1. INSTITUCIONES DEL ESTADO
1.1. ACTIVIDAD LEGISLATIVA ESTATAL

A cargo de Francesc de Carreras

Real Decreto-Ley 6/1989, de 1 de diciembre, de medidas urgentes para reparar
dafios por lluvias torrenciales en Andalucia.

Este Real Decreto-Ley fue aprobado
por el Consejo de Ministros para adoptar
medidas urgentes de cardcter econémico,
que repararan los dafios causados por las
lluvias torrenciales e inundaciones, ocu-
rridas a finales de noviembre de 1989 en
la comunidad auténoma andaluza. Esce
Real Decreto-Ley fue convalidado por el
Congreso de los Diputados mediante Re-
solucién de 12 de diciembre de 1989
(BOE 19 de diciembre) de conformidad
con lo dispuesto en el art. 86 pér. 2 CE.

E! Gobierno para intentar reparar los
diversos dafios ocurridos decidié aprobar
un crédito excraoedinario con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado, de
nacuraleza ampliable, cuando se supiera
el importe exacto de los dafios causados.

La escructura y el contenido del Real
Decreto-Ley se establece del modo si-
guiente:

A) En el art. 1 se declara zona catas-
tréfica los territorios de los municipios
de Andalucia afectados por dichas lluvias
e inundaciones. La determinacién con-
creta de dichos municipios se realizé me-
diante Orden del Ministerio del Interior
de 19 de diciembre de 1989 (BOE 21 de
diciembre). Se establece, asimismo, que
el objeto de la aplicacién de las ayudas
serdn obras de reparacidn de servicios e
instalaciones que sean de competencia de

las Entidades Locales. La subvencién del
Estado alcanzard al 50 % del coste de los
diversos proyectos. Los procedimientos
para la solicieud de dichas ayudas, en
aplicacién del are. 10 del RD-L 6/1989,
se regula por la QOrden del Ministerio
para las Administraciones Piiblicas de 28
de diciembre de 1989 (BOE 30 de di-

ciembre).

B) Se declaran inhdbiles, en el art. 2,
los dias 14 de noviembre a 1 de diciem-
bre de 1989, ambos inclusive, en dichos
términos municipales, para toda clase de
efectos civiles, notariales, mercanciles,
administrativos y judiciales. Dichas ac-
tuaciones deben realizarse dentro del pla-
zo de los ocho dias hdbiles siguiences a la
publicacién del Real Decreto-Ley.

C) En el par. 3 del arc. 2 se establece
que los dafios ocasionados sobre produc-
ciones agrarias, gue tengan en vigor péli-
zas del Seguro Agrario Combinado, serdn
objeto de indemnizacidn con cargo al cré-
dito extraordinario, siempre que los ries-
gos sucedidos no estén incluidos en las
condiciones del Seguro. El procedimien-
to a seguir para la solicitud de dichas in-
demnizaciones se realizard de acuerdo a la
Orden del Ministerio de Economia y Ha-
cienda de 12 de enero 1990 (BOE 17 de
enero).
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D) En el art. 3 se concede una mora-
toria de pago para los créditos hipoteca-
rios y Ppignoraricios, sus amMorrizaciones €
intereses vencidos durante el periodo de
14 de noviembre de 1989 y 14 de febrero
de 1990, cuando los bienes gravados con
hipoteca o constituidos en prenda hayan
sufrido dafios y estén situados en los re-
feridos términos municipzales. También
se concede dicha moratoria para toda
clase de créditos, siempre que el deudor
no sea un establecimiento bancario o de
crédiro.

E) Se concede una exencién de las
cuotas de las contribuciones territoriales
rascicas y pecuarias y urbanas, y de las
licencias fiscales de actividades comercia-
les e industriates y de profesionales y ar-
tistas, correspondientes al afio 1989 (art.
4 RD-L 6/1989). La disminucién de in-
gresos que sufran los Ayuntamientos y
las Diputaciones Provinciales se compen-
sardn en los Presupuestos Generales del
Estado de 1990.

F) En el arc. 5 se establece la posibili-
dad de solicitud de expedientes de regu-
lacién de empleo incoado por fuerza ma-
yor, ciertos beneficios en cuanto a las
prestaciones por desempieo, aplazamien-
to en el pago de las cuotas a la Seguridad
Social para empresas y trabajadores por
cuenta propia no incluidos en el Régi-
men Especial Agrario, y exencién de di-
cho pago para los trabajadores por cuenra
propia incluidos en dicho Régimen Espe-
cial Agrario. También se establece la po-
sibilidad de que el Instituto Nacional de
Empleo pueda realizar conciertos con
otras Administraciones Piblicas para la
fijacién de trabajos de colaboracién social
en la reparaci6n de los dafios. Todas estas
medidas se desarrollan por la Orden del
Ministerio del Trabajo y de la Seguridad
Social de 21 de diciembre 1989 (BOE 23

de diciembre).

G) El arc. 6 establece que para la rea-
lizacién de obras de reparaci6n de ciertos
dafios en bienes piblicos de infraestruc-
tura o para las adquisiciones o servicios
de emergencia se aplicard la normativa
extraordinaria establecida en los art, 27
de la Ley de Contratos del Estado o are.
52 de la Ley de Expropiacién Forzosa.

H) Se establece que el crédito extraor-
dinario serd de 25 mil millones de pese-
tas, con caricter de ampliable (art. 7
RD-L 6/1989).

I) Se autoniza por el art. 8§ del RD-L
6/1989 al Instituto de Crédito Oficial a
realizar operaciones de crédito a bajo in-
terés, para las personas o Entidades que
hayan sufrido dafios directos como conse-
cuencia de las lluvias correnciales o inun-
daciones. Este articulo fue desarrollado
por la Orden del Ministerio de Economfia
y Hacienda de 11 de enero 1990 (BOE
17 de enero).

J) Conforme al art. 9 RD-L 6/1989,
el Miniscerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién, mediante la Orden de 20
de diciembre 1989 (BOE 22 de diciem-
bre), declaré como zonas de actuacifn
especial a las dreas afectadas, con la de-
terminacidn de los beneficios y subven-
ciones para las obras de reparacién hi-
drolégico-forestales y de interés agrario
privado.

K) Por dltimo, en el art. 11 se crea
una Comisién Interministerial integrada
por representantes de los Ministerios del
Interior, de Economia y Hacienda, de
Industria y Energia, de Trabajo y Segu-
ridad Social, de Agriculcura, Pesca y
Alimentacién, de Obras Pablicas y Urba-
nismo, de Transportes, Turismo y Co-
municaciones, y para las Administracio-
nes Publicas, asi como el Delegado del
Gobierno en la Comunidad Auténoma de
Andalucia y los Gobernadores Civiles de
las provincias afectadas, para tlevar a
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cabo el seguimiento de la aplicacién del
RD-L 6/1989.

En la Disposicién Adicional Primera
del RD-L 6/1989 se introduce una cldu-
sula de estilo, en virtud de la cual, lo
establecido en el presente Real Decreto-
Ley se entiende sin petjuicio de las com-
petencias que correspondan a las comu-
nidades auténomas al amparo de sus
respectivos Estatutos de Autonomia. Ello
da pie a examinar cudl ha sido el ritulo
competencial urilizado por el Gobierno
para la adopcién de estas medidas de ca-
ricter econdémico reparadoras de los da-
fios causados por las lluvias rorrenciales e
inundaciones en Andalucia.

En primer lugar, hay que destacar que
estas medidas no se pueden encuadrar den-
tro de las competencias que dispone el
Gobierno para declarar el Estado de Alar-
ma, regulado en el art. 116 par. 2 CE y
en la Ley Orgdnica 4/1981, de 1 de junio
(BOE 5 de junio), de los Estados de Alar-
ma, excepcidn y sitic. El arr. 4 de dicha
Ley prevé que el Gobierno pueda declarar
el Estado de Alarma en caso de catéstro-
fes, calamidades o desgracias ptiblicas,
tales como terremotos, inundaciones, in-
cendios urbanos y forestales o accidentes
de gran magnitud. Sin embargo, las me-
didas que puede adoprar el Gobierno es-
tin prefijadas en el art. 11 LO 4/1981, y
se dirigen a limitar la circulaci6n de per-
sonas y vehiculos, a practicar reqguisas
temporales, a intervenic y ocupar transi-
roriamente industrias y domicilios parti-
culares, a limitar o racionar los articulos
de primera necesidad, o a impartir érde-
nes para asegurar el abastecimiento de és-
tos. Como se puede observar, todas estas
medidas no tienen el cardcter econémico
o subvencién, fomento o de reparacién de
dafios ocasionados por las inundaciones.

En segundo lugar es conveniente exa-
minar si se puede encuadrar dentro de la
materia de proteccidn civil. Esta maceria

englobada dentro del concepto genérico
de seguridad pablica, es de cardcter con-
currencial entre el Estado ceneral y las co-
munidades auténomas que segin sus res-
pectivos  Estaturos, tengan asumidas
competencias en materia de seguridad
pablica. Sin embargo, especificamente
no consta en el articulado de la Constitu-
cién sobre la distribucién de competencia
la mareria de proteccién civil. Dicha ma-
teria ha sido desarrollada por la Ley
2/1983, de 21 de enero, sobre proteccién
civil (BOE 25 de enero). El Tribunal
Constitucional se ha pronunciado en dos
ocasiones sobre dicha materia; la prime-
ra, STC 123/1984, de 18 de diciembre
(BOE 11 de enero 1983), en un conflicro
positivo de competencias promovido por
el Gobierno central contra un Decreto
del Gobierno vasco, que prevefa la crea-
cién de Centros de Coordinacién Ope-
rativa, para el caso de existencia de ca-
lamidades pablicas o inundaciones; la
segunda ocasién ha sido reciente, STC
133/1990, de 19 de julio (BOE 30 de
julio), en el que resolvié un Recurso de
Inconstitucionalidad  planteado por el
Gobierno vasco contra la Ley 2/1985, de
21 de enero, sobre proteccién civil.
CronolGgicamente  procede analizar
brevemente, en primer lugar, la STC
123/1984, de 18 de diciembre. El TC
utilizando la anterior normativa definié
la proreccién civil como el conjunto de
acciones dirigidas a evitar, reducir o co-
rregir los dafios causados a personas y
bienes por toda clase de medios de agre-
sién y por los elementos naturales o ex-
traordinarios en tiempos de paz. Se reco-
nocié a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco competencia en materia de protec-
cibn civil, especialmente para la elabora-
cién de los correspondientes planes de
riesgos y calamidades, y para la direccién
de sus propios servicios en caso de pro-
ducirse situaciones catastréficas o de
emergencia. Pese a que la expresién
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«proteccién civil» no figura ni en la
Constitucién, ni en el Estatuto, no es de
aplicacién la cldusula residual del art.
149 pdr. 3 CE, ya que es posible estable-
cer el reparco competencial mediante cri-
terios interpretativos ordinarios. Ello se
realiza a través de la materia de seguridad
ptiblica, en la que existen competencias
concurtentes. También sostenfa que las
competencias autondmicas quedaban su-
bordinadas cuandoe existieran superiores
exigencias de interés nacional, que se da-
ban en tres ocasiones: existencia de su-
puestos de estados de alarma, excepcidn y
sitio; cuando la emergencia tuviera catdc-
ter supraterritorial que exigiera una co-
ordinacién superior a la de una comuni-
dad auténoma y cuando la emergencia
fuera de tal envergadura que requiriera
una direccién nacional. Los deberes de
los ciudadanos sélo podian establecerse
mediante Ley de Cortes Generales (arr.
30 par. 4 CE).

En segundo lugar, se aprobé la Ley so-
bre Proteccién Civil que fue planteada
como desarrollo del art. 30 pdr. 4 CE es-
tableciendo los deberes de los ciudadanos
en materia de proteccién civil, pero que
desarrolla los procedimientos de acrua-
cién, direccién y coordinaci6n en caso de
emergencia. Se planteaba el problema de la
proteccién civil como un problema de or-
ganizacidn, justificando el papel de orga-
nizador del Estado como uno de los su-
puestos de la cldusula residual establecida
en el arc. 149 pdr. 3 CE. Esta argumen-
tacién discrepa de la anterior sentencia
(Vid. Dictamen 120 Consell Consultiu
de la Generalitat, T. V., P, 110).

Contra dicha Ley se presentd por parce
del Gobierno vasco, un Recurso de In-
constitucionalidad (STC 133/1990, de
19 de julio) que ha resuelto el Tribunal
Constitucional declarando en lineas ge-
nerales la constitucionalidad de la Ley, ya
que todos los casos que regula dicha Ley
son de interés nacional o supraurondémi-

co, que permiten establecer la necesidad
de prever la coordinaci6n de diversas Ad-
miniscraciones, siendo consecuente una
direccién nacional de todas las Adminis-
traciones afectadas y la aportacién de re-
cursos de nivel supraautondmico.

El TC tan sélo declara aplicable suple-
toriamente {(no inconstitucional, ya que
depende de los respectivos Estatucos) a la
Comunidad Autdnoma del Pais Vasco el
are. 10.1 pér. 3 de la Ley 2/1985, de 21
de enero, sobre proteccién civil, que es-
rablecia que los Planes de Proteccién Ci-
vil de Comunidad Auténoma debian ser
aprobados por el Consejo de Gobierno de
la misma y deberian ser homologados por
la Comisién Nacional de Proteccién Ci-
vil. El problema no es la homologacién
por parte de la Comisién Nacional, ya
que es una actividad reglada y de control
técnico, que examina el minimo denomi-
nador comun de los Planes, siendo un 6t-
gano mixco de representacién conjunta.
El problema es establecer que sea el Con-
sejo de Gobierno de la Comunidad el que
apruebe el Plan, ya que corresponde a la
propia Comunidad determinar quién es
el 6rgano competente para tal aprobacién
(art. 10 cldusula 2 Estaruto de Autono-
mia del Pais Vasco — competencia de
autoorganizacion).

En lo que se refiere a la Generalidad de
Catalufia, la aplicacién supletoria del art,
10.1 pir. 3 de la Ley 2/1985, de 21 de
enero, también serfa aplicable, ya que el
Escatuto de Autonomia prevé en el art. 9
cldusula 1 la competencia de autoorgani-
zacién. Sin embargo, tal opcién no ha
sido desarrollada. Mediante Decreto del
Consell Executiu 152/1987, de 9 de abril
(DOGC 20 de mayo, modificado por De-
crero 143/1989, de 30 de mayo DOGC
14 de junio) se cred la Comisién de Pro-
veccidn Civil de Cataluna, para desarro-
lHar las previsiones de la Ley 2/1985, de
21 de enero, sobre Proteccién Civil. En-
tre las competencias que se reconoce a la



ACTIVIDAD NORMATIVA. .. 279

presence Comisién, no estd la de aprobar
el Plan de la Comunidad Auténoma, por
lo que recae en el Consell Executiu.

Con relacién al Real Decreto-Ley 6/1989,
de 1 de diciembre, hay que tener en
cuenta que las medidas que se adoptan
concretamente tienen naturaleza pura-
mente econdmica y de reparacién de da-
fios. La materia de proteccién civil, tal
como ha sido desarrollada por la Ley
2/1985, de 21 de enero y por las senten-
cias del Tribunal Constitucional, tiene
un cardcter preventive, y no el cardcrer de
reparacién de dafios que tiene el presence
Decreto-Ley. Por ello, parece convenien-
te examinarlas dencro de la competencia
de ordenacién general de la economia.
Hay que tener en cuenta, que pertenece a
las bases de la ordenacidn de la economia
la realizacidn del principio de solidaridad
y de un orden econémico adecuado y jus-
to entre las diversas partes del territorio

espafiol (art. 138 pdr. 1 CE). A través de
mulciples sentencias del TC (STC
95/1986, de 10 de julio; 144/1985, de
25 de ocrubre) se entienden como inclui-
das dentro de la materia de coordinacién
de la planificacién econémica, las medi-
das especificas de fomento, tales como
subvenciones y préstamos.

Visto el examen realizado, hay que
concluir que las medidas del presente
Decrero-Ley, al no tener caricter preven-
tivo, no pueden justificarse por la com-
petencia concurrence de proteccién civil
{Disposicién adicional 1 del Real Decre-
to-Ley 6/1989). No obstante, son ajusta-
das al sistema constitucional de distribu-
cién de competencias al estar amparadas
por las potestades estatales sobre ordena-
¢i6n de la economia al ser medidas de fo-
mento de cardcter excepcional.

Juan Carlos Gavara

Ley 16/1989, de 17 de julio, de defensa de la competencia.

La libertad de empresa, reconocida en
el articulo 38 de la Constitucidn, es la
base que sustenta la nueva regulacién le-
gislativa de la defensa de la competencia,
sustitutiva de la obsoleta Ley 110/1963,
de 20 de julio, de represién de las prdcti-
cas rescrictivas de la competencia, y de la
normartiva que la desarrolla.

Del precepro constitucional citado se
deduce la exigencia a los poderes pibli-
cos, y principalmente al legislador, de
evitar que se produzcan esas practicas le-
sivas de la competencia entre empresas
(pactos colusorios, pricticas abusivas o de
confabulacién, etc.), lo cual constituye
un imperativo del sistema de economia
de mercado que consagra la Norma Fun-
damental. En este sentido, y en conso-
nancia con la normativa comunitaria vi-
genee (el arc, 3, letra f, del Tratado de

Roma formula como principio programi-
tico «el establecimiento de un régimen
que garantice que la competencia no serd
falseada dentro del mercado comin»), la
exposicidn de motivos de la Ley 16/1989
proclama que su objetivo especifico es
«garantizar la existencia de una compe-
tencia suficiente y protegerla frente a
todo ataque contrario al interés ptiblico».
Al servicio de este objerivo, el rexro legal
que se comenta, estructurado en tres ti-
tulos, cincuenta y cinco articulos, cinco
disposiciones transitorias y una derogaco-
ria, dispone una serie de normas e inscru-
mentos de los que conviene dar noticia a
continuacién.

El titulo I, De la libre competencia, se
ocupa en primer lugar de los acuerdos y
practicas restrictivas o abusivas (capitulo
I, definiendo las conductas prohibidas y



