. Lo sera, sin duda, cuando
intencionalmente persiga la finalidad de obstaculizar la circulacién,
pero, en contra de lo que argumenta la representacién del Gobierno
Vasco, no sélo en ese caso, sino también en aquellos otros en los que
las consecuencias objetivas de las medidas adoptadas impliquen el
surgimiento de obstaculos que no guardan relacién con el fin” (STC
37/1981, de 16 de noviembre, FJ 2).

En relaciéon con este concepto de “obstaculo” nos importa des-
tacar otra idea. Una cosa es que una norma autonémica pueda esta-
blecer, por ejemplo, de forma injustificada obstaculos al comercio en
general, y otra cosa es que la norma autondémica establezca obstacu-
los al comercio interautondmico contrarios al principio de unidad de
mercado. La primera actuacion deberia confrontarse con el articulo
38 de la Constitucion, mientras que la segunda deberia examinarse en
relacion con el articulo 139.2 del texto constitucional. Asi, por ejemplo,
una norma autondémica que estableciera un sistema de autorizaciones
contingentadas para la apertura de grandes centros comerciales podria
entrar en contradiccién con el articulo 38 de la Constitucion, pero al
establecer este régimen de forma igualitaria para todos los operadores
econémicos no supondria en principio una vulneracién del principio de
unidad de mercado. Por el contrario, si que constituiria un obstaculo al
comercio interautonémico una medida de un poder publico que tuvie-
ra un efecto restrictivo mas oneroso sobre la actividad econémica de
personas o bienes provenientes de fuera de una Comunidad Auténo-
ma que sobre la actividad de personas radicadas o bienes de la propia
entidad que establece dicha norma. Asi, por ejemplo, la exigencia de
tener la sede social de la entidad en la Comunidad Autonoma donde
se quiere llevar a cabo la actividad.

Una ultima consideracion. La Sentencia 133/1997 del Tribunal Cons-
titucional declara que “una de las manifestaciones de dicha unidad de la
politica econdmica es el principio de unidad del mercado -y, por tanto,
del mercado de capitales—, reconocido implicitamente por el articu-
lo 139.2 de la Constitucién, al disponer que ninguna autoridad podra
adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libre
circulacion de bienes en todo el territorio espafiol. Otra manifestacion
de esa unidad del orden econémico es la exigencia de la adopcion de
medidas de politica econdmica aplicables, con caracter general, a todo
el territorio nacional, al servicio de una serie de objetivos de caracter
econdémico fijados por la propia Constituciéon —articulos 40, 131y 138.1)".
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Como se ha dicho,® “los principios de unidad de mercado y de
unidad de la politica econdmica, a pesar de venir derivados del mismo
principio (unidad del orden econémico nacional), son dos principios
distintos. El primero tiene caracter estructural, y sirve para garantizar
que la integracién que ha alcanzado el mercado espafiol no se vea
perturbada por acciones en sentido contrario (incluso aunque pudie-
ran gozar de cobertura competencial) de las entidades territoriales
dotadas de autonomia, pero tampoco de las propias autoridades es-
tatales. La unidad de mercado tiene un caracter estatico. Para que
exista unidad de mercado deben concurrir elementos estructurales que
permitan que, en su espacio, la actividad econémica se desarrolle en
condiciones de libertad e igualdad. El sequndo de los principios, esto
es, el de unidad de la politica econémica, posee, por el contrario, un
caracter dindmico, sirviendo de fundamento ultimo a aquellas actua-
ciones que permiten la realizaciéon de una politica coordinada de las
autoridades estatales y las auténoma. En definitiva, como ha sefalado
la doctrina: entendida en sentido estricto, la unidad de mercado es
distinta de la unidad de la politica econémica porque, al menos en
teoria, es posible un mercado unico sin que sobre él actie una politica
econdémica dirigida por una autoridad politica”.”

Este rapido examen de la doctrina del Tribunal Constitucional
nos permite precisar algunas ideas de interés.

a) La unidad de mercado es un principio de construccién juris-
prudencial vinculado al principio mas general de unidad del ordena-
miento econémico nacional.

b) El contenido esencial de la unidad de mercado es la garantia
de la libertad de circulacién sin trabas por todo el territorio nacional
de bienes, capitales y servicios y mano de obra, y la igualdad de las
condiciones basicas de ejercicio de la actividad.

¢) La unidad de mercado no es un titulo competencial del Es-
tado y no exige la uniformidad de la normativa reguladora de la ac-
tividad econémica. Las Comunidades Auténomas, en ejercicio de sus
competencias, pueden establecer regulaciones diversas en materia de

6. Informe del Consejo Econémico y Social 3/2000, “Unidad de mercado y cohesion so-
cial”, pag. 69.

7. La distincién entre elementos estructurales y garantias dindmicas de la unidad eco-
némica la encontramos en Alberti, E., Autonomia politica y unidad econdmica, Civitas,
Madrid, 1995, pag. 194. Para este autor las garantias estructurales imponen a todos los
poderes publicos el respeto de las mismas reglas generales de actuacion. Las garantias
dindmicas residen en el hecho consistente en atribuir a las instancias centrales las princi-
pales facultades de intervencién.
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ordenaciéon econémica siempre que no constituyan obstaculos para el
funcionamiento del mercado nacional.

d). El Estado, para garantizar la unidad de mercado, puede ejer-
cer sus competencias en materia de bases y coordinacién de la orde-
nacién de la actividad econémica.

Una vez analizado el contenido juridico del principio de unidad
de mercado, y su directa incidencia en el sistema de distribuciéon de
competencias, procede examinar en qué medida la Ley 20/2013 respe-
ta el marco constitucional y la doctrina del Tribunal Constitucional al
respecto. Lo que nos importa determinar es si el legislador estatal ha
hecho un uso correcto de su competencia para garantizar la unidad
del mercado, y si la Ley 20/2013 puede por tanto situarse dentro del
titulo competencial estatal “bases y coordinacién de la ordenacién de
la actividad econémica”, tal y como se ha interpretado por el Tribunal
Constitucional.

Como veremos a continuacion, a nuestro entender el principio
de eficacia que introduce la Ley 20/2013 no respeta el marco constitu-
cional vigente y ademas es disfuncional. Si bien reconocemos al Estado
la competencia para garantizar la unidad del mercado, imponiendo
incluso marcos normativos uniformes de contenido sectorial, creemos
que ello deberia hacerse, en su caso, a través de unas técnicas diversas
a las que utiliza la Ley 20/2013 y, en concreto, del recurso al principio
de eficacia tal y como se configura en el texto legal.

IV. El principio de eficacia

De acuerdo con Alberti,? la unificacion econémica discurre por cuatro
vias: la desapariciéon de las fronteras interiores y la consiguiente crea-
cidon de una unién aduanera frente al exterior, la interdiccién del trato
desigual en el interior de cada Estado miembro a los ciudadanos de
los demas que integran la federacion, la uniformizacién de las reglas
basicas de disciplina de las actividades econémicas en todo el territorio
federal, y la concesién al poder central de los principales instrumentos
de intervenciéon econdmica. La Ley 20/2013 recurre a la tercera de las
técnicas apuntadas.

En principio no tenemos nada que oponer a que el Estado trate
de garantizar el principio de unidad de mercado haciendo uso de las

8. Alberti, E. Autonomia..., op. cit., pag. 19.
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competencias que para ello le otorga el texto constitucional, en parti-
cular la competencia basica para la ordenacion general de la economia.
Ahora bien, como veremos a continuacién, la Ley 20/2013 trata de
hecho de imponer una igualacién sustancial de la normativa sectorial
reguladora de la actividad econémica de forma indirecta. Para ello
acude al principio de eficacia, lo que le permitira imponer una uni-
formidad de facto a través de la generalizacion de la aplicacién de la
norma menos intervencionista, lo que a nuestro entender no sélo es
inconstitucional, sino ademas irracional.

De las diversas medidas que contiene la Ley 20/2013 para garan-
tizar la unidad del mercado, la de mayor calado, y mas discutible, es
la introduccién del principio de eficacia. Este principio, definido como
ya vimos en el articulo 6 de la ley (“los actos, disposiciones y modos de
intervencion de las autoridades competentes relacionados con el libre
acceso y ejercicio de la actividad econémica tendran eficacia en todo
el territorio nacional”) se desarrolla de forma especifica en el capitulo
V, articulos 19y 20, y también se contempla en el articulo 18.2, letras
b,cdeyf

El principio de eficacia pretende conseguir un doble objetivo:
por un lado, establecer una normativa comun en todo el territorio
nacional para regular el ejercicio de una actividad econémica, y por
otro lado, favorecer el que esta normativa comun sea la que imponga
las menores condiciones posibles para el concreto acceso a un determi-
nado tipo de actividad econémica. El articulo 19 define el alcance del
principio de eficacia en los términos siguientes: “Desde el momento
en que un operador econdmico esté legalmente establecido en un
lugar del territorio espanol podra ejercer su actividad econémica en
todo el territorio, mediante establecimiento fisico o sin él, siempre
que cumpla los requisitos de acceso a la actividad del lugar de origen,
incluso cuando la actividad econémica no esté sometida a requisitos en
dicho lugar. Cualquier producto legalmente producido al amparo de la
normativa de un lugar el territorio espafol podra circular y ofertarse
libremente en el resto del territorio desde el momento de su puesta
en el mercado. Cuando conforme a la normativa del lugar de destino
se exijan requisitos, cualificaciones, controles previos o garantias a los
operadores econdmicos o a los bienes distintos de los exigidos obte-
nidos al amparo de la normativa del lugar de origen, la autoridad de
destino asumira la plena validez de estos ultimos, aunque difieran en
su alcance o cuantia. Asimismo, el libre ejercicio operara incluso cuan-
do en la normativa del lugar de origen no se exija requisito, control,
cualificacién o garantia alguno.”
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El objetivo perseguido por el principio de eficacia, tal y como
acaba de definirse, ya se trata de conseguir a través de lo dispuesto
en el articulo 18. Este precepto prohibe de forma general algunas ac-
tuaciones por considerarlas contrarias al libre establecimiento y la libre
circulacion. Estas actuaciones prohibidas consisten en la exigencia de
requisitos para el ejercicio de una actividad econémica distintos de los
que se exigen a un determinado operador por la autoridad del territo-
rio en el que dicho operador tiene su sede social. Asi, el articulo 18.2.b
prohibe la exigencia de requisitos de obtencién de una autorizacion,
homologacién, acreditacién, calificacién, certificaciéon, cualificacion
o reconocimiento, de presentaciéon de una declaracién responsable o
comunicaciéon o de inscripcidén en algun registro para el ejercicio de la
actividad en el territorio de una autoridad competente distinta de la
autoridad de origen. De este modo se deja sin efecto la norma que im-
pone condiciones mas gravosas en otro territorio, al tener que aplicar
lo dispuesto en la norma menos gravosa acordada por la autoridad de
origen. Lo mismo ocurre en los supuestos previstos en los apartados c,
d, e, y f, en relacién a requisitos de cualificacién profesional, requisitos
de seguros, especificaciones técnicas, o condiciones para la obtencion
de ventajas econdémicas.

La regulacion especifica del principio de eficacia se contiene en
el capitulo V. Por un lado, el articulo 19, al que antes nos hemos refe-
rido, establece el principio general de aplicacion de la normativa mas
favorable en todo el territorio nacional para el ejercicio de cualquier
actividad econémica y para la circulacion de los productos fabricados.
Esta normativa mas favorable desplaza a la normativa del lugar en
donde vaya a ejercerse la actividad o vaya a venderse el producto.

El articulo 20, por su parte, viene a tratar de conseguir el mismo
objetivo pero en este caso a través de una regla de contenido positivo,
afirmando que las actuaciones administrativas realizadas por la auto-
ridad del lugar de origen a favor de un operador econémico exten-
deran su eficacia a todo el territorio nacional, sin que pueda exigirse
al operador econémico el cumplimiento de nuevos requisitos u otros
tramites adicionales. De este modo, el articulo 19 lo que nos dice es
que la autoridad de destino asumira la plena validez de lo establecido
por la autoridad de origen, mientras que el articulo 20 lo que nos dice
es que lo dispuesto por la autoridad de origen tendra plena eficacia
en todo el territorio nacional. Ambos mandatos se complementan, si
bien en el fondo significan lo mismo.

La aplicacion general y extensiva de lo dispuesto en la normativa
de la autoridad de origen tiene no obstante una excepcién. Como dice
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el apartado cuarto del articulo 20, “el principio de eficacia en todo
el territorio nacional no se aplicara en caso de autorizaciones, de-
claraciones responsables y comunicaciones vinculadas a una concreta
instalacion o infraestructura fisica. No obstante, cuando el operador
esté legalmente establecido en otro lugar del territorio, las autoriza-
ciones o declaraciones responsables no podran contemplar requisitos
gue no estén ligados especificamente a la instalacién o infraestructu-
ra. El principio de eficacia en todo el territorio nacional tampoco se
aplicara a los actos administrativos relacionados con la ocupacién de
un determinado dominio publico o cuando el numero de operadores
econdmicos en un lugar del territorio se ha limitado en funcién de
la existencia de servicios publicos sometidos a tarifas requladas”.’ De
este modo, pues, el principio de eficacia jugara fundamentalmente en
todo aquello que podemos simplificar diciendo que esta vinculado a
la licencia de actividad, mientras que no es de aplicacién en aquello
vinculado a las licencias de construccién o de apertura.

¢Cual es el verdadero alcance de este principio? A nuestro enten-
der lo verdaderamente relevante del principio de eficacia es que va
mas alla del principio del reconocimiento mutuo para actos ejecutivos
adoptados bajo una normativa comun. El principio del reconocimiento
mutuo, de origen comunitario, lo que trataba era de imponer a los
Estados miembros la aceptaciéon de los productos legalmente fabri-
cados y comercializados en cualquier otro Estado de la UE, aunque
lo hubieran sido con normas y prescripciones técnicas diferentes a
las del Estado receptor, con tal de que estas normas fueran aptasy
suficientes para satisfacer el objetivo regulador fundamentado por
una razén imperiosa de interés general. Por tanto, en el principio del
reconocimiento mutuo existen dos ideas previas fundamentales. La
Comision puede establecer unos contenidos esenciales en la reglamen-
tacion de los productos, y a partir de aqui los Estados miembros, en
virtud del principio de confianza mutua, reconocen la aplicacién que

9. La exposicién de motivos de la ley precisa algo mas el alcance de esta excepcién. Como
ya expusimos en la nota 4, la exposicion de motivos nos dice que “este principio de eficacia
no es, sin embargo, aplicable a determinadas actuaciones relacionadas con las instala-
ciones o infraestructuras fisicas, con la ocupacién del dominio publico o la prestacion de
servicios publicos sometidos a tarifas reguladas que, por su propia naturaleza, resultan
vinculados con un ambito territorial determinado, como nuevamente sucede con las
actividades desarrolladas por el taxiy el arrendamiento de vehiculos con conductor, con
las concesiones demaniales o con las oficinas de farmacia, que se consideran incluidas en
las previsiones del segundo parrafo del articulo 20.4 de esta ley”.
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de esta normativa minima comunitaria haya hecho otro Estado.' El
principio de eficacia va mas alla, ya que lo que pretende es conseguir
gue en todo el territorio nacional se imponga por la fuerza de los
hechos aquella normativa mas liberalizadora, aquella que contenga
menos requisitos para el ejercicio de una actividad econémica o para la
circulacion de un producto. Al imponer la extensién de esa normativa
en los territorios de destino se esta generalizando la aplicaciéon de la
normativa menos interventora. Esto es lo que se ha calificado como
“dumping regulatorio”.

El “"dumping regulatorio” puede imponerse por la fuerza de los
hechos. Cualquier autoridad con competencia para regular el acceso a
una determinada actividad econémica, o las condiciones de fabricacion
de un producto, puede decidir establecer en su territorio la norma mas
favorable posible, llegando incluso a no existir ningun tipo de control
previo para el ejercicio de estas actividades. De este modo atraera a las
empresas del sector a establecerse en su territorio, con los beneficios
que ello pueda comportar para esta administracion, desde el punto
de vista de ingresos tributarios y creacion de puestos de trabajo. Se
trata de atraer inversiones a través de medidas favorables de conte-
nido econémico. Las empresas pueden tener interés en deslocalizarse
a estos territorios ya que a partir de este momento podran ejercer su
actividad en todo el territorio nacional con el régimen menos inter-
vencionista posible. El operador econémico escoge el ordenamiento
gue le es mas favorable y en virtud del principio de eficacia se dedica a
desplazar las normativas o las intervenciones administrativas existentes
en los lugares de destino.

Es importante destacar que la verdadera significacién del prin-
cipio de eficacia, tal y como se contempla en la Ley 20/2013, radica en
el hecho de que en virtud del mismo se establece una nueva relacién
entre los ordenamientos de las distintas Comunidades Auténomas y
también de los entes locales. El sistema de distribucion de compe-
tencias queda alterado sustancialmente por el hecho de que a partir
de ahora aquella Comunidad Auténoma, o aquel ente local, que en
ejercicio de sus competencias decida establecer la normativa menos
interventora posible conseguird que su norma se aplique en todo el
territorio nacional por encima de lo que se haya establecido en otras
normativas aprobadas en ejercicio de sus propias competencias por

10. Sobre esta cuestion, vid. De la Quadra-Salcedo, T. “Libertad de establecimiento y de
servicios: ;jReconocimiento mutuo o pais de origen?”, REDA, n° 146, 2010, pag. 253 a 25.
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otras Comunidades Auténomas o entes locales. El principio de eficacia
no supone una alteracion directa del sistema de distribucién de com-
petencias, ya que en principio se respeta el sistema existente y tanto
las Comunidades Auténomas como los entes locales podran continuar
aprobando las normativas reguladoras en materia econémica que sean
de su competencia. Esta normativa sera valida, el problema es que
perdera su eficacia en el propio territorio de la autoridad competente
que la aprobé al verse desplazada por la normativa que trae bajo el
brazo el operador econémico que decide actuar en esta Comunidad
Auténoma o ente local como territorio de destino.

Para hacer efectivo el principio de eficacia la ley regula, en su
capitulo VI, la supervisién de los operadores econémicos, con el fin
de garantizar la libertad de establecimiento y la libre circulaciéon y el
cumplimiento de los principios recogidos en la ley. Asi, el articulo 21 nos
dice que cuando la competencia de supervisién y control no sea estatal
las autoridades de origen seran las competentes para la supervisién y
control de los operadores respecto al cumplimiento de los requisitos
de acceso a la actividad econdmica, mientras que las autoridades de
destino seran las competentes para la supervision y control del ejercicio
de la actividad econémica. Se anade que las autoridades del lugar de
fabricacion seran las competentes respecto al control del cumplimiento
de la normativa relacionada con la produccién y los requisitos del pro-
ducto para su uso y consumo. Finalmente se afade que en caso de que,
como consecuencia del control realizado por la autoridad de destino,
se detectara el incumplimiento de requisitos de acceso a la actividad
de operadores o de normas de produccion o requisitos del producto, se
comunicara a la autoridad de origen para que ésta adopte las medidas
oportunas, incluidas las sanciones que correspondan.

¢{Qué significa en definitiva este sistema de supervision? Lo que
el legislador ha establecido es que si existe una normativa que esta-
blezca requisitos de acceso a una actividad econémica el cumplimiento
de esta normativa serd llevada a cabo por la autoridad de origen. A
la autoridad de destino le corresponde Unicamente el control y su-
pervision del ejercicio de la actividad econémica, esto es, constatar
si quien ejerce la actividad tiene acreditado el cumplimiento de los
requisitos de acceso a dicha actividad y si cumple con la normativa
aplicable para poder ejercerla (por ejemplo, respeto a requisitos am-
bientales, seguridad en el trabajo, ruido, etc.). Es decir, si un operador
econdmico que tiene su sede social en la Comunidad Auténoma de
Catalufha debe cumplir un requisito para poder acceder al ejercicio de
esa actividad, seran las autoridades de Cataluia las que verificaran
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si cumple estos requisitos para poder ejercer esta actividad. Una vez
haya sido autorizado o haya obtenido el certificado correspondiente
ya podrd actuar en todo el territorio nacional, de modo que si actua
en la Comunidad Auténoma valenciana las autoridades de esta Co-
munidad deberan limitarse a comprobar si en su territorio de origen
ha obtenido la autorizacién o certificado correspondiente, por tanto
segun la normativa aplicable en la administraciéon de origen. Si las au-
toridades valencianas detectaran que este operador catalan no tiene
la autorizacién o certificado correspondiente deberan comunicar a las
autoridades de Cataluia esta situacion, para que sean estas autorida-
des las que adopten las medidas oportunas, que pueden consistir en
la prohibicion del ejercicio de la actividad y en la imposicion de me-
didas sancionadoras. Por tanto, las autoridades de destino no podran
ejercer medida alguna sobre el operador econédmico que proviene de
otra Comunidad Auténoma en lo referente a las condiciones para el
inicio o ejercicio de la actividad.

Los conceptos de autoridad de origen y autoridad de destino se
definen en el anexo de la propia ley. El apartado B del anexo nos dice
que autoridad de origen es la autoridad competente del lugar del te-
rritorio nacional donde el operador esté establecido legalmente para
llevar a cabo una determinada actividad econémica. Se afiade que se
entendera que un operador esta establecido legalmente en un territorio
cuando en ese lugar se acceda a una actividad econémica y a su ejercicio.

El apartado E del mismo anexo nos dice que autoridad de des-
tino es la autoridad competente del lugar del territorio nacional
donde un operador legalmente establecido en otro lugar del te-
rritorio nacional lleva a cabo una actividad econdmica, mediante
establecimiento o sin él.

La disposicion adicional 102 por su parte, trata de precisar la
forma de determinar cudl es la autoridad de origen. Asi, nos dice la
disposicion adicional que cuando haya conflicto para determinar cual
es la autoridad de origen, o el operador se haya establecido en mas
de un lugar, elegird como autoridad de origen la de cualquiera de los
lugares en los que se haya establecido y comunicara su eleccién a las
autoridades afectadas. La comunicacion producira efectos a partir de
su presentaciéon, no afectando a los procedimientos administrativos
iniciados con anterioridad.”

11. La disposicion adicional aflade que: “Mientras los operadores econémicos no hayan
efectuado la comunicacion de su eleccion conforme a lo previsto en el primer parrafo
de esta disposicion, desde la entrada en vigor de los articulos 20 y 21.2 de esta ley se
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De este modo se viene a favorecer el ejercicio de lo que hemos
llamado “dumping regulatorio”. Como vemos, se deja en manos del
operador establecido en mas de un lugar el determinar cual es su
autoridad de origen, debiendo Unicamente comunicar esta eleccion
a las autoridades de destino en las que vaya a ejercer su actividad.
De este modo es légico pensar que el operador econémico escogera
como autoridad de origen aquella que le dé un trato mas favorable.

V. La critica al principio de eficacia

La introduccién en nuestro sistema normativo del principio de eficacia
en los términos en que se lleva a cabo por la Ley 20/2013 nos parece
criticable por varios motivos. En primer lugar, porque creemos que
vulnera de forma manifiesta el sistema de distribucion competencial
establecido en la Constitucién y los Estatutos de Autonomia. En segun-
do lugar, porque da una respuesta irracional y no eficaz a un proble-
ma real, como es el de la excesiva fragmentacion de la regulacion del
ejercicio de las actividades econdmicas en todo el territorio del Estado.
En tercer lugar, porque introduce de hecho un trato desigual entre los
operadores de las diversas Comunidades Autbnomas.

A) La inconstitucionalidad del principio de eficacia por
razones de orden competencial

La Ley 20/2013 establece en su disposicion final cuarta que la misma
se dicta en ejercicio de las competencias exclusivas del Estado para “la
regulacién de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimien-
to de los deberes constitucionales, legislacién procesal, en materia
de bases y coordinaciéon de la planificacion general de la actividad
econdémica, asi como sobre las bases del régimen juridico de las admi-
nistraciones publicas y la legislacién basica sobre contratos recogidas
respectivamente en las materias del articulo 149.1.1%, 63, 132y 182",

considerara que es autoridad de origen la del lugar donde el operador econémico ejerce
la direccién efectiva de su actividad econdmica, centraliza la gestién administrativa y
la direccidon de sus negocios. Cuando el operador econédmico no hubiera accedido a esa
actividad econédmica en el lugar donde ejerce la direccion efectiva de su actividad eco-
némica, centraliza la gestion administrativa y la direccién de sus negocios, se considerara
que es autoridad de origen la del lugar en el que se establecié en primer lugar para llevar
a cabo esa actividad econdmica.”
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La exposicion de motivos de la propia ley afirma por su parte
que “el Tribunal Constitucional ha considerado en multiples ocasiones
gue en Estados como el nuestro, de estructura territorial compleja, la
exigencia de que los principios basicos del orden econémico sean unos
y los mismos en todo el &mbito nacional es una proyeccién concreta
del mas general principio de unidad. Asi, ha considerado el Tribunal
Constitucional que el funcionamiento de la actividad econémica exi-
ge la existencia de unos principios basicos del orden econémico que
han de aplicarse con caracter unitario y general en todo el territorio
nacional”.

Nada que decir a lo que se establece en la exposicién de motivos.
En el inicio de este trabajo hemos recogido la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional relativa al principio de unidad de mercado. Como
ya hemos dicho, esa jurisprudencia reconoce ciertamente al Estado
un poder de intervencién y regulacion para tratar de conseguir hacer
efectiva la unidad de mercado, pero esta misma jurisprudencia reco-
noce que unidad no es uniformidad, y que la intervencion estatal debe
ser respetuosa con las competencias asumidas por las Comunidades
Auténomas en sus Estatutos de autonomia en materia de ordenacién
de la economia.

Para tratar de sortear la jurisprudencia constitucional, el legis-
lador justifica competencialmente el contenido de la ley afirmando
que la misma no tiene como finalidad uniformar los ordenamientos
juridicos. La exposicion de motivos nos dice que “sin perjuicio de las
competencias que en cada caso corresponden al Estado, las Comu-
nidades Auténomas o las entidades locales, con esta ley se dota de
eficacia en todo el territorio nacional a las decisiones tomadas por la
autoridad competente de origen, basadas en un criterio de confianza
mutua, y se aplican principios comunes como el principio de eficacia en
todo el territorio nacional de las actuaciones administrativas en la libre
iniciativa econdémica, lo que implica el reconocimiento implicito de
actuaciones de las autoridades competentes de otras administraciones
publicas. La ley no tiene como finalidad uniformar los ordenamientos
juridicos, puesto que, como ya ha sefialado el Tribunal Constitucional
en numerosas ocasiones, unidad no significa uniformidad, ya que la
misma configuracion territorial del Estado espaiol y la existencia de
entidades con autonomia politica, como son las Comunidades Aut6-
nomas, supone una diversidad de regimenes juridicos”.

Afirmacion tan cierta como falsa. Es verdad que la ley no tiene
como finalidad uniformar los ordenamientos juridicos a través del es-
tablecimiento de una normativa comun. La Ley 20/2013 no establece
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a través del principio de eficacia un nuevo marco comuin para todas
las Comunidades Auténomas en materia de acceso al ejercicio de las
actividades econémicas, y desde este punto de vista puede decir que
respeta las competencias de las distintas Comunidades Auténomas y
también la de los entes locales en esta materia. Pero lo cierto, como
ya hemos apuntado antes, es que el principio de eficacia supone intro-
ducir un nuevo criterio de relacién entre ordenamientos juridicos que
supone de hecho una novedad de gran calado, ya que el citado princi-
pio permite que la normativa de una Comunidad Auténoma, o incluso
de un ente local, desplace las normativas de los entes territoriales que
ostenten las mismas competencias materiales. De esta forma se impo-
ne la uniformizacién de los ordenamientos juridicos. Es verdad que la
uniformizaciéon no se impone directamente en virtud del contenido de
una ley estatal sectorial que ocupa el ambito material de regulaciéon
de los otros entes territoriales, pero lo que si hace la norma estatal
es imponer que las regulaciones materiales que establezcan el marco
mas liberalizador posible para el acceso al ejercicio de una actividad
econdmica se impongan en todo el mercado nacional y desplacen a las
normas de los otros entes territoriales en sus respectivos territorios. La
ley estatal lo que hace de este modo es introducir un nuevo criterio de
relacion interordinamental que permitira la uniformizacién a la baja
de los ordenamientos juridicos internos. No se altera en abstracto el
sistema de reparto competencial, ya que las Comunidades Auténomas
y los entes locales podran continuar ejerciendo sus competencias, pero
las normas que estas entidades dicten o los actos administrativos que
pretendan ejercer se veran desplazados por las normas y por los actos
ejecutivos que otros entes territoriales hayan aprobado en ejercicio de
las mismas competencias materiales.

El legislador estatal no recurre tampoco en este caso a su com-
petencia para la ordenaciéon general de la economia estableciendo
unas bases como un minimo comun denominador normativo, o como
unos principios generales de intervencion sobre las actividades eco-
ndémicas que pudieran ser desarrollados por las Comunidades Auté-
nomas. Esto ultimo es lo que por ejemplo se llevé a cabo a través de
las leyes de trasposicion de la Directiva 123/2006."> En el presente

12. Asilo reconoce el Tribunal Constitucional en su Sentencia 193/2013, de 21 de noviem-
bre, FJ 4, in fine, "por lo que es posible trasladar aqui la conclusién alli alcanzada y que
ya se resolvié en dicha STC 26/2012, FJ 5", al subrayar que “[n]inguna duda cabe de que las
normas que se han expuesto tienen caracter basico desde un punto de vista formal, pues
ya hemos indicado que como tales se proclaman en la Ley de ordenacién del comercio
minorista y en la Ley 17/2009 mientras que, desde la perspectiva material, pueden ser
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caso, el principio de eficacia no supone que el Estado defina un mo-
delo basico y comun de ordenacién de la economia, ya que en el capi-
tulo de la ley relativo a dicho principio no se establece ninguna regla
material de actuacién. Lo que se establece es un principio de relaciéon
interordinamental, en virtud del cual la regla menos intervencionista
desplaza a la regla mas intervencionista. De este modo se consigue
inaplicar la normativa autonémica y local. No se establece un juego
de bases y desarrollo en virtud del cual el legislador estatal se atri-
buye toda la competencia normativa, remitiendo a la Comunidad
Autdénoma o ente local la funcién ejecutiva. Se va mas alld, ya que
en funcion de cual sea el contenido de la norma autonémica o local
menos intervencionista se puede llegar a suprimir toda posibilidad
de intervencién al ente territorial que trata de establecer un régimen
de intervencién en funcién de su valoracién sobre el alcance de los
intereses generales a proteger. Si el operador econémico dispone de
una normativa no intervencionista en su lugar de origen, la norma
autondémica local deviene inaplicable.

Esta critica a la ley desde la perspectiva competencial aparecié ya
en el informe del Consejo General del Poder Judicial sobre el antepro-
yecto de ley de garantia de la unidad de mercado de fecha 11 de abril
de 2013. El Consejo analiza el principio de eficacia y afirma que “si se
trae a colacién la doctrina constitucional relativa al principio de unidad
de mercado, facilmente se constata que el reconocimiento de la diver-
sidad normativa entre Comunidades Autbnomas a que anteriormente
se ha hecho alusién queda manifiestamente en entredicho, pues una
normativa menos rigida o exigente para una determinada actividad
econdmica, que puede tener su razén de ser en las peculiaridades
propias del territorio en el que en principio ha de regir, se extrapola a
otro ambito territorial en el que, precisamente, las especificidades que

consideradas previsiones basicas en materia econémica en cuanto que prevén un marco
mas flexible y transparente para el acceso y ejercicio de las actividades de servicios, es-
tableciendo que deben de eliminarse todos aquellos regimenes de autorizacién que no
estén justificados por una razén imperiosa de interés general a fin de asegurar que los
controles administrativos previos para el ejercicio de una actividad, en este caso la co-
mercial, no constituyan obstaculos indebidos para el acceso al mercado. El Estado puede
legitimamente perseguir estos objetivos al amparo de sus competencias, en particular
la relativa a la ordenacién general de la economia ex art. 149.1.13 CE". Sobre el alcance
de la competencia estatal de ordenacion general de la economia, del articulo 149.1.13,
vid., recientemente, De la Quadra-Salcedo Janini, T. “La transposicion de las Directivas
que inciden en la regulacion econémica: la utilizacion del titulo competencial del articulo
149.1.13 CE", en el volumen colectivo Transposicion de Directivas y autogobierno, X. Arzoz
(dir.), IEA, Barcelona, 2013, pag. 254 y ss.
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le son propias pueden ser la causa de la implantacién de un régimen
juridico mas riguroso”. Por ello, concluye que “se sugiere reflexionar
sobre la conveniencia de introducir un modelo basado en las premisas
anteriormente expuestas habida cuenta que su compatibilizaciéon con
el reconocimiento de la diversidad normativa en el marco de la unidad
de mercado puede presentar dificultades importantes”.

También se muestra critico con el anteproyecto de ley desde
esta perspectiva competencial el Dictamen 5/2013 del Consejo Econé-
mico y Social de Espafia, de fecha 19 de abril de 2013. Para el Consejo
Econémico y Social la norma sometida a dictamen puede ser de dificil
aplicacion y dar lugar a una gran litigiosidad, porque afecta a un buen
numero de competencias autondémicas y locales. Por ello el Consejo
sefiala que a su juicio “la norma deberia disponer de manera expresa
en las disposiciones generales, tal y como reza en la exposicion de
motivos, que lo estipulado en ella se aplicara sin perjuicio de las com-
petencias que en cada caso correspondan al Estado, las Comunidades
Auténomas o las entidades locales”.

En cambio, el dictamen del Consejo de Estado, nUmero de expe-
diente 631/2013, de 26 de junio de 2013, no hace especial hincapié en
el tema competencial. Se limita a discrepar de los reparos de inconsti-
tucionalidad formulados por las Comunidades Auténomas de Catalufia
y Andalucia, y de forma un tanto apodictica afirma que no se afecta
a las competencias autondémicas y locales.

En definitiva, llegamos a la conclusion de que el principio de
eficacia tal y como se establece en la Ley 20/2013 no tiene encaje
en nuestro modelo constitucional de distribucién de competencias, y
no puede ampararse en el principio de unidad de mercado ni en los
titulos competenciales transversales del Estado a los que se refiere la
disposicién final cuarta de la misma Ley 20/2013.

B) Una solucién ineficaz

La politica publica estatal a favor de la unidad de mercado no sélo
debe ser adecuada a la Constitucion, también debe tratar de ser eficaz.
Esta eficacia esta, a nuestro entender, claramente comprometida por
las mismas razones que nos han llevado a cuestionar la constituciona-
lidad de la Ley 20/2013.

La aplicacién practica del principio de eficacia puede derivar
en una significativa litigiosidad, dada la complejidad que supone la
aplicaciéon de los criterios de autoridad de origen y de destino para
determinar el ordenamiento aplicable, a pesar de los esfuerzos del le-
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gislador por establecer unos criterios generales que permitan resolver
estos conflictos (disposicién adicional cuarta). En ningln caso puede
minusvalorarse el hecho de que las administraciones en donde se lleve
a cabo la actividad tenderdan a tratar de imponer su propia normativa,
aprobada en razén del propio concepto de interés publico, lo que de-
rivard en muchas ocasiones en conflictos juridicos. El propio Consejo
Econémico y Social, en su Dictamen 5/2013 sobre el anteproyecto de
ley de garantia de la unidad de mercado, afirma que “el CES considera
gue la norma sometida a dictamen puede ser de dificil aplicacién y
dar lugar a una gran litigiosidad porque afecta a un buen nimero de
competencias autondémicas y locales” (pagina 8).

Desde otra perspectiva, las consecuencias que se derivan de la
aplicacion del principio de eficacia tampoco parecen plausibles. Fa-
vorecer el dumping regulatorio puede llevar a imponer un sistema
general de falta de requisitos previos, y por tanto también de contro-
les posteriores, para el acceso al ejercicio de todo tipo de actividades
econdmicas. Esta supresion indiscriminada de cargas no puede verse
como algo en si mismo positivo. Razones de interés general aconsejan
en muchos casos someter el ejercicio de actividades econémicas al
cumplimiento de requisitos de acceso a la actividad. Requisitos que se
podran exigir en forma de controles ex ante o ex post, pero en todo
caso convendra en muchas ocasiones exigir unas reglas de actuacién
en defensa de los intereses generales. Por ello nos parece peligroso
favorecer la supresién de todo tipo de norma reguladora o de los ni-
veles minimos de intervencion con el argumento de que se defiende
el principio de unidad de mercado.

Lo que el mundo empresarial reclama, y lo que nos parece correc-
to, no es tanto la supresion de todo requisito previo para el ejercicio
de sus actividades econémicas cuanto el hecho de que los requisitos
exigibles sean razonables, previsibles y que se establezcan con caracter
general en una Unica norma de ambito estatal.

C) El principio de igualdad

Por ultimo, el principio de eficacia supone en la practica vulnerar el
principio de igualdad de los operadores econémicos, ya que un ope-
rador puede ver como un competidor actia en su mismo dmbito te-
rritorial amparado en un ordenamiento diverso que le resulta mas
ventajoso.

Asi, el operador que goce de un régimen menos intervencionista
en su lugar de origen competira en mejores condiciones con el opera-

REAF num. 19, abril 2014, p. 144-177



La Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado |

dor del lugar de su destino, que puede estar sometido a un régimen
de instalacion mas exigente. Ciertamente, quien esté sometido a este
régimen mas riguroso puede modificar su “autoridad de origen” en
busca del mismo ordenamiento mas ventajoso, pero es obvio que este
traslado ya supone en si mismo un trato discriminatorio y por tanto
desigual.

VI. Una reflexion final. Otras vias para hacer realidad
el principio de unidad de mercado

Las criticas que hemos realizado a la Ley 20/2013, y en particular a la
introduccién en la misma del principio de eficacia, no deben trasla-
darse necesariamente al objetivo del texto legal. La ley trata de dar
contenido al principio de unidad de mercado, con el fin de favorecer
la libre circulacion de establecimiento de los operadores econémicos,
y este objetivo nos parece plausible. Pero lo que se persigue debe
llevarse a cabo de acuerdo con el marco constitucional y de la forma
que resulte mas eficaz posible.

Como hemos reiterado en este trabajo, la Ley 20/2013 establece
tres formas de actuacion para conseguir el objetivo que quiere alcan-
zar. Por un lado establece unos principios generales de actuacién de
todas las administraciones publicas en el ejercicio de sus competencias
de ordenacién de las actividades econémicas. Principios que, salvo el
de eficacia, definido en el articulo 6, juzgamos razonables. Si bien estos
principios generales condicionan el ejercicio de las competencias de las
Comunidades Auténomas, no puede afirmarse que vulneren el orden
constitucional de reparto competencial. La competencia estatal en
materia de ordenacién general de la economia legitima la actuacion
del legislador estatal.

En segundo lugar, el capitulo IV, ampliando lo dispuesto en la
Directiva 123/2006, establece ya limites concretos al ejercicio de las
competencias autonémicas. Se determina en qué casos podran exigirse
autorizaciones, declaraciones responsables o comunicaciones previas, y
qué actuaciones se consideraran en todo caso actuaciones que limitan
el libre establecimiento y la libre circulacién. Se define de este modo
un modelo general regulatorio de caracter claramente no intervencio-
nista, pero ello no supone tampoco desconocer de modo absoluto las
competencias sectoriales del legislador autonémico, o del normador
local. Estos entes territoriales podran aplicar las reglas generales de
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este capitulo IV en ejercicio de sus respectivas competencias, optan-
do dentro del modelo comun impuesto por politicas mas o menos
intervencionistas.” El contenido de este capitulo puede ampararse en
parte en lo dispuesto en la Directiva 123/2006 y, en lo restante, en el
articulo 149.1.13 CE.

El principio de eficacia, la tercera modalidad de intervencién
que utiliza la Ley 20/2013 para dar contenido al principio de unidad de
mercado, como ya hemos expuesto, supone a nuestro juicio un salto
cualitativo muy significativo que en la practica conlleva la vulneraciéon
del orden competencial establecido en la Constitucion y los Estatutos
de Autonomia.

Si volvemos a lo que deciamos hace un momento, la conveniencia
de imponer un modelo de intervenciéon regulatorio mas homogéneo
(evitar 17 formas de ordenar el acceso y el ejercicio de la actividad eco-
némica por parte de los distintos operadores econémicos), lo que hay
gue plantear es si existen otras formas de lograr este objetivo dentro
del marco constitucional y de forma mas eficiente.

Las leyes estatales dictadas en trasposicion de la Directiva
123/2006 ya han impuesto un modelo comun ampliamente liberali-
zador, yendo incluso mas alla de lo que exigia la propia norma comu-
nitaria. El principio del reconocimiento mutuo evita también cargas
innecesarias consistentes en tener que someterse a diversos proce-
dimientos de control previo. Pero este principio funciona cuando los
marcos normativos son homogéneos. Por tanto, lo que aun preocupa
es lo siguiente: ;qué ocurre cuando los modelos regulatorios son diver-
sos, aun dentro de unos principios comunes? ;Cémo puede imponerse
un modelo regulatorio comun si los titulos competenciales internos
atribuyen poderes normativos sectoriales a las diferentes Comunida-
des Autonomas? La respuesta que a esta segunda pregunta da la Ley
20/2013 no nos parece aceptable. Pero ;existen otras posibilidades para
permitir la intervencion del legislador estatal?Una primera posibilidad
de alcanzar estos mismos objetivos favorables al reforzamiento del
mercado nacional Unico es la que ha construido Tomas de la Quadra-
Salcedo Janini."* Resumiendo su amplio y sélido trabajo, el citado autor
parte de la afirmacién segun la cual la defensa del mercado nacional

13. Sobre la particular incidencia de esta normativa en la posiciéon de los entes locales,
vid. De la Quadra-Salcedo Fernandez del Castillo, T. “Ley, derechos fundamentales y li-
bertades econémicas: la intervencién local en servicios y actividades”, RAP, n° 192, 2013.

14. De la Quadra-Salcedo Janini, T. Mercado nacional unico y Constitucion, CEPC, Madrid,
2008.
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no es una directa e inmediata exigencia constitucional, pero si una
posibilidad que puede promoverse a través de una decisién politica
del legislador estatal.

La Constitucion espainola, al establecer el modelo de reparto
competencial, no habria optado por un sistema en el que el reparto
de poderes se fija exclusivamente en razén de titulos materiales y fun-
cionales que permitieran identificar claramente los cometidos de cada
nivel territorial. Para De la Quadra, la Constitucion espafiola también
recurre a ciertos apoderamientos finalistas, como la garantia de la
unidad de mercado, mas propios de los federalismos de integracion
que de los de devolucién, como es el caso espaiol. Segun este autor
se debe “asumir que la existencia de una reserva de competencias del
Estado definidas en funcién de la consecuciéon de amplios objetivos
puede tener como consecuencia, en caso de ejercicio efectivo por el
Estado de las mismas, la afectacion del ambito propio de decisién de
las Comunidades Autéonomas, lo que no supondria dejar sin sentido los
preceptos constitucionales y estatutarios dedicados a la distribucion
de competencias por materias”.” Estas competencias finalistas serian
las articuladas a través de los titulos transversales del articulo 149.1,
concretamente los numeros 1y 13. Asi, afade el mismo autor que
“un mecanismo esencial que tiene el Estado para promover la unidad
seria el ejercicio de aquellas competencias normativas transversales u
horizontales que le reserva la Constitucién en el articulo 149.1 y que,
al igual que en el supuesto de las competencias materiales del Estado,
le permitirian establecer condiciones uniformes en todo el territorio
nacional”.

El razonamiento se cierra con la apelacion a la clausula de pre-
valencia. El ejercicio por el Estado de sus competencias transversales
se impondria en todo el Estado por aplicacién de la clausula de preva-
lencia del articulo 149.3 CE, que, para el autor citado, permite resolver
los supuestos de colisiones normativas en caso de “concurrencias prac-
ticas”, esto es, de colisiones entre normas adoptadas por cada nivel
territorial en ejercicio de competencias propias y distintas. De este
modo, la norma finalista estatal para lograr la unidad del mercado se
impondria (desplazaria) a la norma sectorial autonémica en materia,
por ejemplo, de comercio, industria, transportes o turismo.'®

15. De la Quadra-Salcedo Janini, T., op. cit., pag. 210.
16. De la Quadra-Salcedo Janini, T., op. cit., pag. 174 a 176.
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Si bien compartimos el objetivo ultimo, permitir al Estado la de-
fensa de la unidad de mercado a través de la definicion de un marco
normativo comun, no compartimos en cambio el recurso a la regla de
la prevalencia para imponer este marco regulatorio comun. Seguimos
pensando'” que la regla de la prevalencia no es aplicable en un siste-
ma constitucional que establece un reparto competencial en el que
no existe la concurrencia perfecta, salvo tal vez en materia de cultura,
149.2 CE, razon por la cual los conflictos entre normas deben resolverse
siempre por el Tribunal Constitucional en aplicacién del marco cons-
titucional y estatutario de distribucion de titulos competencialesy en
términos de validez-invalidez de las normas que entran en conflicto.

Por otra parte, es discutible que el titulo estatal de “ordenacién
general de la economia”, creado a partir del articulo 149.1.13 de la
Constitucién, pueda ir mas alla del establecimiento de unos principios
generales, unas bases generales en materia de ordenacién, justifica-
das por la incidencia de la normativa que se trata de imponer en el
funcionamiento general del sistema econémico, pero dificilmente este
titulo permitird descender a regulaciones sectoriales concretas que
tengan como fin la ordenacién de un sector concreto de la actividad
econdmica.

Si el camino seguido nos parece equivocado, el objetivo perse-
guido parece razonable. Para alcanzar este fin, una regulacion secto-
rial homogénea cuando se trata de establecer condiciones de acceso
a las actividades econdémicas, podria acudirse en primer lugar a una
técnica que prevé la misma Ley 20/2013. Me refiero a la elaboracién
conjunta de esta normativa homogénea en el seno de las conferencias
sectoriales (articulo 12.2), lo que podriamos calificar de “armonizacién
paccionada”. Del mismo modo se deberia acudir a la cooperacién en la
elaboraciéon de proyectos normativos, articulo 14, con el fin de lograr
un correcto ejercicio de las respectivas competencias a través de un
procedimiento de elaboracién normativo participado.

Si finalmente estas vias basadas en la coordinacién o coopera-
cién no fueran suficientes, podria pensarse de forma excepcional en
recuperar la técnica de la ley de armonizacién, como técnica juridica
que permite una adaptacion en el tiempo del texto constitucional, o
mejor del bloque de constitucionalidad, a la realidad posterior.

17. Asi nos manifestamos ya en nuestro libro Aja-Tornos-Perulles-Alberti, E/ sistema ju-
ridico de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1986, pag. 126. El Tribunal Cons-
titucional también se ha inclinado por esta interpretacion de la clausula de prevalencia,
STC 163/1995.
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La ley de armonizacién, en particular cuando se recurre a la mis-
ma con caracter ex post, permite reconducir el sistema de reparto com-
petencial si se advierte que su aplicacion es disfuncional y que existen
intereses superiores, por ejemplo el principio de unidad de mercado,
gue justifican la intervencion del legislador estatal.’® Si el problema
detectado es el coste disfuncional que comportan los obstaculos y
trabas derivados del crecimiento de la regulaciéon autonémica y local
en materia de intervenciéon econdémica, y en particular el hecho de que
estos obstaculos y trabas sean desiguales, lo que procede es tratar de
establecer marcos regulatorios armonizados de caracter sectorial. Cree-
mos que no se trata en todo caso de avanzar hacia la desregulacion,
y menos aun de imponer un sistema que permite extender la regla
menos intervencionista en todo el territorio. Lo que parece reclamarse
son marcos reguladores que eviten la fragmentacién del mercado na-
cional dificultando la competencia efectiva e impidiendo aprovechar
las economias de escala. Si estos marcos regulatorios uniformes no se
pueden alcanzar mediante férmulas basadas en la colaboracién en el
ejercicio de las respectivas competencias, podria acudirse, insistimos
excepcionalmente, a la ley de armonizacién.

De lo expuesto se deduce que lo que reclamamos es poder definir,
alli donde se acredite su conveniencia en aras de un mejor funciona-
miento del mercado, unos marcos reguladores sectoriales uniformes, sin
perjuicio de que las competencias ejecutivas se mantengan en el ambito
autonoémico. Asi, por ejemplo, lo que sostenemos es que una ley de ar-
monizacion podria establecer el marco regulador comun para el ejercicio
de la actividad de inspeccién técnica de vehiculos. El cumplimiento de los
requisitos para poder acceder al ejercicio de esta actividad, y las inspec-
ciones posteriores, una vez definidos en esta norma comun, deberian
quedar en manos autondmicas. Pero una ley estatal de armonizacién
podria intervenir en este sector material de “industria”.

Como se ha dicho, el campo habitual en el que pueden utilizar-
se las leyes de armonizaciéon es en el de las competencias legislativas
exclusivas y plenas de las Comunidades Auténomas, ya que si existe
una posible “armonizacién” a través de la normativa basica estatal el

18. El Consejo Econdmico y Social, en su Dictamen 5/2013 sobre el anteproyecto de ley
de garantia de la unidad de mercado, pagina 13, manifesté lo siguiente: “Este Consejo
es partidario de impulsar un proceso de armonizacién de la regulacion econémica de las
distintas administraciones publicas que, respectando los distintos ambitos competenciales,
limite la excesiva dispersion normativa, simplifique los procedimientos, elimine duplici-
dades y requisitos innecesarios [...]".
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Estado no tendria necesidad de acudir a la ley de armonizacién.' Si
bien es cierto que el Estado podria recurrir en el caso que nos ocupa
a su competencia transversal del articulo 149.1.13 CE, como ya hemos
apuntado creemos conveniente reservar este titulo para aquellas inter-
venciones que sean necesarias por afectar al funcionamiento general
de la economia. En los supuestos en los que lo que se pretende es es-
tablecer una regulacién sectorial, en la que puede no estar en juego
el sistema general econémico, pero si el buen funcionamiento de un
sector econédmico de acuerdo con el principio de unidad de mercado,
puede ser aconsejable recurrir a la figura de la ley de armonizacién.?°

19. Mufioz Machado, S. Tratado de derecho administrativo y derecho publico general, |,
IUSTEL, 2006, Pag. 783.

20. Sobre las leyes de armonizacion, es util recordar la doctrina del Tribunal Constitucional
contenida en su Sentencia 76/1986, FJ 3.B, en donde se fija el alcance del recuso a esta
figura normativa, a la que otorga un claro papel excepcional y subsidiario:

“b) Una vez acotada aquella parte del Proyecto de LOAPA a la que en principio puede
asignarse naturaleza armonizadora, ha de plantearse la cuestion de si el legislador puede
dictar leyes de armonizacion en el supuesto de que disponga de otros titulos especificos
previstos en la Constitucién para dictar la regulacion legal de que se trate. Y, dado que el
Proyecto de LOAPA pretende establecer preceptos que se impongan al Estado y a todas
las Comunidades Autéonomas, ha de tomarse como punto de referencia las posibilidades
ordinarias que tiene el legislador para dictar leyes de este alcance en relacion a las Co-
munidades con mayor nivel de autonomia.

“La respuesta ha de ser negativa si se tiene en cuenta que el mencionado art. 150.3
constituye una pieza dentro del sistema global de distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomasy por ello no puede ser interpretado aisladamente,
sino en relacion con el conjunto de normas que configuran dicho sistema. En este sentido,
es preciso sefialar que el constituyente ha tenido ya presente el principio de unidad y
los intereses generales de la nacién al fijar las competencias estatales y que es la impo-
sibilidad de que el texto constitucional agote todos los supuestos lo que explica que la
propia Constitucién haya previsto la posibilidad de que el Estado incida en el &mbito
competencial de las Comunidades Auténomas, por razones de interés general, a través
de la técnica armonizadora contenida en el art. 150.3.

“Desde esta perspectiva, el art. 150.3 constituye una norma de cierre del sistema, apli-
cable sélo a aquellos supuestos en que el legislador estatal no disponga de otros cauces
constitucionales para el ejercicio de su potestad legislativa o éstos no sean suficientes para
garantizar la armonia exigida por el interés general, pues en otro caso el interés que se
pretende tutelar y que justificaria la utilizacion de la técnica armonizadora se confunde
con el mismo interés general que ya fue tenido en cuenta por el poder constituyente al
fijar el sistema de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Au-
tébnomas. Las Leyes de armonizacién vienen a complementar, no a suplantar, las demés
previsiones constitucionales.

"De ello no cabe deducir, sin embargo, que la armonizacion prevista en el art. 150.3 de la
Constitucion se refiera Unicamente al ejercicio de las competencias exclusivas de las Co-
munidades Auténomas, alegando —como hacen los recurrentes— que en los supuestos de
competencias compartidas el Estado puede, a través de la regulacién bésica en la materia,
tutelar directamente el interés general y conseguir la uniformidad juridica pretendida
por la Ley armonizadora. Si bien normalmente la armonizacion afectara a competencias
exclusivas de las Comunidades Auténomas, no es contrario a la Constitucién que las
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Desde una perspectiva de futuro, el recurso a la ley de armonizacién
nos lleva a formular una ultima consideracion. Esta técnica de flexibi-
lizacion del modelo de reparto competencial establecida en el bloque
de constitucionalidad tendria mas facil aceptacion, y resultaria mas
eficaz, si la misma formara parte de un sistema constitucional en el
gue se contara con una auténtica Cdmara de representacion territorial.
En la actualidad la ley de armonizacién requiere que el interés general
gue justifica su aprobacién sea apreciado por ambas cdmaras. Este
requisito, que se explica por la singularidad de este tipo de norma,
seria mas respetuoso con las competencias autonémicas si el mismo se
apreciara de forma acordada en un Senado de nueva configuracion.
La ley de armonizacién deberia ser fruto de la negociacién en el Se-
nado, de forma que su contenido inicial no fuera la decision del Go-
bierno del Estado, sino de un acuerdo de las diferentes Comunidades
Auténomas. Por ello, en lugar de extender el contenido y aplicacién
de competencias transversales del Estado, como la de ordenacién ge-
neral de la economia, se podria recuperar en este ambito de la regu-
lacién econdmica sectorial la figura de la ley de armonizacion. Si bien
no todo debe dejarse a un modelo de “federalismo cooperativo”, y
en otros sectores materiales puede resultar conveniente avanzar en
la linea de una limitacién mas precisa de los respectivos ambitos de
actuacion para reforzar las competencias exclusivas y la autonomia
politica de las Comunidades Auténomas, en el sector de la regulacion
econdémica, y en concreto en la defensa de la unidad de mercado, nos
parece razonable apostar por marcos regulatorios comunes a través
de normas negociadas en las conferencias sectoriales, y, si ello no es
posible, a través de leyes de armonizacién previamente acordadas con
las Comunidades Auténomas.

Leyes de armonizacién sean utilizadas cuando, en el caso de competencias compartidas,
se aprecie que el sistema de distribucion de competencias es insuficiente para evitar que
la diversidad de disposiciones normativas de las Comunidades Auténomas produzca una
desarmonia contraria al interés general de la nacion.

"Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, el andlisis del Proyecto ha de limitarse
a aquellas materias sobre las que en su dia se pronunciaron las Cortes. Respecto a ellas,
es preciso examinar si existe un titulo competencial especifico que permita al legislador
estatal dictar las normas contenidas en el proyecto relativas a esas materias, con el pre-
tendido valor de imponerse a todas las Comunidades Auténomas; solamente en el caso
de que el Estado no disponga de dicho titulo, o éste sea insuficiente, podra dictar las
mencionadas normas, si se dan los supuestos previstos en el art. 150.3 de la Constitucion,
cuyo examen habra que efectuar en cada caso.”
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RESUMEN

La Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado tiene
como objetivo hacer efectivo el principio de unidad de mercado, un principio
que el legislador afirma esta consagrado en la Constitucion y amenazado
por un exceso de normativa diversa e intervencionista. Para lograr este ob-
jetivo la ley trata de favorecer la colaboracién interadministrativa, amplia
el alcance desregulador de la Directiva 123/2006 e introduce el principio de
eficacia. Este trabajo se dedica al estudio del principio de eficacia, principal
novedad de la nueva ley, con el que el legislador trata de extender las nor-
mas menos intervencionistas que adopte un ente territorial competente en
la materia a todo el territorio nacional. El trabajo es critico con el contenido
del principio al entender que su aplicaciéon supone una flagrante vulnera-
cion de las competencias autondmicas, ya que establece una nueva relaciéon
interordinamental no prevista en la Constitucion. Ademas, se estima que el
nuevo principio es disfuncional y de dificil aplicacion. Por ultimo, se plantean
algunas alternativas para tratar de reforzar la unidad de mercado de forma
razonable y respetuosa con la Constitucion.

Palabras clave: autoridad de origen y autoridad de destino; armonizacién;
cooperacion y confianza mutua; libertad de establecimiento y circulacién;
ordenacién general de la economia; principio de eficacia; unidad de mercado.

RESUM

La Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de mercat té com a
objectiu fer efectiu el principi d'unitat de mercat, un principi que el legislador
afirma que esta consagrat en la Constitucié i amenacat per un excés de nor-
mativa diversa i intervencionista. Per aconseguir aquest objectiu la llei tracta
d’afavorir la col-laboracié interadministrativa, amplia I'abast desregulador
de la Directiva 123/2006 i introdueix el principi d'eficacia. Aquest treball es
dedica a I'estudi del principi d'eficacia, principal novetat de la nova llei, amb
el qual el legislador tracta d'estendre les normes menys intervencionistes que
adopti un ens territorial competent en la materia a tot el territori nacional. El
treball és critic amb el contingut del principi en entendre que la seva aplicacié
suposa una flagrant vulneracié de les competencies autondmiques, ja que
estableix una nova relacié interordinamental no prevista a la Constitucié. A
més, s'estima que el nou principi és disfuncional i de dificil aplicacié. Final-
ment, es plantegen algunes alternatives per tractar de reforcar la unitat de
mercat de forma raonable i respectuosa amb la Constitucio.
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Paraules clau: autoritat d’origen i autoritat de destinacié; harmonitzacio;
cooperacié i confianca muatua; llibertat d'establiment i circulacié; ordenacié
general de I'economia; principi d'eficacia; unitat de mercat.

ABSTRACT

The objective of the recent Spanish law on the unity of market (Law 20/2013
of 9 December) is to implement the principle of the unity of market. Such
principle, according to the law itself, is defined by the Spanish Constitution
and has been threatened by an excess of diverse and interventionist legisla-
tion. To achieve this objective the law seeks to promote intergovernmental
collaboration, expands the de-regulative scope established by the EC Direc-
tive 123/2006, and introduces the principle of effectiveness. This article deals
with the principle of effectiveness, the main novelty of this law, and the
instrument to spread all across the country less interventionist rules to be
passed by the competent local authorities. The article criticizes such principle
since its implementation entails a flagrant encroachment upon the regional
powers: the implementation of the effectiveness principle establishes a new
relationship between legal systems which has not been provided by the
Constitution. The article also argues that this principle to be dysfunctional
and difficult to apply. Finally, the article proposes some alternative ways to
strengthen the unity of market while respecting the Constitution.

Keywords: authority of origin and authority of destination; harmonization;
cooperation and mutual trust; freedom of establishment and free move-
ment; general instruction of the economy; principle of effectiveness; unitity
of market.
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