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I. IMPLICACIONES CONCEPTUALES

La utilizacién del término abastecimientos requiere una justifica-
cion. Los términos subsistencias, abastos, abasiecimientos, de modo
aislado, o precedidos de los vocablos policia o servicio publico, son
utilizados como sinénimos, no obstante haberse registrado, por parte
de la doctrina, algun intento de delimitacién conceptual. Guaita, en
su estudio sobre la voz abastos (1), distingue entre policia de subsis-
tencias y policia de abastos. Delimita la policia de subsistencias desde
su relacidon con el aspecto sanitario y su conexioén con el mantenimien-
to de la libertad de contratacion en materia econdmica. En contra-
posicion, la policia de abastos regula, segun Gualta, toda la eco-
nomia (2).

MaNzZANEDO MATEo0S, siguiendo a ORTiz DE ZUNIGa, ¥ los planteamien-
tos de los diccionarios Arrazcla y Alcubilla, delimité abastos y comer-
cio. y consider6é que los productos de abastos son una éspecie muy
concreta del género de los bienes comerciales (3). MANZANEDO, en im-

(1) Guarra: Voz Abastos, «Enciclopedia Juridica Seix», Barcelone, 1951, tomo I.

12) Guarta: Op. cit., pp. 39 y 44-45. ' '

{3) Niero GARCIA - MANZANEDO MaATeOs: Régimen Juridico del Comercio Interior.
Especial referencia a las Cdmaras oficiales de Comercio, Industria y Navegacion,
IEAL, Madrid, 1973, pp. 152-153.
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plicita contraposiciéon con Gualra, califica al sector de abastos como
servicio publico (4).

Es facil observar como el empleo de calificativos en términos, en
unos casos utilizados como sindénimos, en otros casos objeto de dis-
tincion, dificulta la posible atribucién de un contenido conceptual pre-
ciso a los vocablos utilizados.

En el momento de tener que optar por un vocablo que refleje la
posicién del consumidor ante la intervencién administrativa en aque-
Hos objetos, que, conforme a unos estdndares medios, pueden ser con-
siderados necesarios para su vida, optamos por los términos politica
de abastecimientos y politica comercial. '

Nos inclinamos por el término abastecimiento por considerarlo mas
adecuado que los términos subsistencias y abastos. El término sub-
sistencias, aunque goza de notable tradicién normativa (5), parece
referido a una situacién econémica de notable precariedad individual
o colectiva, que, salvo en momentos excepcionales, no parece encon-
trar las necesarias connotaciones que permitan constatar la genera-
lizacion de estas situaciones en el tiempo y en el espacio.

El término abastos presenta, a nuestro juicio, un contenido con-
ceptual también muy limitado. Su vinculacién a objetos comestibles,
desde su conexién con la idea de mercado municipal orientado hacia
el sector alimenticio (mercado de abastos), parece tener unos puntos
de referencia delimitadores de la categoria excesivamente limitados
en relaciéon con el ambito operativo que ha cubierto la accién admi-
nistrativa con base en las, a nuestro juicio, ma] llamadas Leyes de
Subsistencias de 18 de febrero de 1915 y 11 de noviembre de 1916, asi
como en relacién con la actividad encomendada a la Comisaria de
Abastecimientos y Transportes por su Ley organica de 24 de julio
de 1941. El dato de que las Leyes de Subsistencias permitieran la in-
tervencion, no sélo sobre los productos alimenticios, sino sobre «pri-
meras materias» (8) y el dato de que la CAT esté habilitada para

(4) Manzanpo MaTeos: Curso de Derecho Administrativo Econdmico, IEAL, Ma-
drid, 1970, p. 378. :

(5) Es suficiente considerar las citadas Leyes de subsistencias de 18 de febrero
de 1915 y 11 de noviembre de 1918. Este ultimo texto ve prorrogada su vigencia,
por sucesivas disposiciones, hasta 1924, y las técnicas que arbitra dejan sentir su
influencia hasta muy recientes disposiciones.

(8) El articulo 1.° de la Ley de Subsistencia de 18 de febrero de 1915 dispone:

«Se faculta al Gobierno para reducir o suprimir tempora:mente
los derechos arancelarios de importacién de subsistencias alimen-
ticias de primera necesidad y primeras materias, cuando circuns-
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intervenir «cuantos articulos considere el Gobierno justificado» (7),
creemos que avala la no utilizacién de un concepto del que estan
ausentes connotaciones delimitadoras de su ambito.

Si el término abastos esta afectado por su vinculacién respecto de
los articulos alimenticios de primera necesidad, la voz abastecimien-
tos parece comprender toda aquella gama de productos que, conforme
a los actuales estandares de vida, nos afectan como ciudadanos con-
sumidores, permite ser vinculado a los diversos objetos o bienes que
constituyen nuestro entorno de necesidades a satisfacer y tiene un
espectro que posibilita su conexién con todos los productos de posible
consumo, desde la gasolina al papel o a los productos lacteos, admi-
tiendo, al mismo tiempo, conectar con el ambito operativo previsto
para los 6rganos administrativos interventores.

La utilizacién del término abastecimientos también pudiera estar
justificada desde la perspectiva de admitir la distincién conceptual
de MaNzaNEDO MATEOS entre abastecimientos y comercio. No obstante,
estimamos que la distincién de Manzanepo sélo tiene total virtualidad
hasta el inicio en nuestro pais de la incipiente sociedad de consumo
como directa consecuencia de la politica econémica de los Planes de
Desarrollo. Si bien puede admitirse la existencia de una delimitacion
de ambitos entre abastecimientos y comercio, no puede pasar inadver-
tido que las técnicas administrativas de intervencion y, de modo es-
pecial, las técnicas de intervencion sobre precios, componentes, cali-
dades, condiciones de comercializacion..., contribuyen a un progresivo
desdibujamiento de la entidad del sector abastecimiento como diferen-

tancias extraordinarias y transitorias lo hagan necesario para el
abastecimiento del consumo o para el funcionamiento de la in-
dustria o para la explotecién agricola...»

El articulo 1.° de la Ley de 11 de noviembre de 1918 tenia el mismo tenor que
el precepto transcrito de la Ley de 1915.
{7) El profesor Guaita sefiala:

«En el estado actual de nuestra policia administrativa en ma-
teria de abastos resulta dificil encontrar algun articulo que en
una ‘u otra forma no caige bajo la competencia de la Comisaria
General de Abastecimientos y Transportes (produccién, circulacién
o consumo), porque, segun el parrafo 1.° del articulo 3.° de la
Ley de 1941..., se consideran subsistencias sobre las que la Co-
misaria General extiende su accién los articulos alimenticios de,
todo genero’.

A esto hay que anadir las enormes posibilidades que descubre
la mera lectura del propio articulo 3.°, parrafo 2.°, que generosa-
mente pone en manos del Gobierno una discrecionalidad ilimitada:
""Se extendera la competencia de la Comisarfa General... a cuan-
tos articulos el Gobierno considere justificado™.»

(Vid. Gualta: Voz Abastos, <Enc. Jca. Seixs, Barcelona, 1951, tomo I, pp. 44-45.)
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ciado del sector comercio, que, paulatinamente, pasa a ser un sector
totalmente intervenido en sus diversos subsectores, y cuya interven-
cién parece estar en funciéon de los criterios de politica econdémica que
la Administracion determina conforme a las necesidades de la co-
yuntura.

La politica de importaciones y exportaciones, 1a politica de precios,
la normalizacién de productos..., no distinguen los. productos que pue-
dan afectar el ambito de necesidades vitales del ciudadano del resto
de los productos y bienes econdmicos que, aunque no vitales, la so-
ciedad de consumo pretende hacer necesarios. Desde esta perspectiva
estimamos que las motivaciones de la politica comercial tienen mucho
que ver con las motivaciones de la politica de abastecimientos, y que
politica comercial y politica de abastecimientos, desde la comunidad
de técnicas que determina la Administracion al servicio de la politica
economica global no son facilmente deslindables.

La identificacion concepfual de ambos términos esta facilitada por
la escasa consideraciéon del consumidor como categoria genérica que,
subjetivamente, pudiera predeterminar y dar entidad conceptual al
sector de abastecimientos como sector distinto al comercial.

La eleccién del término politica esta justificada, en nuestra opinién,
fundamentalmente en un argumento: la actividad administrativa de
abastecimientos o en el sector comercial no es encuadrable en exclusiva
en ninguno de los componentes de la clasica triparticién de policia-
fomento-servicios publicos. La intervencién administrativa en el sector
de los abastecimientos parece comprender las tres técnicas de actua-
cion administrativa. La doctrina, de modo implicito, avala nuestra
posicién. Moncapa Lorenzo, en un trabajo ya lejano en el tiempo (8),
y recogiendo la posicion ya mantenida en un trabajo precedente por
ViLLaR Pavasi ‘(9), se cuestiona sobre la posibilidad de reconduccidén de
las técnicas administrativas a los conceptos de policia-fomentos y servi-
cios publicos y, ante la constatacién de que las técnicas referidas se
entremezclan en la actividad administrativa, perdiendo su homogenei-
dad interna v su heterogeneidad respecto a las demas, niega valor a
estas categorias, especialmente por el hecho de que las técnicas no
son homogéneas con los fines (10).

(8) Moncaba Lorenzo: Significado y técnica juridica de la policia administrati-
va, num. 28 dc esta REvisTa, 1959.

(9) VirLar Parasi: La actividad industrial del Estado en el Derecho adminis-
trativo, nam. 3 de esta REvista, 1950, p. 60, nota 7.

(10) Moncaba Lorenzo: Op. cit., p. 55.
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Desde una perspectiva mas casuistica, en conexién con el sector
alimenticio, es constatable la posicién de E. Rivero YserN, al denotar
en el régimen normativo regulador de-las centrales lecheras céomo se
entremezclan la actividad de policia, fomento y servicio publico (11).

Recapitulando, y de acuerdo con las observaciones que hemos hecho,
utilizaremos €l término politica de abastecimientos hasta mediados de
la década de los sesenta: con posterioridad utilizamos el término poli-
tica comercial.

II. PROBLEMATICA QUE HA INCIDIDO SOBRE LA POLITICA DE ABASTECIMIENTOS Y
QUE INCIDE SOBRE LA PIOLiTlCA COMERCIAL |

La politica de abastecimientos esta en conexién directa con el inter-
vencionismo de la Administracién sobre la economia y, en consecuen-
cia, esta afectada por la problematica virtualidad que implican las me-
didas u objetivos en que se concretan la politica econémica.

El profesor Martin MatEo, al estudiar el intervencionismo adminis:
trativo sobre la economia, ha sefalado, desde la directa consideracién
de los textos normativos reguladores, el «contrapuesto» caracter de los
objetivos que las mismas normas senalan y la dificultad que significa
para la virtualidad operativa de las normas interventoras <«el dificil
intento de aunacién de postulados antagénicoss. El profesor MARTIN
MartEo constata la notable dificultad para actuar sobre unas «relacio-
nes econdémicas complejas, conectadas ddemas internacionalmente, y
que no se prestan facilmente a su orientacién a través de medidas
autoritarias» (12). Las dificultades se incrementan si se constata que
las medidas de intervencion en el sector de los abastecimientos o en el
sector comercial tienen un marcado cardcter coyuntural, que trata de
responder a la crisis econdémica cuando ya esta planteada. Désde una
perspectiva doctrinal también es preciso considerar la aportacién del
profesor Manzanepo MaTeos al considerar las’ crisis coyunturales de
1858 y 1916 y apreciar el caracter rudimentario y la ineficacia c'ie~ las
reacciones administrativas, apreciando cémo las crisis no sélo no fue-
ron remediadas, sino ni siquiera aliviadas (13). La actual politica eco-

(11) Rivero Yserwn, E.: «Consideraciones sobre las centrales lecherass. Il .Con-
greso de la Asociacidén Italoespafiola de Profesores de Derecho Administrativo.
Régimen Juridico del Comercio Interior, IEAL, Madrid, 1973, p. 694.

112) R. Martin Mateo: Ordenacién del Sector Publico en Espara, Madrid, 1974,
paginas 556-y 559. . : :

(13) Niero Garcia - Manzanebo Mateos: Régimen Juridico del Comercio Interior,
péginas 159-160.
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noémica, sin necesidad de requerir referencias histéricas, nos permite
apreciar la ausencia de control de la crisis por parte de la Adminis-
tracién. Los anuales Decretos-leyes de coyuntura econémica nos per-
miten apreciar la reincidencia en objetivos y programas y su sistema-
tica ineficacia.

El coyunturalismo y la urgencia, como circunstancias que parecen
condicionar la politica de la Administracién en materia de politica
econémica y, en concreto, en la politica de abastecimientos y en la po-
litica comercial provocan, como efecto inducido, una apreciable ausen-
cia de rigor en la normativa reguladora del sector. El profesor Guarta
ya sefald la <abundante proliferacion» de la normativa sobre abasteci-
mientos, proliferacién que hace perder a esta normativa unidad y cohe-
rencia y que se resiente en el rigor que seria deseable para los plan-
teamientos juridicos, permitiendo ser calificada como carente de juridi-
cidad. El juicio del profesor Guarra, expuesto en 1951 (14), no s6lo no
ha perdido actualidad, sino que exigiria emplear términos méas duros,
en directa correlacién con la hipertrofia de la normativa que afecta a
los bienes de consumo. La problematica que ha concurrido en la nor-
mativa sobre abastecimientos y que concurre en la normativa comer-
cial tiene también como efecto destacado la mutacién en la determi-
nacion de las competencias organicas. La Administracion local, como
organizacién tradicionalmente competente en materia de abastecimien-
tos, ha sido desplazada por las competencias de la Administracion
central e institucional, vaciando de contenido efectivo los textos orga-
nicos reguladores de las atribuciones locales. En relacién con las com-
petencias ‘atribuidas a la Administraciéon ceniral e institucional no
puede pasar inadvertida la ausencia de nitidez y claridad en la deli-
mitacion de los ambitos de competencias orgénicas (15).

(14) Como sintomas que muestran la sensible falta de juridicidad de la nor-
mativa sobre abastecimientos con posterioridad a 1941, Guaita seflala: <«El caracter
retroactivo de las sanciones, ausencia de publicacion de disposiciones en el ''Bo-
letin Oficial del Estado™, desvirtuacion del silencio administrativo, la peligrosa
incitacién a la denuncia, la elevada cuantia de las sanciones sin limites maximos
en lo que respecta a las competencias sancionatorias atribujdas al Consejo de Mi-
nistros...» (Vid. Guaita: Voz Abastos, «Enc. Jca. Seix», Barcelona, 1951, pp. 43-44).

(15) En relacién con las competencias concurrentes en materia de abasteci-
mientos, vid. MaNzanepo Mateos: Curso de Derecho Administrativo Econémico,
IEAL, Madrid, 1970. pp. 342-347. En las paginas citadas se puede apreciar, en tér-
minos de Manzanepo, la «fragmentacién- de competencias en la Administracion
Central. MANZANEDO concreta las. especificas competencias de la Presidencia del
Gobijerno, de las Direcciones Generales de Sanidad y Ministerio de Agricultura,
Comisiones Interministeriales..., la concurrencia de competencias de la Adminis-
tracion Institucional FORPPA, SENPA...

También es significativo en este sentido el pronunciamiento de HERNANDEZ Sa-
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Junto a las circunstancias expresadas, tampoco puede ser obviado
el dato de que el juego de intereses trasciende con facilidad los posibles
planteamientos juridicos cuando se sitiia en el ambito econémico (16).

En una situacién tan compleja como la expuesta, trataremos de
apreciar la posicion del consumidor, el engarce del ciudadano-consumi-
dor ante la politica de abastecimientos que la normativa juridica de-
termina.

III. PoSICION DEL CONSUMIDOR ANTE LA POLITICA DE ABASTECIMIENTOS
ANTERIOR A 1915

Para estimar el régimen juﬁdico de los abastecimientos anterior
a 1915 no podemos ignorar las paginas dedicadas al comercio interior
y su conexiéon con la politica de abastecimientos, elaboradas por
J. A. ManzaNEpo MaTeEos al estudiar el régimen juridico del comercio
interior (17). MaNzaNEDO polariza la problematica de los abastecimien-
tos en torno al principio de libertad de comerciv y en las alternativas
que el principio sufrié, en conexién con los cambios politicos liberalis-
mo-absolutismo, sin olvidar la incidencia que sobre la libertad de
comercio, v en concreto sobre los productos estancados, tuvo el im-
puesto de consumos como importante ingresoc municipal. Desde la
declaracion de libertad de comercio en el Decreto de Cadiz de 8 de

vanS: «En nuestro pafs, debido a la obsesiva incClinacién de engendrar legislacién,
es dificil no encontrar en todos los Ministerios civiles algun enclave que de hecho
no esté relacionado con esa pretendida defensa .del consumidor que se pretende
alcanzar. La enumeracién de estos organismos seria demasiado prolifere.

S{ es necesario citar a titulo de ejemplo algunos de ellos, como puede ser la
Direccién General de Sanidad, la Junta Superior de Precios, ia Junte Central
de Publicidad, la Subsecretaria de Mercado Interior, ¢l Servicio de Defensa de la
Competencia, el Servicio de Represion de Fraudes, la Direccién General de Indus-
trias Textiles, Alimentarias y Diversas,.asi como la policia de abastos de los Ayun-
tamientos.

Esta sucinta enumeracién demuestra que no es por falta de organismos por
lo que se puede sentir desamparado el consumidor espafol. Si pensamos que unos
estan encuadrados en distintos Departementos ministeriales y otros son de natu-
raleza interministerial, es facil comprender que en demasiadas ocasiones se pro-
duzcan problemas de coordinacién y duplicacién de actuaciones.» (Vid. HErRNANDZEZ
Savins: Las Asociaciones de Consumidores, «ICE> num. 487, 1874, p. 140.)

(18) El profesor MEmLiN Gir nos ofrece un cualificado testimonio el estimar
la, «flexibilidad de las técnicas cuando operan‘en el ambito de la Administracién
econdmica», y al estimar, en estas situaciones, c6mo «la solucién de los problemas
con frecuencia escapa el juego de Ias imposiciones juridicas para discurrir por
el camino de la negociacién o de la presién indirectas. (Vid, MeiiN GiL: <El
régimen juridico de las centrales lecheras». 111 Congreso Italoespanol de Profesores
de Derecho Administrativo, IEAL, 1973, p. 701.)

(17) Vid. ManzaNEDo MaTEOS-NIETO: Régimen juridico del Comercio Interior...,
citado, pp. 135-157, y de modo especial pp. 147-152.
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junio de 1813 a la Ley de 12 de junio de 1911, que suprimié el impuesto
de consumos, se constata la continua pugna entre el principio de liber-
tad y las limitaciones al comercio en materia de abastos, pugna que,
segun Se aprecia por MANzZANEDO, a nivel rural, se perpetua en el
tiempo (18).

Tanto en las paginas que el autor referido dedica al tema de los
abastecimientos como en las recopilaciones normativas de los dicciona-
rios Arrazola y Alcubilla, es posible apreciar la elusién del consumidor
como categoria condicionante del sector de los abastecimientos.

La normativa liberalizadora est& orientada por el espiritu ilustrado
que caracteriza el momento politico materializable en la orientacion de
las Cortes de Cadiz, y constatable en las instrucciones a los subdelega-
dos de Fomento y gobernadores civiles de 30 de noviembre de 1833 y
26 de enero de 1850 como importantes puntos de referencia en la criti-
ca al régimen de estancos (19).

La normativa neutralizadora de las declaraciones de libertad de
comercio permite apreciar cémo los intereses de los Ayuntamientos
no eran identificables con los intereses de los pueblos. Es muy signifi-
cativa, en el momento de mostrar la disyuncién pueblo-Ayuntamientos,
la Real Orden de 18 de junio de 1818. Esta disposicion trata de neutra-
lizar los abusos cometidos en el régimen de estancos y determina en su
punto segundo, y en relacién con ¢l establecimiento de puestos publi-
cos, «que los mismos pueblos ¥y no los Ayuntamientos, han de determi-
nar si les conviene o no usar de la permisién que se les concede» (20).

(18) Manzanepo: Op. cit., p. 151.
(19) El epigrafe XXVII del cap. IV de la Instruccién a los subdelegados de
Fomento de 30 de noviembre de 1833 contiene este expresivo texto:

«... Hay abusos envejecidos que es urgente desarraigar. Todavia
gimen muchos pueblos bajo el peso de la tasa de comestibles de
toda especie, tesa absurda, que es un manantial inagotable de
vejaciones y un pretexto permanente de estafas...»

No menos expresivo es el epigrafe 66, complementario del epigrafe 65, en la
Instruccién de 268 de enero de 1850:

«La libertad de circulaciéon es absolutamente necesaria para
el trafico especial de articulos de primera necesidad.

Si las restricciones y trabas matan al comercio, al especial
de articulos de primera necesidad le convierten en un escandaloso
monopolio, en que bajo el aspecto de una mentida abundancia se
oculta la escasez o la adulteraciéon de la calidad de las sustancias,
y compromete la salud publica...»

(20) Confirma la ausencia de identificacién pueblo-ayuntamientos, la autori-
zada opinién de don Marcelo FERNANDzZZ ArcuBiLLA en el Resumen Histérico de la
Legislacién sobre Abastos, que incorpora al tomo I de su «Diccionario» en Ia
edicion de 18868:
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La polarizacion de la alternativa liberalizadora en una ideologia
liberal ilustrada y la polarizacién de la alternativa conservadora en
los intereses de los Ayuntamientos, determina la exclusién del consumi-
dor de los mecanismos regulgdores de los abastegimientos hasta
1915 (21) como fin de un periodo que, desde las consecuencias para
Esparia de la crisis econémica de la Primera Guerra Mundial (22}, de-
terminard nuevas variables en e] momento de definir la politica de
abastecimientos.

La ausencia del consumidor como categoria activa en el sector de
los abastecimientos no excluye, quizd como concrecién del espiritu

«Los abastos fueron establecidos y han sido sostenidos, en sentir
de sus defensores para beneficio de los pueblos, y principalmente
de la clase proletaria con objeto de proporcionar abundantes, bue-
nos y baratos los alimentos de primera necesidad.

iQué fracaso! No hay mas que repasar la parte legislativa de
este articulo, en especial la correspondiente a 1816, para conven-
cerse de que en el arriendo de los abastos s6lo se proponian las
municipalidades, comb hoy con el arriendo de la exclusiva, aumen-
tar inconsiderablemente sus productos para cubrir con ellos las
cargas generales o locales, a costa del pobre que se surte general-
mente de ellos, cuid4ndose muy poco ni de su abunda.nc1a m de
su calidad, ni de su baratura.»

(Vid. <Diccionarios ALCUBILLA», VOz abastos, tomo I, Madrid, 1868, pp. 31-32,)
(21) Don Marcelo FERNANDEzZ ALCUBILLA, en el trabgjo citado, reﬂeja. la posicién
del consumidor ante los estancos:

«Pero sea lo que quiera de las intenciones y Creencias de los
sostenedores y amigos del estanco..., era éste a la par en alto grado
vejatorio a  las clases consumidoras... y los consumidores todos,
muy principalmente los que se surtfan a la menuda en las tien-
das, que son las clases industriales, los jornaleros, los proleta-
rios, condenados a sufrir la dura ley que les imponian los abas-
tecedores, que sobre vender muy caro los articulos de indispensa-
ble necesidad, les daban la mala calidad, tal vez averiados, y
casi siempre faltos de peso condiciones - indispensables del mo-
nopoho-

(Vid. «Diccionario ALCUBILLA», voz abastos, tomo I, Madrid, 1888, p. 32.)

Don Marcelo Fzrninpez ALCUBILLA analiza con lucidez las consecuencias nega-
tivas derivadas para el consumidor del sistema monopolistico del estanco; no
puede entrar este autor a analizar las consecuencias que pudieran derivar para
el consumidor del entonces aun embrionario sistema liberal-ilustrado, minoritario,
censitario- y elitista, y que, desde el.interés de clase o desde la construccién
ideol6gica de los genéricos derechos publicos subietivos no podfa definir los
intereses y derechos del consumidor.

(22) Manzaneoo considera en el trabajo c1tado la crisis de 1858, crisis que
intent6 ser neutralizada por la Administracion mediante el acopio de cereales,
la prohibicién de exportaciones y el fomento de las importaciones. No obstante,
la menor duracion de )a crisis, y su localizacién geografica en Castilla, no permiten
equipararla en efectos a Ila crisis derivada de la primera guerra mundial! con
undas consecuencias que se proyectaron en el tiempo Yy que se generalizaron a
todo el territorio nacional. (Vid. Manzanepo-Nigro: Régimen juridico del Comercio
Interior..., cit., p. 1680.) - .
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ilustrado, las preocupaciones de la Administracién en materia de higie-
ne de la alimentacion (23), mercados (24), control de precios (25) y con-
trol de fraudes (26), sin desconsiderar la activa posiciéon de la Ad-
ministracién en el importante punto de la unificacion de pesas y
medidas (27). Las competencias referidas se confieren a la Adminis-
tracién local y por ella son ejercitadas. '

(23) Con independencia de una prolija normativa sobre colorantes, -conserva-
dores e imitaciones..., es especialmente significativa la Real Orden de 4 de enero
de 1887 sobre correccion de abusos y adulteraciones por los. gobernadores y auto-
ridades -municipales, y la Instruccién General de Sanidad, aprobada por Real
Decreto de 12 de enero de 1904. -

(24) Vid. la Ley Municipal del Real Decreto de 2 de octubre de 1877, y las
atribuciones reconocidas a los Ayuntamientos en materia de mercados por el
articulo 72-1.°-5, asi como la'Real Orden de 13 de enero de 18768 sobre atribuciones
de los Ayuntamientos en materia de mercados.

(25) Especialmente significativo es el Real Decreto de 9 de septiembre de 1910,
por el que se abre informacién publica para determinar las disposiciones que
deben adoptarse para el abaratamiento de subsistencias y el abastecimiento eco-
némico de grandes poblaciones. La exposicién de motivos del Real Decreto con-
tiene unas loables afirmaciones que explicitan la complejidad y trascendencia
del probiema de los precios de las subsistencias, y, tratando de eliminar posi-
ciones e informaciones superficiales, abre informacién publica sobre las medidas
a adoptar. La exposicibn de motivos del Real Decreto citado ofrece notable con-
traste con la ligereza que orienta la normativa posterior en materia de precios
y abestecimientos de productos de consumo.

(28) El Real Decreto de 22 de diciembre de 1908 dispone un conjunto de me-
didas para neutralizar el fraude y las falsificaciones que afecten a la calidad,
peso y volumen, dispone la multiplicacion de los laboratorios municipales y es-
pecifica instrucciones para la calificacién de alimentos, envoltorios, aparatos,
utensilios y vasijas. La concrecién por el Real Decreto de los diversos conceptos
mencionados y sus distintas clases permiten estimarlo como un apreciable pre-
cedente del Cé6digo Alimentario, La exposicibn de motivos del Real Decreto jus-
tifica esta concrecién conceptual, sefialando como «la falta de una definicién
exacta de las principales sustancias alimenticias ha facilitado las falsificaciones
por la diversidad de criterios existentes para la calificacién de los alimentos».

El Real Decreto es también importante por el cardcter que quiere conferir a
la actividad inspectora, articulo 13, y por conceder accion publica frente a las
infracciones en materia de abastecimientos, articulo 16. El articulo 13 del mismo
Decretc sefiala, como criterio de las inspecciones, la privacién al acto de todo
caracter vejatorio o abusivo, evitando la suspensién de las transacciones y em-
pleando la necesaria discrecién parag impedir que los comerciantes honrados
sean objeto de suposiciones injustas. El articulo 18 concreta el procedimiento
para el ejercicio de la accién publica, prestando especial atencién a la toma de
muestras.

(27} En relacion con la politica de la Administracién sobre pesas y medidas,
vid. voz pesas y medidas, «Diccionario ALcuBILLA-, tomo X, pp. 735 y ss.; Madrid,
1868. En la normativa reguladora de esta materia es posible apreciar el esfuerzo de
la Administracién por unificar usos muy acendrados en las costumbres populares y
que, desde su heterogeneidad y el reducido ambito espacial de vigencia de mu-
chos de ellos, constituian un notable obstaculo para las relaciones comerciales.
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IV. APRECIACIONES SOBRE LOS TEXTOS ORGANICOS DEFINIDORES DE LA POLITICA
DE ABASTECIMIENTOS EN EL PERfoDO 1915-1936

Consideradas las constantes que primaron hasta 1915 en materia de
abastecimientos y la posiciéon del consumidor ante ellas, pasamos a
considerar las constantes que orientan la politica de abastecimientos
en el perjodo 1915-1936. o

Desde el punto de vista de los abastecimientos creemos especialmen-
te relevante un dato: la orientacién de la politica de abastecimientos
desde textos normativos, que tratan de contemplar unitariamente esta
politica y que polarizan las compétencias_ en la Administracion central,
considerando a las Corporaciones locales como érganos tradicional-
mente competentes en materia de abastecimientos a un nivel de simples
colaboradoras en la ejecucion de las lineas directrices, que define y
concreta la Admlmstracmn central. o

Las leyes de Sub51sten01as de 18 de febrero de 1915 y 11 de nov1em-
bre de 1916 son los textos normativos que definen el cambio de orien-
tacién de la politica de abastecimientos. La Ley de 1915 se concibié
con un periodo de vigencia limitado a doce meses. La Ley de 1916 se
concibe inicialmente con el mismo periodo de vigencia. No obstante,
sucesivas prérrogas anuales (28) provdcaron la vigencia de la Ley
de 1916, aunque con diversas alteraciones de caracter organico, ‘has-
ta 1924.

Las técnicas que ambos textos legales articulan se concretan en la
atribucién al Gobierno de una heterogénéa gama de competencias que
comienzanlpor centrarse en un punto especialmente problematico para
la época, como es la autorizacion al Gobierno para la reduccion de los
derechos arancelarios en la importaciéon de substancias alimenticias de
primera necesidad y «primeras materias» (29) y que se completa con
la autorizaciéon para la adquisicién y regulacion de los precios de este
tipo de -bienes, admitiéndose su‘posible expropiacion, asi como la posi-
ble ocupacién temporal de almacenes. Del mismo modo se confiere

(28) La Ley de Subsistencias es prorrogada por sucesivos periodos anuales-con
base en los Reales Decretos de 6 de noviembre de 1918, 11 de noviembre de 1919,
4 de noviembre de 1920, 10 de noviembre de 1921, 9 de noviembre de 1922 y 7 de
noviembre y 28 de diciembre de 1923. : ‘ B :

(29) Vid., con caracter ejemplificativo, la problematica que suscitaron los
aranceles en el estudio de Guillermo GBAELL H'storia del Fomento del Trabajo
Nacional, M., 1911. .
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al Gobierno la concrecién, en referencia a cereales y combustibles, del
plan de distribucién de estos productos, la suspension o caducidad de
los efectos de los contratos celebrados sobre estos bienes y la posible
incautacién y explotacién por el Estado de minas, fabricas de gas e
instalaciones carboniferas. El Gobierno estaba también autorizado para
la rebaja de las tarifas de transporte terrestre y para adoptar las medi-
das necesarias en relacién con los objetivos de la Ley de Subsistencias,
que podia incluir la incautacién de la flota y la suspension del articu-
lo 2.° de la Ley de Comunicaciones Maritimas, que reservaba el trafico
maritimo nacional a los buques de bandera .y construccién nacional (30).

En las leyes de 1915 y 1918 el Gobierno es la unica institucién que
parece operar en la determinacién y desarrollo de la politica de abaste-
cimientos. La providencial posicién del Gobierno sélo es compartida por
las Juntas Provinciales de Subsistencias, integradas por el gobernador
civil de la provincia, el delegado de Hacienda, el presidente de la Au-
diencia y el alcalde de la capital a requerimiento de los Municipios
interesados y cuya misién se limitaba practicamente a proponer al
Gobierno las expropiaciones u ocupaciones previstas por los textos
legales de 1915 y 1916, pudiendo ejercer algunas competencias en la
fijacién de precios (31). '

Como es facil observar, el consumidor carece de engarce en la con-
crecién y desarrollo de las técnicas arbitradas por ambos textos norma-
tivos e incluso es marginado desde la perspectiva simplemente consul-
tiva (32).

(30) Vid. articulo 1.°, 3, de la Ley de 1915 y articulos 1.° al 6.° de la Ley
de 1918. El texto de 1916 aporta como novedad, en referencia a la Ley de 1915, la
autorizacién al Gobierno pare regular los precios de las sustancias alimenticias
y primeras materias, y la concrecién de los poderes especiales concedidos al
Gobierno respecto de Cereales y combustibles.

(31} Vd. articulo 3.°, 2, de la Ley de 1915 y articulo 6.° de la Ley de 1918.
La Real Orden de 8 de marzo de 1915, que desarrolla la Ley de Subsistencias
de 19015, atribuye a las Juntas la estimacién de las subsistencias del respectivo
territorio, concediéndole la facultad de proponer sanciones en caso de que sean
obstaculizadas las funciones atribuidas en la estimacién de subsistencias, articu-
lo 2.° de la Real Orden. E] articulo 3.° de la misma disposicion confiere a las
Juntas la facultad de fijar los precios de las subsistencias en consideracién a las
circunstancias especiales de la provincia. Estas atribuciones son mantenidas por
los articulos 18 y 21 del Real Decreto de 24 de noviembre de 1918, que reglamenta
la Ley, aunque la facultad de fijacién de precios por las Juntas es matizada por
la posibilidad de anular la Junta Central de subsistencia el acuerdo de las Juntas
Provinciales. La fijaci6én del precio del pan de consumo corriente era atribuida,
en detrimento de las facultades de las Junta.s Provinciales, a los a]caldes articu-
lo 23 del Real Decreto de 1916.

(32) El parrafo 4.° del articulo 8.° s6lo menciona entre las organizaciones a
consultar por el gobernador civil en tramite de audiencia por ocultacién o in-
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La ausencia de engarce institucional de los consumidores en la
politica de abastecimientos es también apreciable en la composicion
de la Junta Central de Subsistencias (33), creada en desarrollo de la
Ley de Subsistencias de 19816 por Real Decreto de 14 de noviembre del
mismo afio y cuyas competencias se concretaban en la proposicién al
Gobierno de las medidas previstas en la Ley de Subsistencias (34).

A nivel operativo, la dinamica de las leyes consideradas se centra
en la triparticién Gobierno-Junta Central de Subsistencias-Juntas Pro-
vinciales de Subsistencias, con la concesién de un pequefio margen de
beligerancia a las Corporaciones locales (35). Teniendo en considera-
cién la composicién de las Juntas, se puede afirmar que la vertebracién
de la politica, de subsistencias tiene como protagonista a la Adminis-
tracién, y el consumidor se configura como simple destinatario de la
politica que la Administracién define.

cautacién, a-las Camaras de Comercio, CAmaras Agricolas y a las <entidades»
que estime conveniente consultar. Obsérvese el caracter potestativo de la consul-
ta, y como el términc «entidades» dificilmente puede comprender al sector con-
sumo, en una época en que aun estaba en mAas preceria posicibn que en los
momentos presentes. -

- (33) En -la Junta Central de Subsistencias se reconocia la presencia de dos
consumidores, junto a la preponderante presencia de representaciones politicas
y administrativas, pero estos consumidores eran designados, a falta de entidades
representantivas por el presidente del Instituto de Reformas Sociales, como presi-
dente de la Junta Central de Subsistencias.

Como dato significativo, sefialemos que la estadfstica de asociaciones publicada
por el Instituto de Reformas Sociales en 1917 no incluye entre los tipos asocia-
tivos a posibles asociaciones de consumidores. Como organizaciones mas afines,
s6lo es posible aprecjar la existencia de las cooperativas de consumo que parecen
tener un caracter, residual en relacién con el resto de las entidades cooperativas.

Vid. InsTituTo DE RzFoRMAs SociaLes: Estadistica de Asociaciones. Censo Elec-
toral de Asociaciones Prcfesionales y Relacién de las Instituciones no Profesiona-
les de Ahorro. Cooperacién y Previsién en 30 de junio de 1916. Imp. Sucs. Riva-
deneira, Madrid, 1917. En relacién con las entidades cooperativas, vid. pp. 453-473 y
el predominio de las cooperativas de produccién.

(34} Al margen de que las facultades de propuesta de hecho pudieran trans-
formar a la Junta, especialmente a través de su Comité Ejecutivo (articulo 2.° del
Real Decreto de 14-XI-19168), en definidora de la politica de abastecimientos, los
articulos 28 y 27 del Reglamento de la Ley de Subsistencias (Real Decreto de
24-X1-1918), s6lo confirieron a la Junta la facultad de determinar el precio del trigo
y del carbén en bocamina y los precios de cualquxer otra sustancia ahmentlcxa
o-primera materia.

(35) Los articulos ‘23 y 24 del Real Decreto de 24 de noviembre de 1916 auto-
rizan a los alcaldes -para la fijacién del precio del pan de consumo corriente y
para la fijacién dei precio del carbén doméstico. El articulo 74 del mismo regla-
mento permitié que los municipios, con la aprobacién de la Junta Central de
Subsistencias, y previo informe de las Juntas Provinciales, pudieran tomar eque-
llos acuerdos que estimasen mas oportunos para el mayor orden y mejor dis-
tribucién de las sustancias alimenticias y- primeras materias, siempre que no
afectasen a los derechos de los particulares.
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El posible engarce del consumidor en la politica de abastecimientos
se situaba en el indirecto esquema operativo que permitia el articu-
lo 76 del Real Decreto de 24 de noviembre de 1916, que, dentro del
capitulo XIII, relativo a las «medidas complementarias» de la norma-
tiva reguladora de subsistencias, prevenia que la Junta Central «estu-
diara» las facilidades y auxilios que pudieran prestarse para el posible
establecimiento de consorcios entre los Ayuntamientos y las coopera-
tivas de consumo y las ascciaciones de vecinos, con el «fin de adquirir
y vender a precios reguladores las substancias alimenticias y primeras
materias».

Con independencia del posible éxito de la iniciativa de los consor-
cios y de la escasa potencialidad de las cooperativas de consumo y
asociaciones de vecinos, hay que constatar el limitado ambito al que
se reduce la actividad de los consorcios: el simple mantenimiento de
los precios reguladores.

La organizaciéon por Real Decreto de 12 de diciembre de 1916, ar-
ticulo 7.°, de un «local permanente» dedicado a recibir quejas y recla-
maciones en materia de abastecimientos ayuda a resaltar, desde su
caracter patoldgico, y con independencia de su posible eficacia, la
ausencia de participacidon extraadministrativa en la concrecién y des-
arrollo de la politica de abastecimientos. Ni la presencia de dos consu-
midores designados por la Administracion en la Junta Central de Sub-
sistencias, ni el timido reconocimiento de la presencia de dos consumi-
dores entre los «asesores» de las Juntas Provinciales de Subsistencias,
como figura prevista por Real Orden de 13 de octubre de 1917, solventa
el problema de la elusién del consumidor de la politica de abasteci-
mientos, al margen del limitado caracter que permite apreciar el
mismo término «asesores», en este caso los consumidores designados
por las Juntas provinciales, que elimina de este modo la presencia
institucional de los consumidores desde su limitada funcion de «ase-
sores» de las Juntas (36).

(38) Las Juntas Provinciales estaban compuestas por el gobernador civil como
presidente, y por el delegado de Hacienda, el presidente de la Audiencia y el
alcalde de la capital, a requerimiento de los municipios interesados.

La Junta Central integraba como sector prevalente a los representantes de la
Administracién: subsecretarios de Estado y Gobernacién; directores generales de
Obras Publicas, Agro, Minas y Montes, Comercio, Industria y Trabejo, Navega-
cién y Pesca, Aduanas y Contencioso; interventor general de la Administracién
del Estado, y una amalgama de representaciones econdémico-sociales a las que
caracterizaban intereses muy heterogéneos: Camaras de Comercio, Camaras In-
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No obstante, la politica de subsistencias no sélo queda comprome-
tida por la marginacién de factores representativos que permitieran la
colaboracion con la Administraciéon para definir y desarrollar la poli-
tica de abastecimientos, sino que también es afectada por un dato no
facilmente comprensible: la mutabilidad normativa, que antes de ex-
perimentar la virtualidad de una disposiciéon provoca el cambio nor-
mativo (37).

La prolijidad normativa que afecta a los servicios y a la politica de
abastecimientos es llamativa y permite apreciar cémo la inestabilidad
de la norma juridica afecta por igual al periodo politico del final de la
Restauracion como al periodo Primo de Rivera, denotando que los regi-
menes autoritarios, si es posible.considerar a Primo de Rivera como
mas autoritario que los mecanismos de la Restauracién que le prece-
dieron, no -siempre se traducen en estabilidad juridica.

dustriales, Asociaciones de Agricultores, Asociaciones de Navieros; un director
de Companiias de Ferrocarriles, un representante de socCiedades explotadoras de
minas de carbén, y Asociacidn General de Ganaderos. Junto a estas representa-
ciones integraben la Junta el presidente del Instituto de Reformas Sociales, a su
vez presidente de la Junta; un representante de la Comisién Protectora de la
Industria Nacional, un publicista y dos consumidores cuyos nombramientos eran
controlados por la Administracién.

(379 Como muestra de prolijidad e inestabilidad normativa, consideremos las
disposiciones y érganos referidos a continuacion:

La Junta Central de Subsistencia, creada por Real Decreto de 14 de noviembre
de 19816 y reglamentada por Real Decreto de 24 de noviembre del mismo ano, es
disuelta por Real Orden de 30 de abril de 19817. Por Real Decreto de 3 de octubre
de 1917 es creada la Comisaria General de Abastecimientos y por Real Decreto de
29 de marzo de 1918 se atribuyen al comisario general el ejercicio de las facul-
tades que atribuyen al Gobierno la Ley de Subsistencias. No obstante, la virtua-
lidad de la Comisaria queda neutralizada por Real Decreto de 3 de septiembre
de 1918, que crea el Ministerio de Abastecimientos, y le confiere las facultades
que al Gobierno atribuy6 la Ley de Subsistencias y las competencias, que, con
posterioridad, pasaron a la Comisaria General de Abastecimientos. La conser-
vacion de la dinamica de la normativa sobre abastecimientos parece exigir, con
posterioridad, que por Real Decreto de 8 de mayo de 1920 se suprima el Minis-
terio de Abastecimientos y sean sustituidas sus funciones por la Comisaria Ge-
neral de Subsistencias, suprimide, a su vez, por Real Decreto de 11 de septiembre
de 1920. En 1923, por Real Decreto de 18 de enero, son recreadas la Junta Central
de Abastos y las Juntas Provinciales de Abastos, y por Real Decreto de 3 de
noviembre del mismo afio son bbjeto ambos érganos colegiados de nueva regula-
cién. El Real Decreto-ley de 28 de febrero de 1925 suprime la Delegacién General
de Abastos y crea la Direccién General de Abastos, y por Real Orden de 18 de
octubre de 1926 se modifica la composicién de vocales de las Juntas Provinciales
de Abastos. Por Real Decreto-ley de 25 de junio de 1928, los servicios de abastos
son reorganizados y pasan al Ministerio de la Gobernacién, pero por Real De-
creto-ley de 3 de noviembre de 1928 una nueva reorganizacién de los Departa-
mentos Ministeriales hace pasar la direccién de los Abastecimientos de Gober-
nacién al Ministerio de Comercio. La década del veinte finaliza con el Real
Decreto de 7 de septiembre de 1929 que residencia los servicios de abastos en el
Ministerio de Economia Nacional.
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Con la finalidad de estimar la posicién del consumidor en la orga-
nizacién administrativa del sector de abastecimientos, pasamos & con-
siderar las disposiciones organicas que lo regulan posteriores a la Ley
de Subsistencias de 11 de noviembre de 1916.

En cuanto a la orientacién de la normativa reguladora son distin-
guibles dos tipos de dispcsiciones: los Reales Decretos de 3 de octubre
de 1917 y 3 de septiembre de 1918, creadores, respectivamente, de la
Comisaria General de Abastecimientos y del Ministerio de Abasteci-
mientos, este ultimo desaparecido por Real Decreto de 8 de mayo
de 1920, y el Real Decreto de 3 de noviembre de 1923 y Real Decreto-
ley de 8 de marzo de 1930, reguladores, respectivamente, de la inter-
vencion del Estado en los problemas de abastos y de la organizacion
y funcionamiento de los servicios de abastos.

Las disposiciones creadoras de la Comisaris, y del Ministerio de
Abastecimientos estan orientadas por una vision de la regulacién de
los abastecimientos y de la distribucién de productos, concebida como
una funcién administrativa mas y carente de la previsién de medidas
excepcionales, si bien no hay que olvidar que en el momento de apro-
barse y publicarse ambos Reales Décretos esta vigente la Ley de Sub-
sistencias de 1916 y las medidas excepcionales que arbitra.

El Real Decreto de 3 de noviembre de 1923 y el Real Decreto-ley de
6 de marzo de 1930, por el contrario, tienen un matiz que, coincidente
con el periodo final de vigencia de la Ley de Subsistencias, febrero
de 1924, y de conformidad con el Real Decreto de 28 de diciembre de
1923, establece medidas excepcionales que practicamente reproducen
las medidas previstas por las precitadas Leyes de Subsistencia de 1915
y 1918: regulacién de precios de sustancias alimenticias de primera
necesidad y articulos de consumo indispensable; fiscalizar, limitar o
restringir la circulacién de este tipo de articulos; intervencion de fabri-
cas, almacenes, depésitos y establecimientos comerciales con ocasién
de acuerdos entre productores que tendieran a elevar los precios o a
provocar escasez; incautacion en el caso de que la intervencién no re-
sultase eficaz, y modificacion de los derechos arancelarios y estimulo a
la importacién de articulos extranjeros si no tuviera eficacia la inter-
vencion o incautacion.

Al margen de las minimas diferencias existentes entre las técnicas
arbitradas, es posible sefialar, desde la perspectiva de nuestro estudio
un elemento que les confiere cierta unidad de planteamientos: la ausen-
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cia de posible engarce institucional de los consumidores en la concre-
cidn de la politica de abastecimientos, definida desde las disposiciones
objeto de consideracion. Incluso es posible observar una pequeila regre-
sién en relacion con alguna norma precedente, en concreto con el Real
Decreto de 18 de enero de 1923. Esta disposicién, dictada en ejecucién de
la Ley de Subsistencias de 1916, al reconstituir la Junta Central de Sub-
sistencias bajo la denominacidn de Junta Central de Abastos, y al reor-
ganizar las Juntas Provinciales de Subsistencias bajo la denominacién
de Juntas Provinciales de Abastos, permite la insercién de cuatro
representantes de los consumidores en la Junta Central y de dos con-
sumidores en las Juntas provinciales. Ciertamente, la presencia de los
consumidores en las Juntas est4 desprovista de todo valor representa-
tivo e institucional, teniendo presente que de los cuatro representantes
de los consumidores en la Junta Central dos son nombrados por el
Ministerio de Fomento a propuesta de la misma Junta, es decir, de
los representantes de la Administraciéon como mayoria cualificada que
constituye la Junta, y otros dos «elegidos» por las asociaciones obreras
que el representante del Ministerio de Trabajo en la Junta designe
(articulo 3.° del Real Decreto).

En las Juntas provinciales los dos representantes de los consumi-
dores eran nombrados por el gobernador civil (articulo 5.° del Real
Decreto).

Si bien en el Real Decreto de.18 de enero de 1923 la presencia del
consumidor no pasaba de tener un valor exclusivamente semantico
teniendo en consideracién el sistema de concrecion de los presuntos
representantes de los consumidores en las Juntas, en el Real Decreto de
3 de noviembre de 1923 y en el Real Decreto-ley de 6 de marzo de 1930
los factores semanticos que pudieran permitirnos recordar la figura
del consumidor son aun menos relevantes. La presunta representacién
del consumidor se posibilita inicamente en la Junta Central desde la
presencia de un representante de las cooperativas de consumo desig-
nado por el ministro de Trabajo y, como presunto portavoz del sector
consumidor mas necesitado, por un representante de las asociaciones
obreras, que el representante del Ministerio de Trabajo designara. En
las Juntas provinciales el representante de las cooperativas de consumo
y de las asociaciones obreras era designado por el gobernador civil.

Sin necesidad de plantearnos problemas conectados con la compo-
sicién o con las funciones que la Junta Central y las Juntas provincia-
les tenian atribuidas desde la perspectiva de la presencia del consumi-
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dor en las Juntas como 6rganos de colaboracién con el Gobierno en
la politica de abastecimientos, podemos llegar a la conclusién de que
el consumidor es un factor ignorado en la politica de abastecimientos
durante los tres lustros que median entre la Ley de Subsistencias de
18 de febrero de 1915 y el Real Decreto-ley de 6 ae marzo de 1930.
Durante el periodo 1931-1936 los factores politicos priman sobre -con-
sideraciones de caracter econémico, y la carencia durante el periodo
republicano de una precisa politica de abastecimientos, nos priva de
enjuiciar la figura del consumidor desde una perspectiva juridica.

V. PosICION DEL CONSUMIDOR ANTE LA POLITICA DE ABASTECIMIENTOS
EN EL PERfoDO 1938-1939

El grave condicionante de la guerra civil implica para el periodo
1936-1939 una homogeneidad apreciable en el momento de considerar la
politica de abastecimientos practicada. La preponderancia de la Admi-
nistracién en la concrecién y gestion de la politica de abastecimientos,
como rasgo que se deja sentir en los precedentes periodos, se incre-
menta notablemente como légica consecuencia de la confrontaciéon bé-
lica y de la ineludible economia de guerra.

La actividad administrativa se hace omnipresente en el sector mar-
ginando las intervenciones extraadministrativas, y, sobre el consumi-
dor, como objeto de nuestro estudio, incide, de modo notable, la orien-
tacion de una politica de abastecimientos condicionada por exigencias
de la confrontacion.

El consumidor, como categoria conceptual, no es objeto de conside-
racion expresa en la normativa organica sobre abastecimientos en el
periodo considerado mas que en dos ocasiones; la Orden de 13 de
octubre de 1937 nos permite apreciar una breve referencia a los «consu-
midores», desde la preocupacion de controlar los precios, y con la fina-
lidad, segln esta disposicién, de ofrecer las «mayores garantias a los
consumidores y facilitar su colaboracién con el poder publico». No
obstante, estos deseos de tutela y participacién no encuentran corres-
pondencia con la parte dispositiva de la Orden que, al concretar la
composicién de las Juntas Provinciales de Precios, excluye la posible
participacion del consumidor en estos érganos colegiados (38).

(38) Las Juntas Provinciales de Precios estaban presididas, segin el articu-
;0 1.° de la Orden de 13 de octubre de 1937, por el gobermador civil de la provin-
cia, y, con categoria de vocales, integraban a un representante del Gobierno Mi-
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. El consumidor es también objeto de consideracién desde otro punto
de vista: desde la perspectiva de su posible responsabilidad en los
incrementos de precios. La Orden de 4 de mayo de 1938, al prever las
sanciones por incremento de precios, determina la responsabilidad, no
solo de los vendedores, sino de los compradores, y particulares en ge-
neral, cuando «se dediquen a murmurar del alza de precios sin cumplir
la obligacion de denunciar ante las autoridades administrativas los
abusos que conozcan-».

La conexion del consumidor con la politica de abastecimientos desde
la sancion disciplinaria sera objeto de implicita estimacidon valorativa
por la misma Administracion en la Orden de 21 de julio de 1941, crea-
dora del Servicio de Vigilancia Especial de Tasas, al reconocer que el
«denunciante particular, en general, no toma contacto con el delito
si no a través de sus Ultimas y, por tanto, minimas manifestaciones». Al
margen de las disposiciones referidas, no hay mas punto de posible
conexion del consumidor con la politica de abastecimientos que las cu-
riosas declaraciones gue avalaban medldas de tan dudosa virtualidad
como el «plato unico» y el «dia sin postre» (39). Particularmente sig-
nificativo es, dentro de esta misma tendencia, el Decreto de 12 de enero
de 1937, orientado a evitar los abusos cometidos en el comercio (40).

Sin duda, la excepcional situacién bélica, como condicionante insti-
tucional, no contribuia a articular las relaciones entre los consumidores
y la Administracién, y, al margen de la estimacion valorativa que pueda

litar y un vocal designado por cada uno de los siguientes organismos: Delegacién
de Hacienda, Junta Provincial de Abastos, Camara de Comercio, Junta. Regula-
dora de Importacxon y Exportacién y FET y de las JONS.

Las Juntas Reguladoras de Importacién y Exportacién, reguladas por Decreto
de 30 de noviembre de 1938, estaban formadeas por un representante de la Dele-
gacion de Hacienda, un representante de la Banca y dos representantes de las
Camaras de Comercio e Industria, nombrados del mismo modo que los presidentes
de las Juntas por el presidente de la Junta Técnica del Estado.

No nos ha sido posible concretar la composicién de las Juntas Provinciales de
Abastos, que, paraddjicamente, el articulo 6.° del Decreto de 18 de febrero de 1938,
organizador del Servicio Nacional de Abastecimientos y Transportes, considera
subsistentes, suprimiendo, sin embargo, las Juntas Provinciales de Precios.

(39) Como ejempla se pueden apreciar las apelaciones de la Orden de 30 de
octubre de 1936, creadora de los «Dias del Plato Unico», al «Estado moderno 'y
catélico» y a los «Buenos catédlicos», en funcién de la «orfandad desvalida, ancia-
nidad y viudeces indigentes», con el fondo de la lucha armada.

(40) Las apelaciones al «sentimiento cristiang en la marcha de los negocios
e industries...», al «patrimonio de todos los comerciantes e industriales, de todos
los buenos espafioles en general...», y & la necesidad de aportar un «espiritu
abnegado y heroico» a los negocios... se suceden en los distintos parrafos del
Decreto, mastrando un apreciable contraste con lo que fue la praxis del «es-
traperlos.
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merecer la politica de abastecimientos del periodo considerado, hay que
sefalar, que, tanto desde el Servicio Nacional de Abastecimientos y
Transportes como, con posterioridad, desde la Comisaria General de
Abastecimientos y Transportes (41), se articula una politica de abaste-
cimientos con unas técnicas que atribuyen el exclusivo protagonismo
a la Administracién (42). Deniro de esta tendencia es significativo el
hecho de que los 6rganos colegiados administrativos de representacién
integran, practicamente en exclusiva, a representantes de la Adminis-
tracién (43).

(41) La Ley de 30 de enero de 1938 cre6 el Servicio Nacional de Abasteci-
mientos y Transportes como organismo dependiente de la Presidencia del Go-
bierno, fue reglamentado por Decreto de 18 de febrero de 1938. Con posteriori-
dad, y por Leyes de 22 de marzo y 29 de diciembre de 1938, pas6é a depender del
Ministerio del Interior y del Ministerio de Industria y Comercio, siendo reorga-
pizado por Decreto de 19 de enero de 1939, La Ley creadora de la Comisaria Ge-
neral de Abastecimientos y Transportes de 10 de marzo de 1941 transfiere a la
Comisaria las funciones del Servicio. Se puede observar que la breve historia
del Servicio en el periodo considerado no esté& caracterizada por la estabilided
normativa. La Comisaria, como mutaciéon terminolégica del Servicio, no se vera
libre del mismo fen6émeno de inestabilidad. Su inicial estructura es objeto de
rapida incidencia del cambio normativo al ser transferido a los gobernadores
civiles, por Decreto de 23 de septiembre de 1839, las funciones atribuidas 'a los
delegados provinciales de Abastecimentos y Transportes. Con posterioridad, y den-
tro del mismo afio, es reorganizada por Decreto de 15 de diciembre.

(42) El articulo 4.° del Decreto de 18 de febrero de 1938 concreta las compe-
tencias del Servicio Nacionael de Abastecimientos y Transportes en los siguientes
puntos: formacién de estadisticas de produccién, consumo y precio de sustan-
cias alimenticias; proposiciéon a la Vicepresidencia del Gobierno de cuanto estime
oportuno con respecto a la fijaciébn de precios de las sustancias alimenticias
y articulos de primera necesidad a los comerciantes y al publico; proponer a la
Vicepresidencia del Gobierno todas las medidas que conduzcan & una normal
distribucién de sustancias y articulos de primera necesidad; proveer, de modo
especial, al abastecimiento de las poblaciones .liberadas» y desarrollar los acuer-
dos del Gobierno en relacién con la politica de abastecimentos.

El Decreto de 18 d= enero de 1839, reorganizador del Servicio, es mas explicito
y pragmatico en las competencias que atribuye: llevar a cabo la intervencién
de los productos cuya distribucién y transporte le esta encomendada, asi como
la de los establecimientos donde se almacenen o expendan; a los fines de abaste-
cimiento nacional, verificar o interesar del Ministerio competente analoga inter-
venciéon, que puede ser llevada hasta la incautacién de los establecimientos donde
se produzcan o elaboren aquellos productos; adquirir y vender, cuando lo estime
preciso, y sin sujecién a formalidades de subasta o concurso, los articulos que
precise movilizar con destino al abastecimiento; aplicar a los fines de abaste-
cimiento los productos utiles a este destino procedentes de recuperaciones, in-
cautaciones o intervenciones.

(43) La Junta Central de Abastecimientos, cuya composicién estaba prevista
en el articulo 5.° del Decreto de 18 de febrerv de 1938, integraba unicamente a
reprcéentantes de los Servicios Nacionales de Agricultura y Ganaderia; Industria,
Comercio y Politica Arancelaria; Carreteras y Ferrocarriles; Comunicaciones ma-
ritimas; Politica Interior y Servicio Nacional de Sindicatos. También se preveia
la presencia de un representante de la Jefatura del Servicio Militar de Automo-
vilismo, asi como de un representante de FET y de las JONS.
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VI. PoSICION DEL CONSUMIDOR ANTE LA POLiTICA DE ABASTECIMIENTOS
' EN EL PERiopo 1940-1959

Las circunstancias excepcionales que, desde la perspectiva econémi-
'ca, caracterizaban los afios inmediatos al final de la guerra civil podian
hacer explicable la conformacién de una politica de abastecimientos
pragmatica, dirigida, en exclusiva, por la Administracién. No obstante,
esta p051b1e justificcion pierde contenido, a medida que se llega al
final de la década de los cuarenta y se avanza en los afios cincuenta,
con la progresiva normalizacién de las actividades econdémicas en el
interior y la superacién del bloqueo diplomatico y economlco en rela-
cion con los mercados exteriores.

~La categoria de consumidor, como posible grupo articulado en la
politica de abastecimientos, es ignorada durante todo el periodo, excep-'
cién hecha de alguna referencia aislada como la de la Orden de 17 de
junio de 1944, que al regular los recargos por concepto de margenes
comerciales en articulos intervenidos, determina la prohibicién de re-
venta por el «consumidor- de los cupos adjudicados.

Al margen de la Orden citada, irrelevante desde la perspectiva ins-
titucional del consumidor, hay que hacer notar como las posibles va-
riantes terminolégicas que pudieran identificarse con el contenido con-
ceptual del término consumidor son escasas en numero ¥y poco signi-
ficativas desde el punto de vista operativo.

La Ley de 30 de septlembre de 1940, creadora de la F1sca.l1a, Superior
de Tasas, al concretar, en su articulo 8.°, 1os colaboradores de la Fisca-
lia, especifica, junto a las autoridades, fuerzas de Orden Publico y
miembros de FET y de las JONS, a los espaisioles en general. ‘

La precitada Orden de 21 de julic de 1941, organizadora de] Servicio
de Vigilancia Especial de Tasas, al jhstificar la creacién del Servicio,
considera negativamente la figura del denunciante particular, que
segun’ su exposicién de motivos no toma contacto con el delito mas
que a través de sus Ultimas manifestaciones.

" El Decreto de 24 de octubre de 19468, creador y organizador de la
Delegacion Especial-del Gobierno para la Inspeccion y Cumplimiento
de las Disposiciones sobre Tasas y Abastos, determina, en su articulo 4.°,
que la, Delegacion Especial del Gobierno actuaréd de «oficina de am-
paro de quejas de los partwulares contra las deficiencias compro-
badas en el cumplimiento de las disposiciones dictadas en materia de
tasas y abastos». '
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Cotejando las disposiciones citadas con la prolija y abundante nor-
mativa de abastecimientos (44), se puede apreciar que la relevancia
que las disposiciones reguladoras de la politica de abastecimientos con-
ceden al consumidor, como posible categoria social operante, es mi-
nima.

Las técnicas que definen la politica de abastecimientos en el pe-
riodo que estamos considerando guardan una estrecha conexién con
las técnicas utilizadas en los periodos analizados con anterioridad. Esta
politica se define, concreta y desarrolla desde 6rganos incardinados
en la Administracién Central.

La reorganizaciéon de la Comisaria por Ley de 24 de junio de
1941 (45) permite apreciar notables similitudes con los precedentes
textos reguladores y nos recuerdan la factura y el tenor de las leyes
de subsistencias y de la anterior normativa reguladora de la Comi-
saria. La facultad de obtencién y adquisicion de recursos, la autori-
zacién para intervenir productos y establecimientos, el reconocimiento
de la competencia para proponer importaciones y exportaciones de
articulos de abastecimiento, la fijacién de precios en articulos ta-
sados... nos recuerdan técnicas que ya estaban explicitadas en los
texto's'orgénicos reguladores de los abastecimientos en anteriores pe-
riodos (486).

(44) En periodos precedentes ya hemos tenido ocasién de sefialar la prolijidad
de la normativa sobre abastecimientos, aspecto que no ha pasado desapercibido
a los estudios doctrinales sobre el tema. Vid. Guaita: Voz Abastos..., cit., p. 42.

(45) La reorganizacién est4a justificada, segiin la exposicién de motivos de la
Ley, por la -creacion de la Fiscalia de Tasas, que sustrajo de la Comisaria las
competencias sancionatorias, asi como por la creacién de la Delegaciéon de la Orde-
nacién de Transportes y las misiones delegadas atribuidas & algunos sindicatos
nacionales.

La Comisaria se reorganizé con base en unos servicios centrales, articulos 6-10
de la Ley: comisario general, secretario general, director técnico de Recursos y
Distribucién, director técnico de Consumo y Racionamiento, un inspector general,
Asesoria Juridica con cargo al Cuerpo de Abogadas del Estado, un delegado de
cada uno de los Sindicatos Nacionales con misiones en materia de abastecimien-
tos y una agrupacion de vehiculos automoéviles. Todos los cargos centrales eran
designados por el Gobierno.

La regulacién del consumo y racionamiento de las 50 provincias, artfculo 11 de
la Ley, estaba a cargo de los gobernadores civiles, considerados como jefes de las
organizaciones provinciales de los Servicios de Abastecimientos y Transportes,
Las Delegaciones locales se atribuian por el articulo 15 de la Ley a los alcaldes,
con funciones andlogas, dentro de ios municipios, a las de los gobernadores,
y con absoluta dependencia de éstos.

(48) Junto a estas técnicas basicas solo es posible registrar los datos de que
la Comisaria esta facultada para el estudio y realizacion de los sustitutos o com-
plementos de alimentacién, para dar destino a los productos procedentes de la
actividad sancionadora desarrollada por la Fiscalia de Tasas, y para fijar los
distintos tipos de racionamiento y abastecer al ejército.
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Las Comisarias de Recursos con ambito interprovincial, articulo 8.°
de la Ley, y los gobernadores civiles desde su ambito provincial, articu-
lo 11 de la Ley, tienen conferido como organos desconcentrados el
desarrollo de la politica que la Comisaria determine.

Como sintoma elocuente de la acusada centralizacién de que es
objeto la Comisaria, es conveniente detenernos en la consideracion
del engarce en la politica de abastecimientos de las organizaciones,
entidades o representaciones de caracter extraadministrativo.

El articulo 6.° de la Ley reguladora de la Comisaria, cuando con-
sidera, como Unica conexién extraadministrativa, a los sindicatos na-
cionales, lo hace desde la perspectiva de la articulacién de sus «servi-
cios centrales» y desde la insercién de un delegado de este organis-
mo en cada uno de los sindicatos nacionales creados o que se creen,
siempre que tuvieran encargadas misiones especificas en materia de
abastecimientos, y con la finalidad de que «dirijan la actuacién de
estos sindicatos en cuanto a obtencién de recursos, distribuciéon y con-
sumo de los mismos».

A nivel de las Comisarias de Recursos, las organizaciones' y enti-
dades extraadministrativas son consideradas, por el articulo 9.° de
la Ley, no como posible vehiculo de representaciéon de intereses, sino
como «medios de las Comisarias de recursos». Con este mismo ma-
tiz son objeto de consideracién las organizaciones provinciales y lo-
cales de los Sindicatos Nacionales implicados en el sector de los
abastecimientos, las Confederaciones Nacionales Sindicalistas Loca-
les, y los <habituales comerciantes, almacenistas y exportadores de
los diferentes articulos que existan en su zona», que, segin especifica
el apartado f) del articulo 9.° de la Ley, actuaridn bajo su direccién
para la compra, distribucion y exportacién de los articulos que con-
sidere necesarios.

Tan explicito como el articulo 9.° de la Ley es el articulo 13, al dis-
poner, en referencia a las competencias atribuidas al gobernador civil
en materia de abastecimientos, la actuacién «bajo su inmediata de-
pendencia (de) los servicios sindicales provinciales (47), las CNS loca-

(47) Los Servicios Sindicales Provinciales son objeto de especial instrumen-
tacién. El articulo 28 de la Ley dispone la colaboraciéon del Sindicato de Trans-
porte de cada provincia en la regulaciéon del transporte mecanico por carretera.
El articulo 36 de la Ley determina que Ios servicios sindicales de la CNS, dirigidos
por los delegados provinciales o locales de Abastecimiento, segiin proceda, pres-
tar&n ija colaboracién precisa para la distribucién de los cupos asignados, proce-
diendo a situarlos en los distintog establecimientos para poder llevar a efecto
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les y las organizaciones que intervienen en todas las fases del servicio
de -abastecimientos». .

Los sucesivos textos que complementan la Ley organica de la Co-
misaria de 24 de junio de 1941 no sélo no modifican, sino que acen-
than la tendencia centralizadora de este organismo en el ejercicio
de sus competencias. La Ley de 7 de mayo de 1942 modifica la Ley
de 24 de junio de 1941 «con tendencia (segin la exposicién de motivos)
a reforzar la direccion unica que en materia de abastecimientos se
encomendé a la citada comisaria», y el Decreto de 22 de enero de 1944
modifica el Reglamento de la Comisaria de 11 de julio de 1941, orien-
tando la reforma, segin manifiesta su exposicién de motivos, con «el
deseo de fortalecer y dar unidad al mando "provincial” y con el deseo
de que se reinan también en el drgano provincial de abastecimientos
las tunciones de los diferentes ciclos del servicio».

Desde la normativa organica de la Comisaria se puede apreciar, con
claridad, la irrelevancia del consumidor como posible categoria social,
que, al ser destinataria de la actividad desarrollada por este organo
administrativo, pudiera condicionar su actividad.

Desde la marginacién del sector de los abastecimientos, no sélo
del consumidor, sino de organizaciones y entidades extraadministra-
tivas, en el mejor de los casos instrumentalizadas, es posible también
apreciar el escaso significado de la consideracion, como colaboradores
de la Fiscalia de Tasas, de los esparioles en general, segin expresién
del precitado articulo 8.° de la Ley reguladora de la Fiscalia de 30 de
septiembre de 1940.

La colaboracién podria tener algun sentido en la concrecién de
las directrices orientadoras de la politica de abastecimientos desarro-
llada por la Comisaria, pero no en el estadio patoldgico final, sancio-
nador, como atribucion peculiar de la Fiscalia de Tasas (48).

su reparto por el sistema de las cartillas de racionamiento. El articulo 37 de la
Ley Organica de la Comisaria regula la intervencion de los organismos sindica-
les en el recuento de cupones. -

El artfculo 22 del Reglamento de la Comisaria, aprobado por Decreto de 11 de
julio de 1941, dispone, al parecer como medida precautoria en contra de posibles
iniciativas auténomas de los Servicios Sindicales, que en la ejecucién de los servi-
cios de consumo y racionamiento encomendados a los organismos sindicales provin-
ciales o CNS locales (arts. 13-3, 28 y 38) de la Ley) actuaran «de acuerdo con
las directrices de los delegados provinciales o locales de Abastecimientoss.

(48) En conexién con la normativa sancionadora en materia de abastecimien-
tos, tiene interés epreciar la estimacién valorativa del profesor Guaita en su
trabajo, precitado, sobre la voz Abastos; <Enc. Jca, Seix.», B., 1951, pp. 43 vy 51.
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La orientacién autoritaria que parece presidir la normativa regu-
ladora de los abastecimientos a nivel de disposiciones organicas se
mantiene en la normativa que desarrolla los textos organicos. Dentro
de este aspecto son significativos el Decreto de 7 de marzo de 1948,
relativo a la clausura provisional de establecimientos o industrias por
infracciones sobre abastecimientos, y el Decreto de 4 de noviembre
de 1948 sobre medidas relativas a empresas sancionadas con el cese
definitivo de sus actividades comerciales -o mdusmales por infraccio-
nes en materia de abastecimientos. ’

La filosofia de ambas disposiciones no- contempla la figura del
consumidor como justificacién de las medidas que establecen. La in-
cidencia desfavorable en la economia nacional, los efectos negatlvos
sobre las necesidades de abastecimientos, y la mmdencm desfavorable
sobre el destino del personal obrero_ de las empresas afectadas que
consideran como exento de responsabilidad, son el conjunto de causas
que actuan como ratio justificativa de las medidas tomadas (49). '

El autoritarismo de las medidas y la ausencia de concesioén de beli-
gerancia a organizaciones y entidades extraadministrativas es apre-
ciable también en un espectro de disposiciones que comprende: me-
didas relativas a recogida de productos intervenidos (50), interven-
cién de vehiculos de tré.nsporte mecanico y requisa de vehiculos (51),

- (49) Vid., de modo especial, la exposicién de motivos del Decreto de 4 de
noviembre 'de 1948. :

(50) Por Circular de 20 de abril de 1943 se regula la recogida de productos
intervenidos. Como Organos encargados se especifican, en el articulo 2.° de la
Circular, la Comisaria de Recursos y el Servicio Nacional del Trigo. Como ér-
gano colegiado se prevé la existencia de las Juntas Locales de Recursos, pero
su misién se limita, segin el articulo 8.° de la Circular, a «distribuir el cupo
global que las Co'misarias de Recursos ‘marquen para el municipio entre los
distintos productores del mismos. Sin necesidad de plantearnos la composicién
del érgano colegiado, es facil apreciar su instrumentalizacién. Las Juntas Lo-
cales de Recursos estaban formadas por el alcalde, como presidente; dos agri-
cultores, el de mayor y el de menor capacidad econémica, y un agricultor de-
signado por el comisario de Recursos a propuesta del jefe provincial del Servi-
cio Nacional del Trigo.

(51) La intervencién de vehiculos. de transporte mecanico es regulada por
Circular de 4 de diciembre de 1943. La instrumentalizacién del Sindicato de Trans-
portes se puede apreciar. con claridad, en el .tenor de todos los preceptos de la
Circular. Al Sindicato de Transportes se le encomienda la organizacién y gestién
de una oficina de informacién desde la que .se articula la intervencién de los
vehiculos de traccién mecénica por la Comlsarfa.

La Clrcular de 18 de abril de 1945 regula la requisa -de VBthulOS para a.baste-
cimientos y amplia a los comisarios de Recursos las facultades concedidas a los
gobernadores civiles por Orden de 1 de dlcxembre de 1939 cuando los medlos sean
insuficientes para el transporte: .
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medidas sobre precios (52) y margenes comerciales (53), guias de circu-
lacién (54), y normas reguladoras de economatos (55). No obstante, el

(52) La Circular de 27 de agosto de 1942 reorganiza las Juntas Provinciales
de Precios y regula su composicién y funcionamiento. Su composicién es significa-
tiva de una concepcién notablemente centralista en la conformacién de los érganos
colegiados administratives, en los que la dinamica representativa no es de caracter
social extraadministrativo, sino que parece querer coincidir con la dindmica que
las diferentes autoridades administrativas puedan aportar. Al margen de los re-
presentantes oficiales, la ti{mida representacién administrativa se reduciria a un
mayorista ¥ a un detallista, «con voz pero sin votos, designados por la Camara
de Comercio, punto 1.° de la Circular.

Resulta aleccionador detenerse en la composicién de la Comisién. La presidencia
esta atribuida al gobernador civil; la vicepresidencie, al secretario de la Delega-
cién Provincial de Abastecimientos, v la Secretaria de la Comisién, al funcionario
de la Delegacion Provincial que designe el presidente de la Junta. Como vocales
propietarios se dispone le presencia de un representante de la CNS provincial,
perteneciente al Sindicato de la Alimentacién; tres afiliados a FET y de las JONS,
designados por el jefe provincial del Movimiento; tres funcionarios o empleados (unoc
de ellos militar, jefe u oficial), designados por la Diputacién Provincial, el Ayunta-
miento de la capital y el gobernador militar; un mayorista y un detallista, con voz
pero sin voto, designados por la Camara Oficial de Comercio e Industria. En los casos
de fijacién de precio del pan pasaba a formar parte de las Juntas el ingeniero-jefe
de la Seccién Agrondémica y el jefe provincial del Servicio Nacional del Trigo.

Conociendo, a nivel provincial, la direccién, desde los Gobiernos Civiles, del trino-
mio Movimiento-Administracién Local-Delegaciones Provinciales, quiza se pueda lle-
gar a la conclusién de que la Junta de Precios se identifica con la persona y los cri-
terios del correspondiente gobernador civil, con un interlocutor: el gobernador militar.

Constatemos, finalmente, cémo, el parrafo final del punto 1.° de la Circular, dis-
pone, que el nombramiento de los vocales debfa recaer, precisamente, en padres de
familia numerosa. Ignoramos si la praxis de las Juntas de Precios ha podido
demostrar que la posesién de la cualidad de padre de familia numerosa puede neu-
tralizar la carencia de caracter institucional en la composicién de las Juntas
Provinciales de Precios. Las Juntas desaparecen por Circular de 4 de marzo de
1952, al ser creadas las Secciones ProvincCiales de Precios, que, al menos, tienen
el valor terminolégico de reconocer, desde el vocablo esecciéns, sin ambigliedades
conceptuales, el caracter administrativo de la politica de precios.

(53) La politica de margenes comerciales también ha tenido un caracter mar-
cado por la rigidez. En combinacién con la politica de precios, pretendié fijar
unos margenes comerciales rigidos para almacenistas y detallistas. Las disposi-
ciones reguladoras de margenes comerciales se concretan en la Orden de 24 de
septiembre de 1942, que fija los margenes para almacenistas y detallistas; Orden
de 24 de septiembre de 1842 sobre facturas de productos y servicios; Orden de
1 de marzo de 1943, que reajusta los margenes para determinados productos; Circu-
lar de 14 de septiembre de 1944, que aclara la Orden de 24 de septiembre de 1842;
Orden de 17 de junio de 1944, que disciplina los margenes comerciales; Orden
de 20 de mayo de 1948, que recuerda la vigencia de las Ordenes precedentes, y
Orden de 31 de julic de 1940, que faculta a la Comisaria para fijar, en numeros
absolutos, el importe de los beneficios comerciales que deberan percibir los alma-
cenistas y detallistas en las operaciones .que realicen. Tan nutrido numero de
disposiciones nos sitila sobre la pista de la poca efectividad de la politica y de
la normativa de margenes comerciales.

(54) Vid., en relacién con las guias de circulaciéon, las Circulares de 18 de
julio de 1943 y 28 de febrero de 1944, y las Resoluciones de 29 de noviembre de 1948
y 268 de diciembre de 1949, que regulan conjuntamente los productos con nece-
sidad de guia. La Circular de 29 de junio de 1850 refunde la legislacién vigente
en materia de guias de circulacién.

(55} Los economatos, que, junto al cooperativismo, debian tener una dinémica
propia baseda en el asociacionismo voluntario de los trabajadores o funcionarios,
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autoritarismo orientador de la politica de abastecimientos encuentra
su mas acabada expresion en las medidas que se materializan en las
cartillas de racionamiento (56).

En el plano de las relaciones interadministrativas la peculiar orien-
tacién de la politica de abastecimientos tiene una notable incidencia
negativa sobre las residuales competencias de las Corporaciones loca-
les en esta materia, competencias que pierden como consecuencia de
la notable centralizacion de la que es beneficiaria la Comisaria.

La Ley orgéanica de la Comisaria de 24 de junio de 1941, en su ar-
ticulo 2.°, determiné que las competencias de «cuantos organismos rea-
licen misiones en relacién con el abastecimiento, quedan subordinados
a la autoridad del comisario general». Desde 1841 a 1946 las compe-
tencias de las Corporaciones locales en materia de abastecimientos
son neutralizadas por las competencias, exclusivas y excluyentes, de
la Comisaria y de sus 6rganos desconcentrados. En este sentido no se
puede desconsiderar que las Corporaciones locales, conforme a la Ley

son forzados en su estructuracion por la Administracién, que por dos Ordenes de
30 de enero de 1841 impone su organizacién obligatoria para determinados sec-
tores laborales: Empresas de minas de carbén; empresas mineras de Jaén, Al-
meria, Murcia, Huelva, Sevilla, Oviedo y Santander; explotaciones ferroviarias;
contratistas de obras publicas; empresas siderometalurgicas con mas de 50 tra-
bajadores; fabricas de cemento, e industrias textiles en nucleos de poblacién
mayores de 20.000 habitantes. Por Decreto de 31 de enero de 1845 se apiica la
obligatoria organizacién de economatos a los productores en obras hidrdulicas,
considerandose como empresas obligadas a su orgamzacxén a los contratxstas y
destajistas.

El tono imperativo que orienta la orga.mzacwn de los economatos no encuentra
paliativo en la forma de gestién. El articulo 8.° de la Orden de 30 de cnero de 1931,
como unica forma de participacién de los trabajadores en la gestién de los eco-
momatos, prevé la designacién, por la Delegacién Provincial de la CNS, de con-
formidad con el jefe del economato o director de la empresa, de tres trabajadores
pertenecientes a las empresas interesades, al objeto de que colaboren en la gestién
y vigilancia del economato.

En conexién con las cooperativas, reguladas por Ley de 2 de enero de 1942,
y, de modo especial, en conexién con las cooperativas de consumo, parece admi-
sible afirmar que las posibilidades de conformarse como 6rganos operativos del
sector abastecimiento han sido minimas. El articulo 6% del Reglamento de Coope-
rativas de 11 de noviembre de 1943, determinaba la presencia de las Cooperativas
en los organismos encargados de velar por el régimen de precios, tasas, distribu-
cion y abastecimiento. No obstante, la virtualidad de este precepto estaba en
funcién de la potenciacion de las organizaciones cooperativas, y en segundo lugar,
en la superaciéon por la Administracién del protagonismo en la polmca. de abas-
tecimientos, y ambos prerrequisitos fallaron.

(58) En relacién con las cartillas de racionamiento, vid. Circular de 14 de ene-
ro de 1842 sobre altas y bajas en el censo e efectos de racionamiento; Decreto
de 8 de abril de 1943 sobre la cartilla individual de racionamiento; Circular de
30 de octubre de 1844 reguladora de la tarjeta de abastecimiento; Circular de 15 de
diciembre de 1945 sobre colecciones de cupones, y Decreto-ley de 15 de marzo
de 1846 relativo a medidas de mejora de suministro en las carmlas de tercera
categoria.
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reguladora de la Comisaria de 24 de junio de 1941, no podian actuar
en materia de abastecimientos mas que como érganos delegados de
la Comisaria.

En 1946 parece adoptarse una politica mas generosa en relacion
con las Corporaciones locales, y por Decreto de 30 de agosto de 1946,
se dispone la delegacién a los municipios de determinadas facultades
en materias de abastecimientos, expresando con claridad, su articu-
lo 4.°, como se esta ante una, delegaciéon de competencias privativa de
la Comisaria (57). La Circular de 23 de septiembre de 1948 dicta las
normas para la aplicacién del Decreto y concreta los productos espe-
cificos en los que se materializa la delegacion de la Comisaria (58),
delimitado el ambito de competencias de los Ayuntamientos desde
la negativa a reconocerles facultad para imponer sanciones y reser-
vandose la Comisaria la determinacién de los lugares de adquisicién
de reses y pescados con destino a los correspondientes municipios. No
obstante, y a pesar del limitado ambito de la delegacién, la posterior
Circular de 5 de abril de 1948 recorta los productos objeto de posible
gestion por las Corporaciones locales, al encomendar al Servicio de
Carnes, Cueros y Derivados las funciones delegadas en los municipios.
El Decreto de 9 de noviembre de 1956 deja en suspenso el Decreto de
30 de agosto de 1946 al comenzar a desvirtuarse el sistema interventor
de la Comisaria (59).

La articulacion de autoritarismo y centralismo, como caracteristica
definitoria de la politica de abastecimientos, encuentra especial con-
sagracion en el Decreto de 24 de octubre de 1948, que crea y organiza
la, Delegacién Especial del Gobierno para la inspeccién y cumplimiento
de las disposiciones sobre Tasas y Abastos. El Organismo, segun el

(57 A falta de explicita concrecién de los motivos que avalan el Decreto de
30 de agosto de 1948, quizd haya que justificarlo desde le aprobacién, en 1945,
de la Ley de Bases de Régimen Local, Ley de 17 de julio de 1945. El reconoci-
miento de competencias propias en materia de -abastecimientos, siguiendo la tra-
dicién de los textos legales precedentes, quiza pudo justificar la medida, que con
posterioridad serfe neutralizada.

(58) Los productos cuya regulacién es objeto de delegacién a las Corporacio-
nes Locales se concretaban en los siguientes: carnes, aves, caza, leche fresca,
huevos, pescados, frutas, hortalizas y legumbres frescas.

(59) Entre la Circular de 5 de abril de 1948 y el Decreto de 30 de agosto
de 1948 hay que registrar la Circular de 22 de mayo de 1951, que cred el Servicio
de Coordinacién Municipal de Abastecimiento, a cargo de un delegado especial
con funciones de direcci6n, vigilancia y estimulo, y la Circular de 27 de abril
de 1851, que amplié los términos de la delegacién, regulada por Circular de 23 de
septiembre de 1948, al dotar de mas amplias facultades a los Ayuntamientos,
reconociéndoles facultades en el seiflalamiento de precios y margenes comerciales
y dotandoles de facultades sancionatorias.
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articulo 1.° del Decreto, se hace depender de la Presidencia del Gobier-
no, y su misién se concreta, de acuerdo con el articulo 3.° del Decreto,
en ia vigilancia de los 6rganos implicados en el sector de los abasteci-
mientos, dar cuenta de sus deficiencias, excitar el celo en el cumpli-
miento de las funciones atribuidas, exigir el exacto cumplimiento de
disposiciones y proponer al Gobierno las medidas que considere mas
convenientes para estos objetivos. Con esta finalidad se le dota, ar-
ticulo 2.° del Decreto, de plena autoridad para intervenir en cuantos
organismos tienen a su cargo funciones relacionadas con los abaste-
cimientos y represién  del mercado clandestino.

‘Con cierto caracter secundario, el articulo 4.° del Decreto dispone
que la Delegacién «...actuara igualmente de oficina de amparo de
quejas de los particulares contra las deficiencias comprobadas en el
cumplimiento de las disposiciones dictadas en materia de tasas y
abastos, y propondr4, en su caso, al Gobierno las medidas pertmentes
para su correccions.

Es significativo volver a constatar cdmo en la conformacién y des-
arrollo de la politica de abastecimientos <«los particulares» son, de
nuevo, desconsiderados, y cémo se vuelve a repetir el fenémeno de
articular, en las manifestaciones patolégicas finales, una poco convin-
cente participacién de los particulares en el nivel de la queja o de la
reclamacién ante una oficina administrativa, como ineficaz sustitutivo
de la ausencia de participaciéon del consumidor en estadios previos de
la politica de abastecimientos.

El consumidor, el ciudadano, el particular, como variedades termi-
nolégicas de una misma realidad, es marginado de la concrecién y
desarrollo de la politica de abastecimientos en el largo periodo 1940-
1959, y parece utépico el pretender que tenga alguna eficacia correcto-
ra la queja ante una oficina administrativa, cuando, como suma com-
pendiada de la situacion, el articulo 2° de la Ley de Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa de 18 de marzo de 1944 excluyé de control
jurisdiccional la materia de abastecimientos.

A medida que avanza la década de 1950 tienen lugar dos hechos
importantes: el inicio de la liquidacién de la Comisarfa de Abasteci-
mientos y de la Fiscalia de Tasas, con inexplicadas e incentivadas re-
ducciones de personal (60), y la eliminacién de la materia de abaste-

(80) En referencia a las reducciones de personal en la Comisaria, hay que
citar el Decreto de 22 de febrero.de 1952, que preveia indemnizaciones para el per-
sonal que renunciara voluntariamente a su cargo; Ordenes de 22 de marzo de 1954
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cimientos entre las excluidas de control jurisdiccional en la nueva Ley
de Jurisdiccion Contencioso-administrativa de 27 de diciembre de 19586.
Estos datos parecen implicar, sin duda en coordinacion con las medi-
das de liberalizacion econémica, una nueva orientacién para la poli-
tica de abastecimientos y para la posicién del consumidor en esta
politica. De modo paralelo a estas medidas, se aprecia, en los afios fi-
nales de la década, una orientacién de la politica de abastecimientos
definida por un progresivo caracter técnico, y fundamentalmente cen-
trada en aspectos higiénico-sanitarios (61}, y en el comienzo de la or-
ganizacion de lo que en afios posteriores seria la Red Frigorifica Na-
cional (82). Superadas las estrecheces de la posguerra, la actividad
técnica de la Administracion parece adelantarse en iniciativas, que,
planteadas, quiza sin ser intuidas por los administrados-consumidores,
nos recuerdan las instrucciones a los subdelegados de fomento y go-

y 20 de octubre de 1954, que regu'aron el alcance de las indemnizaciones para
el personal que renunciara a sus cargos.

Algunas competencias de la Comisaria son también objeto de traspaso a otros
organismos, especialmente al Instituto Nacional de Estadistica. La Orden de 24 de
mayo de 1952 traspasa al INE las tarjetas de abastecimiento y el censo de po-
blacién de la Comisaria; la Orden de ¢ de julio de 1952 encomienda, en lo suce-
sivo, 8] INE la elaboracién del mapa nacional de abastecimientos, y el Decreto
de 5 de noviembre de 1953 encomienda el Servicio de Fichero de Racionamiento
y el Mapa Nacional de Abastecimentos (obsérvese la reincidencia en conexi6én
con la precedente disposicién) al INE, También es significativo, como muestra
de progresiva liquidacién de la Comisaria, la Circular de 22 de febrero de 1952,
que condona, dentro de las condiciones que explicita, las sanciones impuestas
por la Comisaria al amparo de la Circular de 16 de noviembre de 1948. La Circu-
lar de 268 de marzo dc 1952 amplia el plazo de condonacién de sanciones y com-
prende en la condonacién las sanciones impuestas por los alcaldes en aplicacién
de la Orden de 27 de abril de 1951 como delegados de la Comisaria,

La reduccién de personal en la Fiscalia de Tasas es objeto de regulacién por
las Ordenes de 3 de marzo de 1953 y 28 de abril de 1955.

La Orden de 10 de julio de 1957 concede, conjuntamente al personal de la
Comisaria y de la Fiscalfa de Tasas que renunciase voluntariamente al cargo, la
dispensa, durante Cinco arios, de la edad para tomer parte en oposiciones y con-
cursos a plazas del Estado, provincia, municipio y entidades concesionarias de
servicios publicos.

(81) Por Orden de 21 de junio de 1955 se organiza la Comisién Interministe-
rial para el estudio y redacciéon de los proyectos de reglamentaciones sanitarias
de todas las industrias comprendidas en el Servicio Nacional de Alimentacién.
En 1956, la Orden de 7 de julio aprueba el reglamento para la elaboracién y
venta de productos y preparados alimenticios, y por Orden de 29 de diciembre
del mismo aflo se aprueba el Reglamento para elaboracién y venta de productos
de pasteleria y confiteria.

(62) El Decreto de 17 de noviembre de 1950 crea la Empresa Mixta para la
Construccién y Explotacién de una estacion frigorifica en la zona noroeste de
Espaftia. La Orden de 25 de noviembre de 1956 regula la clasificacién y funcio-
namiento de los almacenes frigorificos para la conservacion de alimentos, y la
Circular de la Comisaria de 10 de mayo de 1857 dicta medidas para que la misma
Comisaria pueda conocer la importancia y fluctuaciones de los almacenamientos
en frigorifico.
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bernadores civiles, en el sentido de tratar de imponer y divulgar por
la Administracién unas técnicas de racionalizaciéon y mejora de las
estructuras comerciales y de distribucién. Actitud administrativa en
la que también estd presente el espiritu ilustrado insito en las activi-
dades administrativas presuntamente orientadas en beneficio del ciu-
dadano, pero sin conceder participacién al ciudadano ni en su con-
formacién ni en su desarrollo.

VII. PoSICION DEL CONSUMIDOR ANTE LA POLITICA DE ABASTECIMIENTOS
«VERSUS» POLITICA COMERCIAL EN EL PERioDO 1959-1976

A medida que se consolida la politica de liberalizacién econémica
es posible afirmar que la politica de abastecimientos, como conjunto
de medidas administrativas conectadas con la precariedad de produc-
tos y medios necesarios para la satisfaccion de necesidades prima-
rias, pierde significado y virtualidad.

Los planes de desarrollo y la incardinacion de la economia espafiola
en e] ambito econdmico neoliberal incorporan progresivamente a la
economia espanola a las sociedades de consumo, donde la subsistencia,
como problema colectivo, y como problema que afecta a la satisfac-
cién individual de las minimas necesidades vitales, parece garan-
tizado.

Ante la nueva coyuntura que los Planes de Desarrollo provocan,
desde la concreta perspectiva de los abastecimientos, parece mas exac-
to, como tuvimos ocasién de apreciar, hablar de politica comercial y
de sector comercial, sustituyendo por estos nuevos conceptos las cate-
gorias de politica o sector de abastecimientos.

El sector comercial y la politica que ante €l se articula sustituyen,
a nivel operativo, el lugar ocupado por la politica de abastecimientos
en los periodos precedentes.

La politica previsté, para el sector comercial tiene, en concordancia
con la politica de los sucesivos Planes de Desarrollo, un notable ca-
racter estructural. Como muestra de esta orientacién hay que citar
las disposiciones relativas a la reestructuraciéon del sistema de mer-
cado de productos alimenticios (83) y el precondicionamiento de las
redes comerciales existentes, desde el decidido propésito de los Planes

(83) Vid. Decreto de 7 de abril de 1966, creador de la Empresa Nacional de
Mercados Centrales; Decreto de 4 de junio de 1970, creador de los Mercados Ma-

yoristas de Productos Perecederos, y Decreto de 7 de febrero de 1974 sobre Mer-
cados de Origen de Productos Agrarios.
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de reestructurar la red de distribucién, que encontrara en el Instituto
de Reforma de Estructuras Comerciales adecuada expresion (64). Tam-
poco puede ser ignorado el interés de la Administracién (65), como
instancia predeterminante de la politica que los Planes articulan, para
provocar, desde la Red Frigorifica Nacional (66), el Cédigo Alimenta-
rio (67), las Reglamentaciones Técnico-sanitarias (88), y desde iniciati-

(84) Vid. Decreto-ley de 30 de noviembre de 1973, creador del IRESCO, regla-
mentado por Decreto de 7 de diciembre de 1973, Ordenes de 28 de octubre de 1974
sobre procedimiento de concesién de ayudas con destino a fomentar la comercia-
lizacién de bienes y servicios, y procedimiento de concesién de ayudas con des-
tino a fomentar las formas de comercializacién que incrementen la productividad
del sector. Vid. también las Resoluciones de 29 de octubre de 1974, relativas al
concurso pera la concesiéon de ayudas con destino a fomentar la comercializacién
de bienes y servicios, concurso sobre concesién de ayudas para equipamiento y
modernizacion de la pequefla y mediana empresa y reestructuracién e integra-
cibn de la empresa comercial ¥ concurso para concesién de ayudas que incre-
menten la productividad del sector. Con la misma brientacién es significativa
la Orden de 10 de septiembre de 1975 sobre procedimiento para la concesién de
ayudas que incrementen la productividad del comercio. En relacién con la pro-
blematica de las estructuras comerciales. Vid. Gammr Casares: Diez problemas de
las estructuras comerciales, «ICE» num. 510, pp. 31-40, vy M. Hermenecmoo: La
problemdtica del sector comercio y su estudio por el IRESCO, «ICE» num. 518, 1976.

(65) En conexidn con las relaciones Administracion-Cortes en la elaboracién
y aprobacién de los planes de desarrollo, tiene interés considerar el discurso pro-
nunciado por el procurador sefior Lavo pe EspriNosa en la presentacién del III Plan
de Desarrollo ante el Pleno de las Cortes celebrado el 9 de mayo de 1872. V'd. Co-
MISARiaA DEL PLAN. PREsSIDENcCIA DEL GoOBIERNO: lII. Plan de Desarrollo, Madrid, 1972,
4.2 ed., pp. 33-41. E] tema de las conexiones Gobierno-Cortes en la concrecién y eje-
cucién de los Planes de Desarrollo ha sido objeto de pormenorizada consideracion
por el profesor GARRmo Faria en su discurso de ingreso en la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacién. Vid, GARRipo FALLa: Problemdtica juridica de los
Planes de Desarrollo Economico, Madrid, 1974, especialmente pp. 43-85.

(68) En relaciéon con la Red Frigorifica Nacional pueden ser considerados los
Decretos de 24 de diciembre de 1864, 20 de septiembre de 1988 y 30 de junio
de 1973, que aprueban los programas de la Red Frigorifica.

(87) En el Cédigo Alimentario se ha querido ver, de modo especial por los
érganos competentes del Ministerio de Comercio, un instrumento de garantia y
defensa del consumidor. No bbstante, es apreciable en el Cédigo, con facilidad,
un acusado carédcter técnico, mas orientado en la linea de patrocinar una reestruc-
turacién empresarial en el sector alimentario que en plantear una politica de
defensa del consumidor. La concepcién técnica del Cédigo es implicitamente ex-
plicitada en la Orden de 28 de marzo de 19680, creadora y reguladora de la
«Subcomisién de Expertos para la Redaccién de un Cédigo Alimentarios. Su com-
posicién fue modificada, sin incidencia sobre su inicial orientacién, por Decreto
de 18 de junio de 1966.

El ex presidente del Consejo de Comercio Interior y de los Consumidores, serior
Garcia pe PaBLos, ha criticado la concepcién del Cédigo Alimentario, evidenciando
los siguientes aspectos: ausencia de programa previo al desarrollo. del Cédigo;
ausencia de participacién del consumidor en la elaboracién de las disposiciones,
v necesidad de constituir el tridngulo Administracién-consumidor-fabricante como
garantfa para el consumo. Vid. entrevista «Sabado Grafico» num. 984 . abril 1976.

(88) La preocupeciéon de la Administracién por la organizacién y estructura
del sector alimentario es también palpable cn el Decreto de 18 de junio de 1966,
organizador de la Comisién interministerial para la Ordenacién Alimentaria, cuya
Composicion inicial fue modificada por Decretos de 12 de junio de 1968 y 12 de
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vas como la creacion de la Empresa Nacional para el Desarrollo de la
Industria Alimentaria (69), un cambio cualitativo en el especifico sector
de la alimentacién, cambio cualitativo que, si tenemos en cuenta la
orientacion de la normativa reguladora, citada en nota, opera en un.
ambito {écnico-empresarial, en el que, como en otros sectores econémi--
cos y en otras alternativas que .los planes han ofrecido, priman los
criterios ‘-de rendimientos globales de la produccién sobre las conside-
raciones que puedan afectar de modo mas directo al ciudadano.

Los criterios de reforma de empresas, crédito, financiacién y pro-
ductividad actuan como los catalizadores que dan coherencia a los
Planes de Desarrollo, en los que ocupan un segundo plano la politica
laboral y la promocion social, que parecen tener mas una conside-
racion de remuneracion de factores de producciéon que una considera-
cién social, sobre todo si se contrasta el pragmatismo de los proyectos:
econémicos de los Planes de Desarrollo con el etéreo ambito en el
que operan las previsiones de caracter social de los mismos Planes..
Desde la mas concreta perspectiva del consumidor es sintomatico cons-
tatar la ignorancia del consumidor en los textos normativos del I y
II Plan, y la practica reduccién de las referencias al consumidor en
el II Plan, al caso en que bajo el epigrafe de productividad, parra-
fo 5.2 del articulo 61, con un tenor literal impersonal y ambiguo, dis-
pone:

«Se promovers la proteccién y defensa del consumi-
dor, fomentando su presencia activa en el mercado.»

El dato de contener esta imprecisa referencia al consumidor, bajo
epigrafe tan pragmatico como <productividad», es, sin duda, impor-
tante, como factor hermenéutico, para estimar el juego institucional
que el consumidor puede proporcionar (70).

La posicién prevalente de la Administracién en los Planes de Des-
arrollo y, de modo particularizado, en el sector comercial, como sector

diciembre de 1988. Con posterioridad a la entrada en vigor del Cé6digo Alimen-.
tario (Decreto de 9 de agosto de 1974), la Administracién parece conceder apre-
ciable 1mportanc1a a las reglamentaciones técmco -sanitarias de productos alimen-
ticios. o

(68) Vid. Decretoc de 14 de noviembre de 1874, creador de la Empresa Na-
cional para el Desarrollo de la Industria Alimentaria.

(70)) También es curioso constatar cé6mo la politica social de rentas se identi-
fica parcialmente con la politica de precios y la politica arancelaria, pero sin
concretar el ambito ‘de los precios y sin expresar la conexién con el sector
arancelario. Vid. articulo 27, a), del texto refundido del III Plan, aprobado por.
Decreto de 15 de junio de 1972. .
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imposible de desconectar del resto de los sectores econémicos que los
Planes tratan de orientar, se ha manifestado también en la asimila-
cién por la Administracién de las técnicas de estudios comparativos y
de orientacién del consumo. Por Orden de 22 de octubre de 1974 se
crea el Registro de Entidades Dedicadas a Homologacién de Produc-
tos (71). En 1975, por Decreto-ley de 17 de noviembre de 1975, es creado
el Instituto del Consumo, que, considerando el ambito operativo que
tiene senalado, parece incorporar al sector publico las técnicas de
orientacién del consumo.

En paginas posteriores nos referiremos al Decreto-ley de 17 de no-
viembre de 1975 y el significado que tiene para la posicién del consu-
midor. Con anterioridad, y de modo paralelo a las consideraciones que
hemos hecho sobre la politica. de los Planes de Desarrollo, como deter-
minante de todos los sectores econdmicos, parece obligado referirnos
a las consecuencias que para la Comisaria ha tenido la importante
variable de estos planes.

La prepotente actividad de la Comisaria y de la Fiscalia de Tasas,
como organismo paralelo en las actividades de la Comisaria, sufre una
considerable amputacion. La Fiscalia de Tasas es suprimida por el
articulo 3.° del Decreto de 23 de noviembre de 1962, de medidas preli-
minares del Plan de Desarrollo. La Comisaria, en concordancia con la
reduccion de medios personales, constatada en el estudio del prece-
dente periodo, entre los afios 1952-1957, ve progresivamente minorado
su ambito operativo, en notable contraste con el protagonismo de la
Comisaria en la politica de abastecimientos en el periodo 1940-1955.

La Comision Delegada de Asuntos Econdmicos asume, con base en
el Decreto de 23 de noviembre de 1962, de medidas preliminares del
Plan, un protagonismo en el comercio interior que afecta, de modo
determinante, al ambito operativo de la Comisaria. El articulo 1.° del
Decreto atribuye a la Comision Delegada de Asuntos Econémicos el
previo acuerdo en las medidas sobre precios, produccién, circulacién
y consumo, y el articulo 2.° preceptia el acuerdo de la Comisién De-
legada para determinar las excepciones a la libre disposicion y circu-
lacion de mercancias. Las competencias de la Comisaria en e] sub-
sector de los transportes terrestres también son afectadas al disponer,

(71) La homologacién de producios como actividad empresarial suscita, con
anterioridad a la disposicién citada, algunos problemas, como el caso del Inter-
national Consumers Defense Institut y sus actividades, articuladas en torno al
distintivo «contraste blanco». En conexién con los problemas planteados por
este tema, vid, prensa diaria de los dias 11, 12 y 13 de febrero de 1974.
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el articulo 7.° del Decreto, la constituciéon de un organismo rector de
los transportes terrestres por el Ministerio de Obras Publicas. La mi-
noracion del ambito de competencias de la Comisaria es especialmente
notorio en materia de precios y margenes comerciales, controladas
por el triangulo: Ministerio de Comercio-Presidencia del Gobierno-
Comisién Delegada de Asuntos Econdmicos (72).

Con la finalidad de apreciar la nueva tesitura econdmica en la
que est4 encuadrada la Comisaria, es especialmente significativa la
exposicién de motivos del Decreto de 23 de noviembre de 1972, libe-
ralizador de la impbrtacién de productos (73). La Comisaria pierde
protagonismo y ve acentuado en el cuadro de sus competencias las
simples actividades de gestién,

En contraste con los datos que acabamos de aportar, llama la aten-
cion el observar que el Decreto-ley dz 30 de noviembre de 1973, reor-
ganizador de la Comisaria General de Abastecimientos y Transportes,
s6lo muy parcialmente refleja los cambios que han afectado a este
Organismo. Quiza pudiera pretenderse con ello el contar con una po-
sible reactualizacion operativa de las facultades interventoras de este
Organismo (74).

(72) El articulo 1.° del Decreto de 28 de marzo de 1983 confiere a la Comisaria
la gestion de los derechos para la regulaciéon del precio de los productos ali-
menticios importados que entren, segun el articulo 2.° del Decreto en la com-
petencia de la Comisarfa. No obstante, las competencias gestoras atribuidas por
este Decreto son reducidas por el posterior Decreto de 12 de marzo de 1884, que
modifica el articulo 2.° del Decreto de 1883 y reduce las competencias gestoras
de la Comisaria a las importaciones de productos alimenticios de origen vegetal
o animal sometidas sl ambito de competencia de la Comisaria. Las actividades
gestoras e instrumentales de la Comisaria también operan en el caso de la sub-
vencién de productos alimenticios (Orden de 22 de diciembre de 1967 y Circular
de 24 de enero de 1968), en la organizacién de una central de informacién de
productos alimenticios (Orden de 20 de noviembre de 1968) y en la actividad
subsidiaria de la regulacién de productos, reflejada, de modo ejemplificativo, en
la posicién de la Comisaria en sus puestos reguladores en los mercados mayo-
ristas (art, 3.° del Decreto de 4 de junio de 1970).

(73) En la exposicion de motivos del Decreto son constatables los significa-
tivos cambios registrados por los productos alimenticios durante la Gltima década,
la progresiva consecucién de una competitividad internacional, la conveniencia de
abandonar férmulas de comercio intervenidg y de resteblecer en el comercio de
importacién la libertad de iniciativa privada, aspectos que reducen la actividad
de la Comisaria y del SENPA & una posicién subsidiaria.

(714) Es muy significativo el considerar el articulo 2.° del Decreto-ley de 30 de
noviembre de 1973, .

«Seran funciones de la Comisaria General de Abastecimientos

",y Transportes las actividades de tipo comercial con destino al
abastecimiento, mediaente la adquisicién, almacenamiento, elabo-

racién, transporte, distribucién y venta de productos a que se

refieren los capitulos 1.° y 2° de la Ley de 24 de junio de 1941 y
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Apreciadas las variables que influyen sobre la politica comercial,
como sustituyente cualitativo de la politica de abastecimientos, nos
centramos, a continuacién, en la figura del consumidor en la politica
comercial, que los decretos de liberalizacién econdémica, y, con poste-
rioridad, los Planes de Desarrollo han arbitrado. )

Con independencia de ciertas referencias incidentales a los consu-
midores en algunos textos normativos (75), la inserciéon de é€stos en
la politica comercial se concreta en los siguientes puntos:

1.° Politica de precios.—a) Por el articulo 8% del Decreto-ley de
27 de noviembre de 1967, se permite a las asociaciones de consumido-
res participar en el control de los incrementos de precios, admitién-

disposiciones complementarias y aquellas que le encomiende el
Ministerio de Comercio en el a&mbito de su competencia.

Las funciones y competencias que la legislacién vigente atribuye
a la Comisaria General de Abastecimientos y Transportes, no
especificadas en el parrafo anterior, seran asumidas directamente
por el Ministerioc de Comercio.» .

El considerar, en abstracto, las competencias de la Comisaria, refiriendo, a los
productos que el articulo 3.° de la Ley de 1941 especifica, las posibilidades genéricas
de adquirir, almacenar, elaborar y transportar, distribuir y vender, sin mayor
concrecién, hay que convenir que carece de rigor. El articulo 3.° de la Ley de 24
de junio de 1941, extiende las competencias de la Comisaria sobre une relacién de
productos tan heterogéneos como cereales y sus harinas, tubérculos, frutas y hor-
talizas, pan, ganado de abastos, carnes frescas y saladas, pescados y sus salazones
y conservas, aves y caza, huevos, leche y sus derivados, aceites y mantecas, tocCino,
azucar, café, té, vino, sal y «articulos alimenticios de todo género-». .

El parrafo 2.° del articulo 3.° dispone que asimismo se extendera su competencia
a los articulos de consumo y usos indispensables; combustibles para uso doméstico,
medicamentos, tejidos, vestidos, calzados, velas y bujias estearicas, jabones y lejfas,
y. «en general e cuantos articulos el Gobierno considere justificados.

Es facil apreciar la heterogeneidad de productos que el articulo 3.° de la Ley
de 1941 comprende, y la diversidad de regimenes normativos que afectan a tan
heterogénea masa de bienes. La reorganizacién de la Comisarfa en 1973 y el tenor
con que han sido redactados sus preceptos s6lo admite, como explicacién, la falta
de rigor en el procedimiento normativo previsto para la elaboracién de disposi-
ciones de caracter general, o bien que se quiera contar, frente a una crisis econé-
mica con un instrumento interventor y regulador. No obstante esta segunda posi-
bilidad no salve. la ausencia de matices en la regulacion del ambito de compe-
tencia de la Comisarfa si se tiene presente el antagonismo del Decreto-ley de 30
de noviembre de 1973, articulo 2.°, con la normativa liberalizadora de la economia.
Unicamente e] articulo 3.° introduce cierto realismo en el ambito de competencias
sefialado, al especificar que las competencias de la CAT se entienden sin perjuicio
de las competencias que la legislacién vigente atribuye al Ministerio de Agri-
cultura, salvadas las competencias que la Ley de 20 de junio de 1888 atribuye aj]
FORPPA.

(75) Como ejemplos, no excesivamente prodigados, se puede considerar el De-
creto de 28 de marzo de 1983, sobre derechos reguladores de precios en los productos
alimenticios, en cuya exposicién se considera la necesidad de adecuar los precios
de los productos de importacién «en defensa del consumidor», v la Orden de 24 de
octubre de 1988, que, en su articulo 27, regula el etiquetado, meaercado y la pre-
sencia de carteles y anuncios para el econocimiento de los precxos por los consu-
midores».
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dose que la Administracion pueda reprimir transgresiones en materia
de precios é 1nstanc1a. de las asociaciones de consumidores. Junto a
estas asoc1ac1ones se admite, de modo paralelo, la partncnpacu‘)n de la
Orga.mzacmn Sindical, empresas interesadas. y particulares.

b) El Decreto de 6 de diciembre de 1967, al crear la Subcomtswn
de Precios en la Comisién de Rentas y Precios, articulo 1.° del Decreto,
otorga a las Asocxa.cxones de consumidores un representante en la Sub-
comisién. De modo complementario, el articulo 4.° del Decreto dispone
la creacion en las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos de
Comisiones Delegadas de Precios, cuya composicién se concreta por
el Decreto de 2 de noviembre de 1972, concediéndose dos representan-
tes a las Asociaciones de Consumidores y dos representantes a las
Asociaciones de Amas de Casa legalmente reconocidas (78).

El Decreto de 20 de diciembre de 1974 deroga, en su disposicion
final primera, el Decreto de 2 de noviembre de 1972, y, en su articu-
lo 28, organiza las Comisiones Provinciales de Precios integradas ex-
clusivamente por representantes de la Administracién y en las que,
como facultad discrecional concedida al gobernador civil, se admite la
posible creacién de grupos de trabajo, en los que es permitida la inte-
gracion de representantes de las Asociaciones de Amas de Casa y Ho-
gar y representantes de las Asociaciones de Consumidores, junto a los
vocales de la Comisiéon y representantes de la Organizacién Sindical.

E] Decreto de 22 de mayo de 1875 confiere nueva forma a las Comi-
siones Provinciales de Precios, permitiendo la presencia en las Comi-
siones de un representante de las Asociaciones de Amas de Casa y un
representante de las Asociaciones Provinciales de Consumidores (77).

(78) Obsérvese el extenso periodo transcurrido, entre el Decreto de 8 de di-
ciembre de 18687 y la previsién contenida en su articulo 4.° de organizar las Comi-
siones Delegadas de Precios, y la efectiva orgenizacién de estas Comisjones en 1872.
El dato no puede ser ignorado, de modo especial cuando la articulacién de la
politica de precios se estructura, de modo habitual, por la Administracién me-
diante la técnica del Decreto-ley, El distanCiamiento del consumidor en la politica
de precios es facilmente observable, desde el punto de vista organizativo, en el
Decreto de 5 de marzo de 1978, reorganizador de la Junta Superior de Precios y
que permite apreciar como est4 Unicamente integrada por representaciones admi-
nistrativas.

(77 Desde une perspectiva econémica ¥y en relaciébn con la politica de precios,
vid. A. Dorreco: Medidas de politica de precios en los ultimos afios, «<ICE» nu-
mero 487, pp. 103-107. Por su orientacién valorativa de la politica de precios tiene
interés transcribir la apreciacién de HERNANDEZ SAYANS:

«... los poderes publicos se limitan las mas de las veces a actuar en
superficie decretando a veces controles de precios pero dejando sub-
sistir estructuras comerciales no idéneas o promulgando un «pa-
quete de medidas coyunturales o de fomento de la transparencia
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2.° Representacion en el FORPPA.—En el Consejo General del
FORPPA, articulo 5.°, mJ, de la Ley de 20 de junio de 1968, se reconoce
la representacion de las Asociaciones de Amas de Casa legalmente
reconocidas, a través de un representante.

3.° Representacion en Organismos estadisticos—La Orden de 21
de febrero de 1972 determina la presencia de un representante de la
Federaciéon Nacional de Amas de Casa en los grupos de trabajo de la
Subcomision Mixta de Coordinacion y Asesoramiento de las Estadisti-
cas de Precios y Coste de la Vida, organizadas por Orden de 18 de
marzo de 1969, y en la, Comisién Provincial del Coste de la Vida, orga-
nizada por Orden de 28 de noviembre de 1967.

4.° Presencia del consumidor en los mecanismos de comercializa-
cion de productos alimenticios previstos por Decreto 20 de diciembre
de 1974 —Esta disposicién, dictada en desarrollo del articulo 2.° del
Decreto-ley de 27 de noviembre de 1974, exime del paso obligado
por los mercados mayoristas, dentro de determinadas condiciones, a
los comerciantes detallistas y a los consumidores y a sus asociaciones,
asi como a las centrales de distribucién que pertenezcan a organiza-
ciones de detallistas o consumidores.

5. El Consejo de Comercio Interior y de los Consumidores, corho
su nombre parece implicar, se concibe como érgano que, inicialmente,
puede ser considerado como muy significativo para el consumidor.
Fue creado por Decreto de 6 de mayo de 1971 y regulado por Orden
de 14 de diciembre de 1972, y la inestabilidad normativa parece carac-
terizar el corto ciclo vital del Consejo. La Orden de 14 de diciembre
de 1972 ha sido modificada por la Orden de 10 de junio de 1974 y

del mercado» sin informar detalladamente a los consumidores, a
través de una divulgacién de las medidas adoptadas. Se intenta
amparar al consumidor, pero se olvida, con frecuencia, la debida
informacién al mismo.»

La cursiva es nuestra (vid. F. HERNANDEz Savans: Las Asociaciones de Consu-
midores, «ICE» num. 487, marzo 1974, p. 140). La posicién de este autor sobre
el intento de «amparar al consumidor>, como posible actitud de la Administra-
cién, quiza exija matizacién. La politica comercial y la politica de precios en
muchas ocasiones no piensa en el consumidor. Sin necesidad de considerar as-
pectos patolégicos, como importaciones o exportaciones de dudosa finalidad avala-
das por el Ministerio de Comercio, basta considerar la politica de la Administracién
en relacién con el precio del pan y los problemas suscitados por este producto.
Tiene interés, como estimacién valorativa de los problemas econdémicos implicados
en el precio del pan, el trabajo de A. F. E. publicado en el diario <El Pais» de 14
de agosto de 1976: Costes y beneficios en el negocio del pan, Precios mdximos ¥y
ausencia de competencia.
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por el Decreto de 7 de noviembre de 1975, creador y organizador del
Instituto Nacional del Consumo, en el que se inserta el Consejo como
érgano consultivo del Instituto (78).

Al tratar de considerar valorativamente la participacion del con-
sumidor en la politica comercial (79), es apreciable, con facilidad, su
caracter residual. Los datos mostrados, como sintesis de la beligerari—
cia institucional reconocida al consumidor en la politica comercial,
parecen mostrar la precaria posicion del consumidor como posible fac-
tor condicionante de las directrices de la politica comercial.

No puede pasar inadvertido que la politica de precios permite apre-
ciar una acusada inestabilidad normativa, tan fluida como la coyun-
tura econémica a la que tratan de responder los tradicionales Decretos-
leyes que intentan, con escaso éxito, restaurar el equilibric econd-
mico. La inestabilidad normativa y la complejidad de las disposiciones
de urgencia en materia_ de precios no contribuyen g la activa insercién
del consumidor en la, concrecién, desarrollo y contro] de la politica de
precios, que se configura como campo exclusivo de la Administracién.
Ya hemos sefialado como la politica de precios se articula sobre la
correlacién Ministeric de Comercio-Presidencia del Gobierno-Comisién
Delegada de Asuntos Econémicos. Como corroboracion de este dato, y
desde la exclusiva perspectiva del consumidor, hay que sefialar, de modo
complementario, la escasa influencia porcentual del consumidor en los
organismos en los que estd representado: Subcomisién de Precios (80)

(78) Al margen de las concretas representaciones reconocidas a los consumi-
dores en los 6rganos administrativos considerados, no hay que olvidar que el De-
creto de 7 de noviembre de 1975 depara la novedad de la creacién de la Direccién
General de Consumo. El periodo transcurrido desde la creacién de la Direccién
General hasta la finalizacién del trabajo (abril 1977) no parece ofrecer indices
alentadores ni cambios sustantivos sobre la virtualidad de la Direccién y Subdi-
recciébn General. La situacién no parece ser muy distinta a la precedente en las
que las competencias en materia conectada con los consumidores se conferian
a la Direccién General de Informacién e Inspeccién Comercial.

(79) La reglamentacién del Consejo de Comercio Interior y de los Consumi-
dores nos proporciona nueva ocasién para apreciar como la urgencia, como nhota
que define la normativa reguladora del comercio interior, no tiene virtualidad en la
regulacién de la normativa complementaria, de modo especial cuando afecta
a sectores extraadministrativos. La disposicién final primera del Decreto de 8 de
mayo de 1971 disponia la regiamentacién del Consejo en el plazo de seis meses
desde la publicacién del Decreto, no obstante la regulacién reglamentaria del
Consejo no tuvo lugar hasta bastantes meses después, en diciembre de 1972.

En el momento de finalizar la redaccién de este trabajo el diario «Yas» de 24 de
septiembre de 1976 informa, en entrevista con el presidente del Consejo, el posible
cambio organico de dependencia, pasando a insertarse el Consejo e Instituto en
ia Presidencia del Gobierno.

(80} La Subcomisién de Precios, articulo 1.° del Decreto de 8 de diciembre
de 1967, esta presidida por el director general de Comercio Interior, e integrade
por los siguientes vocales: Un representante de cada uno de los Ministerios de
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y Comisiones Provinciales de Precios (81), y la ausencia de participa-
cién en la Junta Superior de Precios (82).

La irrelevancia cuantitativa de la presencia de representantes de
los consumidores esta agravada por el dato de la mediatizacion de las
representaciones conferidas a los consumidores por el Ministerio de
Comercio; caso de la Subcomision de Precios en el que el represen-
tante de la Asociacién de Consumidores es designado por €l Ministerio
de Comercio, articulo 1° del Decreto de 8 de diciembre de 1967. El

Hacienda, Gobernacién, Obras Publicas, Educacién y Ciencia, Trabajo, Industria
y Vivienda; un representante del Instituto Nacional de Estadistica; un representan-
te de la CAT; cinco representantes de la Organizacidén Sindical;" un representante
del Consejo Superior de Camaras de Comercio, Industria y Navegacién y un re-
presentante de las Asociaciones de Consumidores, designado a propueste del Minis-
terio de Comercio.

(81) La composicién de las Comisiones Provinciales Delegadas de Precios es
objeto de concrecion en el articulo 2.° del Decreto de 2 de noviembre de 1972. La pre-
sidencia es atribuida al respectivo gobernador civil, integrdndose en las comisiones
los delegados provinciales de los Ministerios de Hacienda, Educacién y Ciencia,
Obras Publicas, Trabajo, Agricultura, Industria, Informacion y Turismo y Vivienda;
el delegado regional de Comercio en las provincias en que existe deiegacién; el
subdelegado o secretario técnico de la Delegacién Provincial de la Comisaria; el
jefe provincial de Comercio Interior; delegado provincial de Estadistica; concejal
delegado de Abastos; un representante de los municipios de la provincia designado
por el gobernador civil; el gerente del Polo de Desarrollo, en su caso; el secretario
general del Gobierno Civil; seis representantes de la Organizacién Sindical, y dos
representantes de las Asociaciones de Consumidores y dos representantes de las
Asociaciones de Amas de Casa designadas por las respectivas asociaciones.

El Decreto de 22 de mayo de 1975 amplia la composicion de las Comisiones
Provinciales de Precios, articulo 4.°, con un representante de las AsocCiaciones de
Amas de Casa y Hogar, un representante de las Asociaciones Provinciales de
Consumidores, un representante del Consejo Provincial de Trabajadores y tres
representantes de la Organizacién Sindical por las fases de produccién, distribu-
cién y comercializacién.

(82) La composicién y el régimen de funcionamiento de la Junta Superior de
Precios estéd regulada por Decreto de 7 de diciembre de 1973. El artfculo 1.° del
Decreto concreta la composicién de la Comisién, que integra, como vocales, a un
representante de cada uno de los Ministerios de Hacienda, Obras Publicas, Trabajo,
Industria, Comercio, Informacién y Turismo y Vivienda, E] presidente es nombrado
por Decreto, a propuesta del subsecretario de la Presidencia (ministro de la Pre-
sidencia). La unica representacién extraadministrativa se concreta en el recono-
cimiento de un representante de la Organizacién Sindical.

El Decreto de 5 de marzo de 1976 reorganiza la Junta Superior de Precios, inte-
grando a un representante del Ministerio de Agricultura, al jefe del Gabinete
Técnico de la Junta y al secretario general de la misma Junta. La reorganizacién
vuelve a evidenciar la permanencia del estricto caracter administrative de la
Junta.

En relacibn con la politica de precios, vid. ViLLar Parasi: Poder de policia y
precio justo, en el nam. 16 de esta Revista, 1955; T. R. FERNANp=z RODRiGUEZ: Poli-
tica de precios y orden publico, Rev. «Triunfo», 8 de diciembre de 1973, num. 584,
pagina 20; Saias: Ordenacitn de precios y responsabilidad administrativa, <REDA»
namero 2, pp. 227 y ss.; MAaRTIN MaTE0-Sosa WAGNER: Derecho Administrativo Eco-
némico, Madrid, 1974, de modo especial las paginas dedicadas & la <Fijacién del
precio. La quiebra del principio de Mercado», pp. 240-248, y A. Dorreco: Medidas de
politica de precios en los ultimos anos, «ICEs num. 487, marzo 1974.
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escaso relieve porcentual de la representacion del consumidor ha sido
sensible, tanto en referencia a las representaciones administrativas
como en referencia a las representaciones corporativas, especialmente
en referencia a la representacion sindical.

La representaciéon de los consumidores en el FORPPA, con base en
las asociaciones de amas de casa, no puede ser calificado sino como un
dato anecdético, considerando el caracter residual de tal presencia en
relacién con los vocales de la Administracion en el Consejo. También
es significativo, desde la perspectiva de la participacién de los con-
sumidores en este organismo, el dato de que la solicitud de integracién
de representantes del Consejo de Comercio Interior y de los Consu-
midores en el Consejo General del FORPPA no fuera admitida (83).

La presencia de representantes de los consumidores en organismos
estadisticos no tiene, a nuestro juicio, esp'e‘cia.l trascendencia. Su posible
ola.boramén esta agravada por carecer las asociaciones de consumi-
dores y amas de casa de la necesarla. infraestructura técnica para
desarrollar, con cierto mvel y significacién, actividades estadisticas.
La participacién en orgamsmos estadisticos, como posible via de in-
formacion pa.ra.‘ los consumidores, carece también de relieve. El con-
sumidor no necesita de constatacmnes estadlstwas para apreciar las
variables del mercado.

La posible presencm de Ios consumidores, con base en sus entida-
des asoc;atlvas, en los canales de comercializacién no parece tampoco
especialmente significativo. La participacién de los consumidores como
oferentes o demandantes en el mercado presupone un nivel de organiza-
cién que las entidades asociativas.de los consumidores alin no poseen,
y, a nivel préctico, tendria mayor interés y virtualidad el considerar
la posible presencia.de estas. entidades en los 6rganos gestores de
los centros de distribucién a'nivel de mercados mayoristas y mercados
de origen, en los que la férmtilafde sociedad mercantil ha eludido la
presencia activa de los consumidores, del mismo modo que ha con-
tribuido a relativizar aun mas la progresiva marginacién de las Cor-
porac1ones locales en el sector comercial .

El Consejo de Comercio Interior y de los Consumldores como por-
tavoz de esta categoria social ante la Administracién, ha dado ocasién
para apreciar la inefectividad de un 6rgano colegiado cuya breve tra-

(83) -Vid. editorial del diario «Informaciones», de Madrid, de 7 de enero de 1§75:
«;,Quién defiende a los consumidores?». Fue publicado con ocasién de la dimisién
del presidente del Consejo, seflor Garcia pe PaBLOs.
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yectoria evolutiva, como ya hicimos notar, ha estado caracterizada
por la inestabilidad de sus normas reguladoras, y por la imposibilidad
de que el 6rgano consultivo haya podido ser efectivo en su proyeccioén
operativa. La inestabilidad de sus normas reguladoras ha afectado
negativamente a su conformacién interna y a la concreciéon de una
linea de proyeccién exterior.

La beligerante posicién de los sucesivos presidentes del Consejo,
como posible alternativa institucional que hubiera podido eludir las
graves deficiencias organizativas que condicionaban el Consejo ha sido,
con facilidad, neutralizada por la Administraciéon (84). Como comple-
mento es preciso sefialar como el relieve institucional del Consejo ha
sido sensiblemente afectado por la reorganizacién de 7 de noviembre
de 1975, que ha implicado el paso de 6rgano consultivo de la Admi-
nistracion, en su configuracioén inicial, a 6érgano consultivo de un or-
gano tan delimitado como el Instituto Nacional del Consumo (85).

La preponderante presencia en el Consejo de Consumidores, con-
forme a la denominacién que le ha sido impuesta por el articulo 7.°
del Decreto de 7 de noviembre de 1975, y el dato de que la presencia
de los consumidores se articule en el Consejo desde las Asociaciones
de Amas de Casa y Hogar y Asociaciones de Consumidores (88) nos
obliga a cuestionarnos sobre la virtualidad de estas entidades asocia-
tivas. Con ello podremos completar el juicio sobre la participacién
del consumidor en la politica de precios, representacién en el FORPPA,
incardinaciéon en los canales de comercializacién, y organismos esta-

(84) La dimisién de dos presidentes en un periodo de tiempo que no llega a tres
anos, es sintoma de graves distonfas en la proyeccién funcional del Consejo.

(85) Vid. parrafo 2.° del articulo 3.° y el articulo 4.° del Decreto de 7 de no-
viembre de 1975.

(88) En el Consejo se integran: El presidente de la Federacién de Asociaciones
de Consumidores, el presidente de la Federacién de Asociaciones de Amas de
Casa y cuatro representeantes de las Asociaciones de Consumidores. La Orden de
10 de junio de 1974 modifica la estructura organica del Consejo v modifica la repre-
sentacion de las entidades asociativas relacionadas con el consumo. Reconoce la
presencia del presidente de la Federaciéon de Asociaciones de Consumidores, del
presidente de la Asociacién de Amas de Casa, y reduce los representantes de las
Asociaciones de Amas de Casa y de las Asociaciones de Consumidores a tres por
cada categoria. El Decreto de 7 de noviembre de 1875 modifica la representacién
del sector consumo, articulo 8.° del Decreto, que se concreta en cinco representantes
de las Asociaciones de Consumidores, elegidos por ellas, y cuatro representantes
de las Cooperativas de Consumo. El ex presidente del Consejo, sefior GaRrcia DE
PaBLos, en rueda de prensa con ocasién del inicio de actividades de la Asociacién
de Consumidores que patrocina (OCU), apreci6 criticamente, c6mo la Administra-
cién ha restado fuerza al Consejo y cémo al reestructurar el Instituto Nacional
del Consumo y el Consejo ha eludido el debate parea conocer la opinién de los
consumidores (Vid. diarios «Informaciones», de 5 de junio de 1978, v «El Pafss,
de 12 de junio de 1976).
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disticos, al basarse la representacién de los consumidores en los orga-
nismos referidos, fundamentalmente, en las Asociaciones de Consumi-
dores y Amas de Casa.

Con la finalidad de poder concretar la posible representatividad
del sector consumo contamos con dos significativos ruegos al Gobierno,
ruegos qué.,a nuestro juicio, son definitivos sobre la actual situacién
de las entidades representativas de los consumidores.

El primero de los ruegos corresponde al procurador familiar por
Madrid sefior ViLLor1A MaRTINEZ, publicado en el «BOC» de 13 de marzo
de 1974. En este ruego («para que se incrementen y hagan efectivas
las subvenciones destinadas a las actividades de las Asociaciones de
Consumidores v Amas de Casar) se plantea, con cierta crudeza, la
falta de fortaleza econémica de las entidades representativas del con-
sumo. Por el procurador y, al mismo tiempo, presidente de la Federa-
cion Nacional de Asociaciones de Consumidores, se constata la ausen-
cia de adecuada dotaciéon econémica de las Asociaciones por la
Administracién, y el retraso en las modestas percepciones que las
Asociaciones de Consumidores y Amas de Casa tienen asignadas en
los Presupuestos Generales del Estado.

La lectura del ruego del sefior ViLLoria MarTiNEZ tiene, a nuestro
juicio, gran interés, porque, de modo explicito, viene a constatar los
fallos que afectan al movimiento consumidor:

1.° La falta de la necesaria fortaleza y coherencia interna, que
precisa de ayudas y de la financiaciéon de la Administracién.

2° La ausencia de adecuada financiacién, por la Administracion
o por entidades publicas o privadas, que permitiera potenciar las ac-
tuaciones de las entidades asociativas de consumidores y amas de casa.

3.° Junto a la precaria situacién del movimiento consumidor se
puede constatar un progresivo fortalecimiento de las sociedades orien-
tadas a la produccién, transformacién y comercializacién, como re-
sultado de un proceso de concentracién econémica que la misma Ad-
ministraciéon fomenta (87),' escatimando, en contraposicién, incentivos

(87) Como ejemplo de la preocupacién de la Administracién por las dimensiones
minimas de las unidades empresariales es suficiente citar la politica de accién
concertada y analizar la poiftica crediticia de la Administracién en el sector
empresarial. En el sector comercial la preocupaciéon de la Administraciéon por la
progresiva dotacién de unidades mayores de distribucién es apreciable en las
monografias dedicadas al comercio interior en el II y III Plan. Vid. Comisaria DEL
PLAN-PRESIDENCIA pEL GOBIERNO: Comercio Interior, Madrid, 19868, y Comercio Interior,
Madrid, 1973. Especialmente ilustrativa sobre las previsiones de !a Administraciéon

135



ANGEL SANCHEZ BLANCO

y estimulos y condicionandoc negativamente la infraestructura econé-
mica minima de las Asaciaciones de Consumidores y Amas de Casa (88).

También es muy significativo, como reflejo de la actitﬁd de la Admi-
nistracion ante el movimiento consumidor y sus acciones concretas, el
ruego del procurador familiar por Guipuzcoa, sefior Escubero RUEDA,
publicado en el «<BOC~» de 18 de mayo de 1975, contestado por el Gobier-
no en el «BOC» de 16 de octubre de 1975. El procurador sefior EscupEro
se refiere a la actitud protagonizada por diversas Asociaciones de Con-
sumidores y Amas de Casa de Madrid el dia 20 de febrero de 1975,
consistente en el boicot patrocinado por estas asociaciones contra los
mercados madrilefios, actitud que provocé diversas sanciones a las
entidades protagonistas de los sucesos. El procurador estima ante el
Gobierno que los actos en los que participaron las asociaciones no
constituyen faltas sancionables, sino que son exponente de la ultima
ratio de no comprar, que se corresponde con una ley del mercado,
perteneciente al sistema econémico en que inserta la economia es-
pafniola. El procurador trata de fundamentar su argumento en el pa-
ralelismo que ofrece con la huelga laboral, como instrumento legal
que regula las relaciones laborales, y como instrumento de defensa
legitimo y, de modo complementario, se refiere a la necesidad de
un Proyecto de Ley que regule le participacion de las Ascciaciones
de Vecinos, Amas de Casa y Consumidores en los 6rganos adminis-
trativos, estableciendo el derecho de opinion de estas asociaciones ante
una serie de puntos que les afectan, como son la necesidad de una
reforma estructural del mercado, la confeccién de un moédulo de ne-
cesidades familiares en funcién del salario minimo, y el que se realicen
las reformas precisas que eviten situaciones como la que es objeto
del ruego.

en el sector comercial es la monografia de 1aDIRECCION GENERAL DE COMERCIO INTERIOR:
Los futuros centros comerciales en Espaia y su situacién actual en el extranjero,
Madrid, 1872. Con planteamientos muy afines al estudio citado pueden ser conside-
rados los trabajos de J. A. LaLcoNa: Hacia una revisién del comercio interior, «ICE»,
numero 487, 1874, pp. 160-183; J. ALcAIDE ¥ A. M.® PorTas: Los costes de distribucion
en Espaia, «ICE. num. 510, 1976, pp. 41-56; N. Esteve y A. L. Lérez Roa: Andlisis
sobre la estructura del comercio minorista, <ICE» num. 510, 1976, pp. 57-70, y
A. Purmwo: Caracteristicas e implicaciones de los hipermercados, «ICE» num. 510,
1976, pp. 71-82.

(88) La contestacion del Gobierno al ruego del procurador sefior ViLLORIA MAaR-
Tinez no parece haberse producido hasta el momento de finalizar este trabajo.
Salvo error por nuestra. parte, en los indices del «BOC» de 1974 no hay referencia
a la contestacién. En 1975, eun sin {ndices publicados, no nos ha sido posible la
lacalizacién de la contestacion.
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La contestacién del Gobierno, discrepando de los planteamientos
del sefior Escupero RuEDa, niega a los sucesos de 20 de febrero de 1975
el caracter de «ley de mercado», y después de afirmar que las leyes
de oferta y demanda operan en los articulos de primera necesidad,
con elasticidad practicamente nula, conecta los sucesos objeto de san-
cién con una <jornada de lucha».programada por «grupos clandesti-
nos». La contestacién finaliza haciendo constar el estudio de reformas
estructurales en el mercado y apreciando medidas estructurales ya
tomadas. - . o

El ruego del procurador sefior EscubERo, y la contestacion de que
es objeto por el Gobierno, denotan, un no desdefiable addenda, en las
dificultades que inciden sobre las entidades asociativas de los consu-
midores y amas de casa, como entidades sobre las que la Administra-
cién ‘ha articulado la poco relevante presencia de los consumidores
en el comercio interior.. '

Las Asociaciones de Consumidores y Amas de Casa no tienen sélo
dificultades organizativas para encontrar adecuada respuesta en los
consumidores y organizarse y potenciarse de modo enddgeno, y no
s6lo no encuentran el adecuado apoyo de la Administraciéon para su-
perar las contradicciones del movimiento consumidor, que parece in-
capaz de autogenerar su estructura defensiva, sino que las acciones
concretas que se programan por las incipientes entidades asociativas
son acusadas de desvirtuar sus fines asociativos y chocan con €l orden
puiblico, quizd& como consecuencia-de la carencia de orden publico
econémico. _ - o

Ante el cuadro que afecta a las Asociaciones de Consumidores y
Amas de Casa, podemos concluir afirmando que la residual presen-
cia de estas asociaciones en la concrecién de la politica de precios,
como su residual presencia en el FORPPA, como sd‘insignificante
presencia en a_,lgunos 6rganos con misiones estadisticas, nada aporté.ré:
primero, por su caracter residual; segundo, por las contradicciones,
internas unas, exégenas otras, que inciden sobre estas asociaciones,
como presunta representaciéon del sector consumo. Estas mismas con-
tradicciones se dejarian sentir sobre la presencia de las asociaciones
consideradas en el Consejo de los Consumidores, con una participacién
s6lo numéricamente mas influyente, pero cualitativamente tan carente
de efectividad como en los érganos en que su presencia es residual (89).

(83) En relacién con el asociacionismo en el sector consumo hay que registrar
la aportaCién de F. HERNANDEz SaYAnNs: Las- Asociaciones de Consumidores. Una via
de defensa, <ICE» num. 487, 1974, pp. 135-142, HERNANDEz SAYANS, en el momento de
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VIII. CoNcCLUSIONES

Las consideraciones hechas al tratar de estimar la posicion del con-
sumidor en los diferentes periodos en que hemos dividido nuestro tra-
bajo nos permiten afirmar que el consumidor, como categoria social
y como categoria juridica, es practicamente ignorado en el sector de
los abastecimientos hasta el reconocimiento, en la primera mitad de
la década de los afios sesenta, de las Asociaciones de Consumidores y
Amas de Casa como entidades representativas de] sector consumo.

evaluar el movimiento asociativo consumista en Espana, considera que, desde sus
veintiocho Asociaciones de Consumidores.y las noventa Asociaciones de Amas de
Casa (obsérvese que son datos de 1974), ofrece una media, en numero de asociados,
muy inferior a la media de otros paises, sefialando que ciertas asociaciones de
consumidores extranjeras superan en numero de personas agrupadas al total de
los asociados espafioles en las distintas asoCiaciones del pafs. Como aspectos que
inciden de modo negativo sobre el movimiento consumidor, HERNANDEz SAYANS
senala:

1.° El hecho de que las asociaciones estén constituidas conforme a la Ley de
Asociaciones de 24 de diciembre de 1984, estando registradas en el Ministerio de la
Gobernacion, pero interfiriéndose, a nivel nacional, las federaciones de Asociacio-
nes de Consumidores y Amas de Casa, regidas por unos estatutos dictados por la
Secretarfa General del Movimiento. HERNANDEZ Savans denuncia esta contradiccion
y manifiesta su extrafeza ante la insercién en un érgano netamente politico como
la Secretaria General del Movimiento.

2.° E] escaso numero de miembros, aspecto que repercute negativamente sobre
los posibles medios financieros y sobre las posibles acciones a desarrollar por las
Asociaciones.

3.° Carencia de suficiente ayuda de los poderes publicos, no estando represen-
tadas en organismos que proyectan medidas o soluciones que afecten a los inte-
reses de los consumidores. (Entre los organismos en los que no estan represen-
tados estos intereses el autor citado considera el Consejo de Economia Nacional,
Consejo de Defensa de la Competencia, Jurado Central de Publicidad...)

4.° Carecen de conexiones internacionales y no editan bbletines o revistas que
sean lo suficientemente 4giles y documentadas para tener una influencia exterior
que supere su reducido ambito. Unicamente la Federacién Necional de Asociacio-
nes de Consumidores estd representada en el IOCU (Organizacién Internacional
de Asociaciones de Consumidores).

5.° En las listas de socios de la mayoria de las Asociaciones de Congumidores
y Amas de Casa no figuran los elementos mas representativos de la poblacién,
y, normalmente, hay pocos asociados comprendidos en unos niveles de edad entre
los veinte y los cuarenta afios, como grupo mds representativo.

Finalmente, y en conexién con las entidades asociativas de los consumidores,
no hay que ignorar la ya citada OCU, que, con independencia de los fines ge-
néricos que en defensa del consumidor trata de potenciar, se diversifica secto-
rialmente, teniendo prevista en un principio la constitucién de las Asociaciones
dt Usuarios de Teléfono y de la Energia (vid, diario «<ABC», de Madrid, del dia 15
de febrero de 1978). Como nueva iniciativa surgida en defensa de los consumidores
hay que dejar constancia de la constitucién por e! Colegio de Abogados de Madrid
de la Comisién para los Derechos del Consumidor, presidida por el sefior GArcia
pE PaBLos, y centrada en el estudio de los aspectos relativos a la salud, segurided,
educacion, participaciéon y gestion de los consumidores (vid. diario <«Informacio-
nes», de Madrid, de 26 de febrero de 1978).

138



EL CONSUMIDOR ANTE LA POLITICA COMERCIAL Y DE ABASTECIMIENTO

Hasta el inicio de las actividades de estas entidades asociativas el
consumidor carece de posibilidad de insercién institucional en el pro-
ceso de concrecion, desarrollo y control de la politica de abasteci-
mientos, por carecer de una minima organizacion institucional.

Como organizaciones sustitutivas que pudieran dar forma a la re-
presentaciéon de los consumidores en la politica de abastecimientos
anterior a 1960, Unicamente es posible considerar las Asociaciones de
Vecinos y las Cooperativas de Consumo. No obstante, ambas figuras,
con independencia de su potencialidad real tienen reconocida muy es-
casa beligerancia en la politica de abastecimientos. Las Asociaciones
de Vecinos, como tuvimos ocasién de apreciar, sélo son consideradas
en el articulo 76 del Reglamento de la Ley de Subsistencias, aprobado
por Real Decreto de 24 de noviembre de 19186, y en el reducido ambito
del establecimiento de consorcios que tuvieran por fin las adquisi-
ciones y ventas a precios reguladores de las sustancias alimenticias
y primeras materias. Los consorcios estaban previstos entre los Ayun-
tamientos y las Asociaciones de Vecinos y Cooperativas de Consumo.
Ni los estudios ni la concrecion de estos estudios en consorcios pare-
cen haber tenido especial virtualidad en una legislaciéon, como la de
subsistencias, en la que el imperativo de la urgencia hizo de la Ad-
ministracion el protagonista exclusivo de la politica de abastecimientos.

La composiciéon de la Junta Central de Subsistencias, concretada
en el Real Decreto de 14 de noviembre de 1916, nos da idea de la des-
articulacién organizativa del consumidor al reconocerse la presencia
en la Junta de dos consumidores, pero siendo designados por la Ad-
ministracién.

Las Cooperativas, como figura asociativa contemplada en los es-
tudios que preveia el Real Decreto de 24 de noviembre de 1916, son
potenciadas de modo apreciable por el Reglamento de Cooperativas
de 11 de noviembre de 1943, cuyo articulo 69 determinaba la repre-
sentacion -de las cooperativas en los organismos encargados de velar
por el régimen de precios, tasas, distribucién y abastecimiento. No
obstante, ni a través de las cooperativas, consideradas de modo gené-
rico, ni a través de la mas especifica figura de las cooperativas de
consumo, parece haberse materializado en realidad el deseo del ar-
ticulo 69 del Reglamento de Cooperativas de 1943.

El control de precios, tasas y sistemas de distribucién por organis-
mos administrativos, en el periodo de la posguerra, y el mantenimiento
del control de la politica de abastecimientos por el conjunto Presiden-
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cia del Gobierno-Comision Delegada de Asuntos Econémicos-Ministerio
de Comercio, han neutralizado las posibilidades de proyeccién de las
cooperativas en la politica de abastecimientos.

Las Asociaciones de Consumidores y de Amas de Casa y sus res-
pectivas federaciones, segun cualificada constatacién del procurador
sefior VILLORIA MARTiNEZ, como presidente de la Federacién de Aso-
ciaciones de Consumidores, se encuentran en una problematica situa-
cion que excluye el posible protagonismo de estas entidades en la
politica de abastecimientos. La polarizacién de los problemas de estas
asociaciones en el aspecto financiero, como problema asociativo que
el procurador sefior ViLLoria denota en el ruego al Gobierno que ha
sido objeto de consideracién, permite apreciar la ausencia de coheren-
cia interna del presunto movimiento asociativo, que, como tal movi-
miento, debia poseer, como premisa de funcionamiento, y de indepen-
dencia en su funcionamiento, el requisito de la autofinanciacion.
También permite apreciar el ruego que los problemas de las Asocia-
ciones de Amas de Casa y Asociaciones de Consumidores no tienen,
como causa determinante a la Administracion, sino que su problema-
tica de fondo, en nuestra opinién, se centra en los propios consumidores,
apreciacion esta ultima que no exonera a la Administracién de con-
ceder adecuada representacién a los sectores extraadministrativos vy,
entre ellos, a los consumidores, técnica de participacién que hay que
estimar como importante elemento clarificador de la politica de abas-
tecimiento o de la politica comercial, y como importante elemento que
acentue la virtualidad y eficacia de esta politica.

Las Asociaciones de Consumidores y Amas de Casa también estan
gravadas en su proyecciéon operativa por la intrinseca contradiccion
que significa el introducir mecanismos plurales en un sistema politico
que no ha reconocido el pluralismo politico social. Este dato no puede
pasar inadvertido para apreciar.las contradicciones de la Administra-
cion, de modo especial en el periodo 1940-1976, en relacion, en concreto,
con el movimiento consumidor, ni puede pasar inadvertido para apre-
ciar las contradicciones de las propias asociaciones, con facilidad po-
litizables, desde su insercién en un ambito econémico en el que han
confluido notables contradicciones y tensiones en el sistema econémico-
politico, sin olvidar las derivadas de la carencia de instituciones poli-
ticas catalizadoras de la critica social global. No obstante, hay que
convenir que, originariamente, no ha derivado tanto de la politizacién
de sus componentes como del dato basico de la interferencia de la
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Secretaria General del Movimiento, como institucién esencialmente
politica ‘del sistema, durante el periodo 1940-1977, en el concreto punto
del asociacionismo de los consumidores.

Al constatar la problematica situacién del consumidor como cate-
goria social, no podemos eludir el preguntarnos sobre las causas que
la han condicionado.

En primer lugar, es preciso considerar que la categoria de con-
sumidor es término que si no ha sido construido, si ha encontrado el
adecuado campo de desarrollo en la incipiente sociedad de consumo,
que en la sociedad espafiola cuenta con muy corta proyeccién en el
tiempo y con sectores aun marginados de sus beneficios. No se puede
olvidar que hasta el momento en que la liberacion econémica y el pri-
mer Plan de Desarrollo, con el importante complemento de las inver-
siones extranjeras, de los ingresos por turismo y las remesas propor-
cionadas por el ahorro de los emigrantes, comenzaron a mostrar sus
primeros resultados, la politica de abastecimientos era identificable
con la politica de administrar unos bienes escasos y, con este impor-
tante condicionante, el hablar de consumidor no deja de tener unas
connotaciones claramente irénicas:

La figura del consumidor es deudora de la politica econémica de
los Planes de Desarrollo, y en estos Planes tienen su origen también
las limitaciones que pesan scbre el consumidor como categoria ge-
nérica. El consumidor, como el ciudadano, si es posible poder desvin-
cular consumidor y ciudadano, son deudores de la filosofia de los
Planes de Desarrollo, y con base en la filosofia, providencialista y no
participativa de los planes, es posible encontrar las razones justifica-
tivas de la ausencia de participacién del consumidor en la politica
comercial, del mismo modo que es posible justificar la ausencia de
participacion ciudadana en la concrecién de la politica econémica
que los Planes de Desarrollo han definido y ejecutado.

Muy significativas son, dentro de esta perspectiva, las posiciones
doctrinales mantenidas por los profesores Lopez ‘Ropé y MEwAN GiL,
como cualificados orientadores de los tres Planes de Desarrollo hasta
ahora aprobados (90). La mecénica que parece orientar la prepara-

(80) La filosofia de la elaboracion del Plan es facilmente identificable desde
las cualificadas opiniones de los profesores Lorzz Robd y MemLin G, El discurso
pronunciado por el profesor Lérez Ropd con ocasién de su recepcién en la Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas: La Administracién publica y las trans-
formaciones socioeconémicas, E. A. M., 19683, nos ofrece la oportunidad de apreciar
su posicién sobre la elaboracién de los Planes de Desarrollo. Parece partir de la
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¢ién del cuarto Plan, por fortuna paralizado, y la pretendida institu-
cionalizaciéon de las comisiones de los Planes con base en los Decretos

base de la necesaria incorporacion de la Sociedad a las tareas de la Administra-
cién. Desarrolla esta idea en su discurso {(pp. 114-118):

«En este sentido es preciso decir que la colaboracion de los
particulares con la Administracién, sin dejar de tener cauces juri-
dicos, ha de liberarse de excesivo formallsmo. Por otra parte, es
preciso encontrar férmulas adecuadas para que el papel del admi-
n’strado sea cada vez mds activo y menos ocasional. Donde residen
las mas amplias posibilidades es en el campo de los que la doc-
trina denomina Administrados cualificados, y espeCialmente en
aquellos organismos que faciliten o traduzcan el impetu o el
esfuerzo de ia propia sociedad.»

En la nota numero 184, p. 114, concreta el contenido de la categoria de los
«Administrados cualificadoss:

«Entidades de este tipo en nuestro Derecho, aunque no idén-
ticas entre si desde el punto de vista de su naturaleza juridica,
son, por ejemplo, la Organizacién Sindical, las Comunidades de
Regantes, Confederaciones Hidrograficas, Camaras de Comercio,
Industria y Navegacion, Mutualidades Laborales, Asociaciones y
Fundaciones Benéfico-Docentes.»

Es evidente la identificacién de criterios del profesor Lérez Ropd con el profesor
Jorpana DE Pozas en su <Ensayo sobre las Entidades Publicas Representativas de
Intereses en el Derecho Administrativo Espanols (Homenaje al profesor Jordana,
1EAL, Madrid, 1881, t. I, pp. 7-350), Pero no es menos evidente cierta ambigiedad
en las paginas posteriores dedicadas al tema:

«El Estado es quien debe declarar (hic et nunc) qué objetivos
son de interés o utilidad publica, haciéndolos fines propios, pero
no es €l quien debe perseguirlos con exclusividad. Es mas eficaz
y mas justo dejar que la sociedad ayude, y hacer todo lo posible
porque esté en condiciones de ayudar...

Si la Administracién ha de movilizar al pais en la gran em-
presa del desarrollo econémiCo, es preciso que mantenga un am-
plio dialogo con los administrados..., aun mas, los administrados
deben participar en la elaboracién de las decisiones; para ello
estan los sondeos de opinion, las informaciones publicas, las con-
sultas, la presencia de representantes de los usuarios en los 6rga-
nos rectores de los Servicios Publicos, la incorporacién de los
particulares a los 6rganos de estudio y programacién.., A esta
idea responde la creacién de las Comisiones del Plan de Desarrollo
Economico, de caracter mixto y no meramente burocratico, inte-
gredo por altos funcionarios, economistas, empresarios y trabaja-
dores... La. Administracién cumple asi con su noble misién de ser
un factor aglutinante, un instrumento de cooperacién social.»

La concepcion del profesor Lérez Ropé presenta, en nuestra opinién, y junto al
deslinde de Estado y Sociedad, no correcto desde la puridad tebrica de la Demo-
cracia Organice, la excesiva fe en sondeos de opinién, informaciones y consultas
pubficas, y el lapsus de que los Servicios Publicos no se caracterizan por la
presencia de representantes de los usuarios en sus 6rganos rectores, Podemos
preguntarnos sobre cudl es la posicién de los usuarios ante servicios tan caracte-
rizados como el energético (Combustibles, Gas, Electricidad) o el de las comu-
nicaciones (Ferrocarriles, Teléfonos, Correos, Telégrafos...); la marginacién del
usuario en la gestion de servicios, y una precaria posicion del usuario frente
a la gestién del servicio, seria la conclusioén.

Pero junto a estas reservas estd la fundamental reserva de que el profesor
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de 2 de noviembre de 1973 y 28 de febrerc de 1974 (81), no ofrece
datos que permitan suponer nueva orientacion en referencia a los
precedentes Planes.

Lorez Ropo, al aportar cifras sobre la composicién de las Comisiones del Plan, sé:b
considera un dato tan poco cualificado como el que transcribimos:

«Unas cifras relativas & la composicién de las Comisiones del
Plan .da fe de este esfuerzo de colaboracién de los particulares.
Dentro de un total de 956 voacales, no pertenecen a la Administra-
ciébn mas que 453, es decir, 47 por 100. La proporcién es mayor en
las Comisiones relativas e sectores en que predomina la iniciativa
privada. En nueve de estas Comisiones los particulares son mayo-
rias (p. 140).

El profesor Lopez Robd no precisa la composicién del 47 por 100, ni la composi-
ci6én de las mayorias de las nueve Comisiones, ni cuantos economistas, no funcio-
narios, o empresarios y trabajadores, electos, tienen reconocida la cualidad de
miembros de las Comisiones, ni proporciona datos sobre la composicién de los re-
presentantes sindicales (si son de las secciones econémicas o sociales, o si, por el
contrario, pertenecen a la linea de mando), ni llega a concretar datos sobre los
representantes de las Camearas, Confederaciones o Mutualidades... La amalgama
de nombres, sin filiacién, que ofrecen las monografias de los Planes, al transcribir
los componentes de las Comisiones, no se adecua demasiado al texto transcrito
del profesor Lorez Ropd, que, sin duda, ha tenido que adecuarse a la inorganicidad
y ausencia de institucionalizacién del sistema politico.

El profesor MeiLin GIL, en un trabajo mas especifico sobre el tema: La organ’-
zacion administrativa de los Planes de Desarrollo, Escuela de Alcala, Madrid, 1968,
nos permite evidenciar, por su contenido breve y conciso, las ideas matrices de un
autor, también cualificado, sobre la filosofia de la elabbracién de los Planes.

«El Plan necesita ser elaborado, aprobado, ejecutado y revisa-
do. La elaboraciéon implica un trabajo técnico, pero no debe de
hacerse de espaldas a la realidad. Esta elaboracién es deudora
en mayor o menor madida de la informacién o de la colaboracién
de los distintos Departamentos ministeriales. Una vez elaborado el
Plan necesita ser aprobado y después ser llevado a la practica.
Por ultimo, es muy importante vigilar su ejecucién, y valoraria,
para corregir defectos, o simplemente para adaptar el Plan a cir-
cunstancias nuevas que son asi datos nuevos» (p. 15},

En principio, el problema de la elaboracién parece reducirse, segun el pro-
fesor MEILAN, & un problema técnico, que no debe perder de vista <«<la realidads,
para lo cual parece importante la colaboracion de los Departamentos ministeriales.
No se introducen mas referencias organicas, ni mas indice valorativo. Se introduce,
sin embargo. el impobrtante factor de la valoracién de los resultados del Plan, pero
sin concretar 6rganos valoradores.

Cuando pasa a referirse al concreto apartado de la elaboracién, afirma:

«En cuanto a la elaboracién del Plan hay que distinguir los
aspectos meramente técnicos de los aspectos politicos. Parece que
la decisién de una determinada -politica de desarrollo corresponde
al nivel polfitico. También parece claro, por tratarse la planifica-
cién de una actividad técnica, que deben los politicos ofr el parecer
de los técnicos» (p. 16).

No hay referencias a instituciones representativas, ni la genérica consideracién
del profesor L6rez Ropd al administrado. La tunica preocupacién parece centrarse
en lograr la equidistancia de los técnicos y de los politicos.

«Resulta obvio que los dos peligros a evitar son los exclusivis-
mos extremos de lo politico y de lo técnico. El primero conduce
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De modo complementario hay que resaltar el dato de que el coyun-
turalismo define la politica econdémica, condicionando los limitados
intentos de racionalizacién econémica que los planes de desarrollo

a la demagogia; el segundo, a la irrealidad y hasta a las injus-
ticias» (pp. 20-21).

Cuando se refiere al problema de los «Organos Encargados de la Funcién Téc-
nica de Planificacién», considera que por su cardcter técnico excluyen la presencia
de representantes, o del genérico «Administrado», y al considerar la scolaboracién
de los particulares en el Plan no pasa de considerarla <esencial- (p. 37), y remi-
tirse a BrocH LAINE y Lopez Rond. La referencia a la Economia Concertada de Broca
LAINE es excesivamente lejana, y la cercana referencia a Lorez Ropé vimos que no
resolvia el problema de la participacién ni del <Administrado-, ni de los 6rganos
representativos en la elaboracién de los Planes de Desarrollo Econ6mico, y, quizé,
Sociales, pero desde la sociabilidad de los grupos de intereses afectados por las
grandes inversiones econdmicas de los Planes, que, desde la inorganicidad de Co-
misiones y Ponencias, facilmente son identificables con los intereses econdmicos
relevantes de los grupos financieros.

En el momento de valorar las Comisiones del Plan, debemos tener en cuenta
el pronunciamiento del profesor S. MaRTiN-RETORTILLO sobre las Comisjones del
Plan:

«Facil es observar, desde luego, que los esquemas propuestbs
estdn muy lejos de lo que puede ser una recta, ordenada y objetiva
participacion de intereses societarios en la elaboracién del Plan.
Dificil de conseguir, ciertamente, cuando la ordenacion y repre-
sentacion de estos intereses no aparece convenientemente estructu-
rada en su base. Una situacién que, por otra parte, es preciso
dimensionar, ademés, en sus justos términos, teniendo en cuenta
la muy escasa intensidad que en la experiencia espafola puede
ofrecer después el control de los érganos legislativos sobre la pro-
puesta que en tal sentido le sea sometida & su ulterior aprobacion.»

(Vid. S. MartiN-RETORTILLO: Parlamento y Gobierno en la pla-
n'ficacién democrdtica, en el nam. 55 de esta REvista, pp, 59-60.)

El profesor S. MARTIN-RETORTILL0 plantea.la superacion de las estructuras sim-
plemente administirativas en la elaboracion del Plan:

«Reconocer la necesidad de una amplia superacién de las estruc-
turas estrictamente administrativas para la elaboracién del Plan
resulta evidente; no obstante, el problema surge y salcanza su
méaxima dificultad a la hora de determinar y articular, en concreto,
los esquemas sobre los que ha de desarrollarse esta colaboracién.
Quiero tan sélo apuntar la cuestion, asi como el alcance que pre-
senta el orden de aplicaciones que ofrece en el campo de la socio-
logia politica o en el de la politica administrativa; implicaciones
que con mucha frecuencia conducen a un debilitamiento, a un
arrumbamiento, incluso, de las estructuras del poder politico, al so-
caire de los grupos de intereses privados que precisamente en esta
fase de elaboracién del Plan pretenderan jugar sus mejores y mas
rentables bazas.»

(Vid. S. MaRTiN-RETORTILLO: Op. Cit., p. 57.)

En sentido coincidente ante la organizacién administrativa de los Planes, hay
que registrar el pronunciamiento de los profesores MARTIN-MATEO - S0sA WAGNER:
Derecho administrativo econémico. El Estado y la Empresa, Madrid, 1974 («El
procedimiento de elaboraciéon del Plan y control de su ejercicio», pp, 67-69). Ambos
asutores senalan la escasa influencia de las Cortes en la elaboracién de los Planes,
el escaso relieve de los factores representativos en las Comisiones y la necesidad
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han representado. La urgencia, como premisa que condiciona los plan-
teamientos de la politica econémica, no contribuye a potenciar la
participacién en la claboraciéon y gestién de sus decisiones por parte
de sectores extraadministrativos y la crisis econdémica, general o sec-
torial, condiciona el actuar de la, Administracién dificultando la parti-
cipacién politica parlamentaria y la participacién ciudadana en la
adopcién de medidas de politica econdémica.

de una apertura politica y una transformacién parlamentaria como técnica de
control de los Planes. . :

El peligro de que la organizacién administrativa y su actuacién sean media-
tizadas por los mas influyentes grupos econdémico-sociales es evidente. Los Planes
de Desarrollo se configuran como hechos que no pueden ser ignorados por los
mas influyentes intereses econdmicos, y &l estar desarticulada la organizacién
de los intereses econdémico-sociales los sectores econémicos mas influyentes tienen
la oportunidad de condicionar facilmente la organizacién administrativa y la ela-
boracién del Plan. La dinamica parece centrarse en la dinamica Organizacién ad-
ministrativa-Grupos de intereses econémicos. La carencia de organizaciones de
caracter politico-social, con planteamientos desvinculados de la directa gestién
de intereses econémicos, provoca esta situacién, sin que la Organizacién Sindical,
muy vinculada a planteamientos estrictamente econdémicos en el sector empre-
sarial, y muy condicionada politica y econémicamente en sus planteamientos la-
borales, contribuya a superar esta relacién dual.

Desde estos condicionantes es dificil que la organizacién administrativa de
los Planes haya podido actuar desde planteamientos econdémico-sociales objetivos.

La objetividad de planteamientos debe considerar la problematica social global,
desde una previa y clara delimitacién de instituciones econémicas, politicas y  so-
ciales, que vean reconocida su participacién representativa en la elaboracion
y en ¢l control de los Planes de Desarrollo Econémico, y que para ser sociales
parecen exigir, conceptualmente, un planteamiento institucional de caracter re-
presentativo.

(81) El articulo 5.° del Decreto de 2 de noviembre de 1873, regulador de las
Comisiones del Plan, dictado en desarrollo del articulo 10 del Decreto de 28 de
junio de 1973, organico del Ministerio de Planificacion, permite apreciar la pre-
determinacién de las Comisiones del Plan por la Administracién. El Gobierno,
segun el tenor literal del precepto citado, designaba a los dos consejeros naciona-
les y a los diez procuradores en Cortes que podian integrarse en cada Comisién, y
los ministros econémicos designaban, directamente, a cinco representantes, reser-
vandose el Ministerio de Planificacién la designacién de otros diez vocales, e in-
tegrandose en las Comisiones representantes de las distintas poneéncias designadas
conjuntamente por el Ministerjo de Planificaci6én y Ministerios interesados.

Junto a los vocales citados designados por el Gobierno o Ministerios se integraban
guince representantes designados por la Organizacién Sindical y dos representan-
tes designados por el Consejo Superior de Camaras de Comercio, Industria y Na-
vegacion.

La concepcién de las Ponencias en el Decreto de 28 de febrero de 1974, articu-
lo 2.°, delimita los posibles componentés a representantes del Ministerio. de Pla-
nificacibn, Ministerios interesados y Organizacién Sindical. Obsérvese que la
representacién de intereses extraadministrativos en las Comisiones y Ponencias del
Plan estaba reducida a la Organizacién Sindical que, como punto de referencia,
hacia dudosa la adecuada articulacién de los intereses econémico-sociales. Justifica
esta afirmacién una razén técnica, eludiendo intencionalmente otros puntos de
referencia (la representacién se atribuye, de modo genérico, a la Organizacion
Sindical, sin especificar entidades u organismos especificos, lo que ha hecho
primara la linea burocratica y de mando sobre la limitada linea representativa).
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Las crisis econémicas: 1856, 1915, 1974; las situaciones bélicas:
1936-1839, y las consecuencias posbélicas (en el aspecto econémico):
1940-1959, asi como los mecanismos de reajuste que la inflacién re-
quiere en nuestro sistema econémico neoliberal, especialmente necesa-
rios a partir de 1967 por medio de los habituales Decretos-ley de co-
yuntura, ha propiciado una fuerte tutela de la Administracion sobre
todos los sectores econdémicos (92).

La apreciable mediatizacion del sector economico por la Admi-
nistracion, requerida por la coyuntura econémica, no debe hacer ig-
norar la actividad administrativa. desarrollada por la Administracién
como tuteladora de los intereses generales. La Administraciéon ha neu-
tralizado inercias sociales y ha impuesto nuevos criterios técnicos que
en ocasiones han encontrado apreciable resistencia social. Se puede
pensar en la politicas de unificacién de pesas y medidas, y se puede
ejemplificar con la politica de la Administraciéon referida a las regla-
mentaciones higiénico-sanitarias en materia de aiimentacion, que en-
contraron materializacion inicial en la Instruccién General de Sanidad,
aprobada por Real Decreto de 12 de enero de 1904, y en las Instruc-
ciones técnicas contenidas en el Real Decretoc de 28 de diciembre de
1908, que, de modo paralelo a un conjunto de medidas, orientadas a
la represiéon y castigo de fraudes y falsificaciones, que afectaba a la
calidad, peso y volumen de los alimentos, contiene las instrucciones
técnicas para la calificacion de alimentos, papeles, aparatos, utensi-

(92) Vid. Decreto-ley 'de 3 de octubre de 1986 sobre medidas en orden al gasto
publico, represién del fraude fiscal, precios, estimulos al ahorro y a la exporta-
cién; Decreto-ley de 27 de noviembre de 1987 sobre medidas complementarias de
la nueva paridad de la peseta; Decreto-ley de 7 de noviembre de 1988 que pro-
rroga hasta 31 de diciembre de 1889 la congelacion dispuesta por el Decreto-ley
de 27 de noviembre de 1987; Decreto-ley de 9 de diciembre de 1989 de politica de
salarios y precios; Decreto-ley de 30 de noviembre de 1973 de politica econémica;
Decreto-ley de 27 de noviembre de 1974 de medidas coyunturales de politica econé-
mica; Decreto-ley de 17 de noviembre de 1975 sobre programa especial de financia-
ciéon de viviendas y otras medidas coyunturales; Real Decreto-ley de 30 de julio
de 1976 sobre acciones urgentes en relacién con el paro, los precios, el sector agrario
y la inversién productiva; Real Decreto-ley de 24 de agosto de 1976 sobre medidas
fiscales, de fomento de la exportacion y del comercio interior; Real Decreto-ley de
8 de octubre de 1978 de medidas econdémicas, y Real Decreto-ley de 25 de febrero
de 1977 sobre medidas fiscales, financieras y de inversjéon publica. Con facilidad
se observa el incremento de disposiciones en 1976, incremento que, sin duda, nos
conecta con los fallidos intentos del Gobierno por controlar una crisis econémica
inextricableniente mezclada con la problematica derivada de una dificultosa tran-
sicién politica.

El unico intento registrable para conferir rango de ley formal a las medidas
de politica econdmica, concretado en el proyecto de Ley presentado por el mi-
nistro de Hacienda serfior ViLLar MIR, publicado en el «BOC» de 5 de marzo de
1976, después de curiosas incidencias, ha sido retirado por el Gobierno en agosto
de 1976 («BOC~» de 31 de agosto de 1976, num. 1.528, p. 38952).
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lios y vasijas, constituyendo un valioso precedente del actual Cédigo
Alimentario, en torno a cuya efectiva aplicacion la Administracion no
ha ofrecido muestras de tanta beligerancia comu en precedentes mo-
mentos histéricos. No obstante, y al margen de apreciaciones sobre
la efectividad de las actuaciones administrativas, si es preciso reco-
nocer que la complejidad técnica de muchas medidas, considérese la
Red Frigorifica Nacional, la articulacién de mercados o las disposi-
ciones que requiere para su aplicacién el Cédigo Alimentario..., supe-
ran, en muchos casos, el harizonte mental del consumidor o ciudadano
medio. Desde este punto de vista, estimamos que no es excesivo afir-
mar que la Administracién presenta, en referencia al consumidor,
algunas lineas de actuacién que, sin consenso ni participacién (83) de
los consumidores, han bheneficiado a los consumidores, beneficio, sin
duda, parcial y sobre el que inciden notables contradicciones que remi-
ten a motivaciones de caracter social y politico (94).

(93) En algunos momentos quizd sea posible hablar de ignorancia de los con-
sumidores por parte de la Administracién. Desde este punto de vista es muy
significativo el ruego al Gobierno del procurador sefior VILLORIA MARTiNEZ, publi-
cado en el «BOC» de 27 de junio de 1875, en el que lamenta la ausencia de una
politica clara de la Administracién en relacién con el movimiento consumidor,
movimiento que el procurador identifica, con cierto exclusivismo, con las asocia-
ciones de amas de casa y asociaciones de consumidores.

194) En este sentido es curiosa y significativa la lectura de una noticia de la
agencia «Pyresa», fechada en Madrid el 23 de diciembre de 1875, en la que se
recogen ciertos rumores sobre la reduccién de la plantilla de inspectores de mer-
cados contratados. La medida es justamente criticada por la agencia, que considers
insuficiente la actual plantilla (alrededor de setecientos para todo el territorio na-
cional). La reducciéon parece ser consecuencia de la politica de reduccién de gasto
publico. La misma agcncia recoge la contraposicién de la medida en relacién con
las conclusiones de la Asamblea de Amas de Casa celebrada en Madrid en 1975,
en la que, como conclusién, se pidié el incremento de la actual plantilla en, al
menos, el doble de sus componentes.

En la peticion de ampliacién de plantilla estaba subyacente, segin la misma
agencia, 1a idea de que «...la Administracién no dehbe apoyarse en las denuncias
del consumidor o usuaric para que los servicios de inspeccion de disciplina de
mercado actuen sobre las directrices que les sean sefnaladas, sino que la lucha
contra el abuso y los fraudes deben partir de la propia Administracions,

Las contradicciones en que en ocasion€s incurre la Administracién rozan, en
algunos casos, elementales leyes econdmicas. Es manifiesta esta contradiccién en
el caso de la reduccién de los precios maximos provinciales del pan en un mini-
mo del 15 por 100 a partir del 1 de junio de 1876, y como intento de neutralizar
el discutido incremento que le precedio, en las poblaciones menores de 20.000 ha-
bitantes, negando, como ha subrayado un editorial del diario «El Pais» del dia
4 de junio de 1978, el principio econémico basico de las economias de produccién
en gran escala. Como afirmaba el editorial citado, la medida «puede pasar a los
libros de texto como expresién de una politica sectorial que ha logrado algo
ciertamente dificil: Hacer més caro un producto alli donde se produce y consume
en mayor volumen, es decir, en las grandes ciudadess.

Los factores politicos y la peculiar configuraciéon del sistema politico esparol
no pueden pasar desapercibidos como fuente de contradictorias posiciones admi-
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No obstante, y a pesar de las contradicciones y situaciones conflic-
tivas que afectan al consumidor-ciudadano, nos permitimos incidir
sobre el aspecto relativo a los beneficios que han afectado favorable-
mente al consumidor sin que el consumidor lo haya pedido. Esta pers-
pectiva nos lleva a plantearnos algunas interrogantes sobre la presen-
cia, participacién y beligerancia del consumidor, o ciudadano, en la
politica de abastecimientos o en la politica. comercial, como categorias
que en la sociedad de consumo se adecuan mejor al heterogéneo con-
iunto de bienes a disposicién del consumidor.

-¢Se puede pedir beligerancia permanente al consumidor en rela-
cién con el conjunto de problemas implicados en el sector comercial?

¢No habra que pedir a las organizaciones empresariales y econo-
micas, publicas y privadas, implicadas en ‘el sector comercial, y, en
general, en el sector productivo, una normalizacién de productos, bie-
nes y actitudes, que -eviten distonias en el mercado y en el consu-
midor? (95).

nistrativas. Es suficiénte pensar en las automaticas disoluciones de Asociaciones
de Consumidores y Amas de Casa, y especialmente Asociaciones de Vecinos, cuan-
do estas entidades asociativas superan el normal estadio de inactividad o de
anecddtica actividad, para mostrar algun nivel de beligerancia. El planteamiento
de problemas ciudadanos ha servido de base suficiente para acusar a las Aso-
ciaciones de distorsién de sus fines sociales y proceder a su disolucién. El sistema
politico-administrativo ha carecido de capacidad para asimilar, sin conflicto, la
critica ciudadana. En dirécta relacién con la problematica que incide sobre las
Asociaciones de Vecinos tiene interés la lectura del ruego al Gobierno encabezado
por el procurador sefior Cercos PERez, en el que se constatan las dificultades
administrativas sufridas por las Asociacionnes de Vecinos constituidas y las difi-
cultades creudas por la Administracién para la legalizacién de nuevas Asociacio-
nes' en contra de la legislacion vigente (vid. «BOC» de 23 de febrero de 1976, nu-
mero 1.485). El ruego no ha sido objeto de contestacién por, el Gobierno en el mo-
mento de finalizar este trabajo (abril 1877).

Finalmente, y como muestra lamentable de flagrantes contradicciones de por-
tavoces cualificados de la Administracién sobre problemas muy especificos, pode-
mos citar las contradicterias declaraciones sobre el tema de las subvenciones a
las Asociaciones de Consumidores registradas en la prensa diaria. El diario «In-
formaciones» de Madrid, de 21 de enero de 1978, publicé una noticia sobre el
tema, con base en declaraciones del director general de Consumidores, segiin la
cual «en el futuro las Asociaciones de Consumidores tendran que autofinanciar-
se> al no figurar en los Presupuestos Generales del Estado asignacién especifica
para estas entidades. El diario «Ya», con fecha 12 de abril de 19876, en declaraciones
de la misma Direccién General, explicitaba la «promesa del Ministerio de Co-
mercio de subvencionar a las Asociaciones de Consumidores debidamentes. Es
admisible el coyunturalismo en la politica, pero parece excesivo cambios tan no-
tables de criterio.

(85) Como pequena muestra de ung mentalidad empresarial mas favorable a
la. problematica del consumidor, €s posible referir la constitucién en Madrid de
la Asociacion de Aplicadores de la Electricidad (ADAE), y la edicién por esta
entidad de la Guia Eléctrica de Madrid. La Guia publica la relacién de instala-
dores clectricistas, incluido el numero de registro de la Delegacién de Industrig,
cualificando la correspondiente capacidad técnica. Al mismo tiempo divulga las
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¢No-sera el poder publico, con los medios que le brindan sus me-
dios organizativos, estructurados -en funciéon y al servicio del publico
interés, la instancia mas adecuada para controlar una organizacién
tan compleja como las actuales organizaciones productivas y_comer-
ciales?

No se puede. ignorar que el ciudadano no puzde controlar, por si
y. a nivel individual, cada una de las actividades, publicas o privadas,
que le puedan afectar. Limitaciones profesionales, técnicas, familia-
res... impiden el control de actividades publicas o privadas, con fre-
cuencia, complejas y dificultosas en la comprensién, y cuantitativa-
mente inasimilables a nivel individual e incluso a nivel de entidades
asociativas.

El ciudadano, y de modo particularizado el consumidor, debe estar
facultado con instrumentos juridicos precisos para reaccionar contra
los aspectos patologicos que le puedan afectar, pero no puede pedirse
al ciudadano medio que participe y controle el proceso politico y ad-
ministrativo en la esfera local, central e institucional, y, que, como
trabajador. participe y controle el proceso productivo (nivel profesio-
nal y sindical), y que, como usuario, participe en la organizacion,
gestion y control de los servicios publicos, y, finalmente, que como
consumidor, participe y controle los mecanismos que predeterminan el
consumo.

La creciente complejidad de los mecanismos sociales, politicos y
econdmicos, en la medida en que estos aspectos sean deslindables, ha-
cen dificil la participacién, no sélo global, sino parcial, del ciudadano
medio, y este tipo de ciudadano, identificable con el porcentaje mas
elevado de los componentes de cualquier comunidad politico-social
s6lo cuenta, para la consecucion de niveles vitales mas satisfactorios,
con la posible actividad administrativa, no exenta, como ya hemos se-
fialado, de contradicciones, especialmente en un esquema politico-ad-
ministrativo tan peculiar como el espafiol en el periodo 1940-1976. Con-
fiemos en que la incipiente y esperanzadora articulacién de un esque-
ma politico pluralista y representativo permita eliminar los factores
que condicionan negativamente el actuar administrativo, que ha con-
tado, como grave obstaculo, con la ausencia de articulacién de la opi-
nion ciudadana en la concrecién de las lineas de actuacién politica y

normas de garantia en las instalaciones eléctricas. La Asociacién pretende centra-
lizar, sin eludir otras vias, las posibies reclamaciones en materia de instalaciones,
estableciendo el certificado de instalacién eléctrica (vid., sobre el tema, diario
«Informacioness de Madrid, de 11 de marzo de 1976).
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administrativa y en la delimitacién de las correspondientes responsa-
bilidades. Con e€llo no excluimos la posible operatividad de figuras
asociativas ciudadanas, en su faceta de ciudadanos-consumidores o
bajo cualquier otro morfismo; no obstante, estimamos, que un esque-
ma politico, coherente con elementales principios democraticos, releva-
ria a los ciudadanos de tener que extrovertirse en cada una de las
posibles facetas que la vida presenta, residenciando en los érganos
politicos, administrativos y jurisdiccionales la concrecion de lineas
directrices, la actualizacién de las directrices y la posible delimitacién
de responsabilidades.
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