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derechos contenidos en los arts. 14, 22 y 24 C.E. Habre-
mos de empezar afirmando que el recurso fundado en
la invocacidn de la igualdad (art. 14 C.E.) no podria ser
estimado, pues las resoluciones que se aportan en orden
a la comparacion pretendida pertenecen a organos juris-
diccionales diferentes y, por consiguiente, les es de apli-
car nuestra reiterada doctrina acerca del requisito de
la procedencia del mismo Tribunal para que pueda pro-
ducirse una vulneracion de dicho derecho.

2. Distinta debe ser, sin embargo. fa solucién en
relacién con la alegada vulneracién del derecho de aso-
ciacion en su vertiente negativa {art. 22 C.E. que se for-
mula en relacion con el 24). Resulta facil colegir que
la cuestidn de la procedencia de la liquidacién del recurso
cameral no podia considerarse comprendida entre aque-
llas que segun la Sentencia habian de reputarse firmes,
antes al contrario, teniendo en cuanta los requisitos exi-
gidos por dicha STC 179/1994 vy, en concreto, en su
fundamento juridico 12.°, resulta susceptible de ser revi-
sada segtn lo alli mismo establecido. En efecto, la liqui-
dacién se habia impugnado poar entenderse vulnerado
el derecht de asociactén y la reclamacién estaba pen-
diente de resolucién judicial al dictarse la STC
179/1994.

Por tratarse, pues, de uno de aquellos casos en los
cuales se habla impugnadeo una liquidacién girada por
la Camara, la Unica cuestion a plantear despues de la
declaracion de inconstitucionalidad del régimen cameral
en el que la obligactdn del pago de la cucta se fundaba,
gra la de determinar si los efectos del pronunciamiento
de nulidad eran aplicables a dicha situacion pendiente
de resolucién judicial. Aplicacion que es evidente, como
resulta de la misma Sentencia, al tratarse de una recia-
macién pendiente y no de una resolucion firme. De agui
gue resulte, a efectos del presente recurso, irrelevante
el hecho de que se hubiera o no pedido por el recurrente
la baja en la Camara.

De acuerdo, pues, con los efectos de fla STC
179/1994, senalades en su fundamento juridico 12.°,
procede otorgar el amparo solicitado.

FALLO

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUGION
DE LA Nacion EsPaNoLa,

Ha decidido

Otorgar el amparo solicitado por la entidad «Radio
Murcia, 5. A», v, en consecuencia:

1.° Reconaocer a la recurrente el derecho fundamen-
tal a la libertad de asociacion reconocido en el art, 22.1
C.E.

2.° Anular la Sentencia de |la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Supremo, de 10 de noviem-
bre de 1994, asi como las resoluciones administrativas
de las que trae causa.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon,

Dada en Madrid, a dieciséis de septiembre de mil

novecientos noventa y seis.—José Gabalddn Lopez —Fer-
nando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral —Rafael de Men-
dizabal y Allende —Julio Diego Gonzélez Campos.~Carles
Viver Pi-Sunyer—Toméas S. Vives Antdén—Firmados vy
rubricados.

23118 Pieno. Sentencia 146/1996, de 19 de sep-
tiembre de 1996. Recurso de inconstitucio-
nalidad 308/1889. Promovido por el Gobier-
no Vasco en relacion con la Ley 34/1988,
de 11 de noviembre, General de Publicidad.

El Pleno del Tribunal. Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldén Lépez, Vicepresidente; don Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzdlez-Regueral. don Vicente Gimeno Sen-
dra, don Rafael de Mendizahal Allende, don Julio Diego
Gonzalezr Campos, don Pedro Cruz Viilaldn, don Carles
Viver Pi-Sunyer, don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera, don Tomas S, Vives Antén
y don Pablo Garcia Manzano, Magistrados, ha pro-
nunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 308/89,
interpuesto por el Gobierno Vasco, representado por el
Abogado don Enrique Jiménez Amezaga, contra la Ley
34/1988, de 11 de noviembre, General de Publicidad.
Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado
del Estado, en representacién y defensa del Gobierno
de la Nacion, Ha actuade como Ponente el Magistrado
don Marnuel Jiménez de Parga y Cabrera, quien expresa
el parecer del Tnibunal.

i. Antecedentes

1. Por escrito presentado en este Tribunal el 15 de
febrero de 1989, el Abogado del Gobiernc Vasco inter-
puso recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
34/1988. de 11 de noviembre, General de Publicidad.

2. Enelescrito de formalizacion del recurso se expo-
nen las alegaciones que, en lo sustancial, a continuacion
se resumen:

a) La representacion del Gobierno Vasco comienza
por referirse a la evolucién normativa en matena de publi-
cidad, destacando como acontecimientos que con mayor
relevancia determinan la misrmma, de una parte, la pro-
mulgacién de la-Constitucidn de 1978 y la paralela ins-
tauracion de una original estructuracion territorial del
Estado v, de ofra, la firma del Tratado de Adhesion a
la Comunidad Econdmica Europea {CEE), asi como la
efectiva y paulatina integracion de nuestro pais en ese
entramado juridico-institucional de caracter supraestatal.

En la época preconstitucional, fa materia de publi-
cidad, en la que se integra como subgénero la publicidad
engafnosa —que, a su vez, forma parte de la llamada
publicidad ilicita—, se encontraba requlada en una mul-
fitud de disposiciones de indole obligatoriamente estatal,
gue la contemplaban desde una perspectiva instrumental
en funcion de los sectores econdmicos o de la actividad
a los gue servia. La Ley 61/1964, de 11 de junio. por
la que se aprueba el Estatuto de la Publicidad respondia
a unintento de homogeneizar conceptos y dotar de unas
reglas de juego v de una estructura administrativa indis-
pensables al fendmeno publicitario. Con caracter univoco
para todoe el territorio nacional, la publicidad que con-
dujera a error era sometida al conocimiento de la Junta
Central de Publicidad —6rgano administrative encargado
de velar por los principios y normas contenidos en el
Estatuto—, asi como al del Jurado Central de Publicidad
—6rgano también de naturaleza administrativa al que
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correspondia, entre otros asuntos, €l conocimiento de
las violaciones de los principios generales del Estatute
de la Publicidad.

Promulgada la Constitucion de 1978 y aprobados
los Estatutos de Autonomia, las soluciones normativas
que a la materia publicitaria se proporcionan difieren
de las anteriormente expuestas, en lo que se refiere,
al menos, a la homogeneidad absocluta de trato gue la
habia caracterizado hasta la fecha. En efecto, algunas
Comunidades Autdnomas, entre las que se encuentra

fa del Pais Vasco, asumieron competencias exclusivas .

schre publicidad y, como subgénero de eésta, sobre la
publicidad engafiosa, lo que significa que, respetando
ciertos criterios que al Estado correspende fijar, la mate-
ria sera susceptible en lo sucesivo de maostrarse con
rasgos. definidores propios. En el ejercicic de la com-
petencia asumida, la Comunidad Autdnoma del Pais Vas-
co promulgd la Ley 10/1981, de 10 de noviembre, de
Estatuto del Consumidor y la Ley 9/1983, de 19 de
mayo, de Ordenacion de la Actividad Comercial, en las
gue se contienen determinaciones atinentes a la materia
publicitarta. En concrete, tratandose de la publicidad
enganosa, establecen un sistema de control administra-
tivo por parte de las autoridades de 1a Comunidad Autd-
noma, sin que tal prevision se haya visto alterada por
las disposiciones del Estado, pues en la Ley 26/1984,
de 19 de julio, General para la Defensa de Consumidores
y Usuarios. se decidio mantener e! control administrativo
sobre la publicidad engafiosa.

La integracion de Espafia en la CEE implico la nece-
sidad .de acometer notables esfuerzos de adaptacion en
el plano normative, a los que no fue ajeno el sector
publicitario, que se vio afectado. por la Directiva
84/4550/CEE («Diario Oficial de la Comunidad Europea»
de 19.9.84, nim. L.250/17). Armonizacion a la que aten-
did, en materia de publicidad enganosa. el Gobierno Vas-
co mediante el Decreto Legislativo 5/1986, de 9 de
septiembre, v el Decreto 71/1988, de 29 de marzo,
en los que se ejercio la opcién qgue aquella Directiva
comunitaria requeria, inclindndose, una vez mas, por el
control o garantia administrativa.

Al amparo del art. 149.1.1.°, 6.° y 8.° CE. fue apro-
bada la Ley 34/1988, de 11 de noviembre, General
de Publicidad. Después de ocuparse de algunas defi-
niciones elementales concernientes a la publicidad vy a
sus distintos tipos y a la contratacion publicitaria, dedica
su Titule 1V al procedimiento a seguir para el ejercicio
de las acciones de cesacién y rectificacion, decantan-
dose, contrariamente a lo establecide por la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco y sin establecer reserva de
ningun tipo onentada a salvaguardar la opcién elegida
por ésta, por la alternativa jurisdiccional. Dispone asi
su art. 28 gue «las controversias derivadas de la publi-
cidad ilicita en los €rminos de los arts. 3 a 8 seran
ditimidas por los drganos de la jurisdiccion ordinarias.
Tal opcidn implica una mengua definitiva de las fun-

_ciones que en orden a ka intervencion fiscalizadora de
fa publicidad enganosa venia desempenando ta Comu-
nidad Autdnoma actora y significa, practicamente, el ago-
tamtento normativo de una materia scbre la que aguélla
dispone de competencia exclusiva, en colaboracion con
el Estado {art. 10.27 EAPV,).

No es ésta, sin embargao, la tinica extralimitacién que
se aprecia en la Ley impugnada, pues los propios con-
cepios definidos en los arts. 3, 4, b, 6 y 7, asi como
las consecuencias fue desde el punto de vista de la

propia Ley desencadena la incursion en la frontera que |

separa la publicidad licita de la ilicita (arts. 25, 26
y 27), participan de vicic parejo del que adolece el trans-
crto art. 28. en tanto en cuanto en ninguno de ellos
se ingenia dispositivo alguno que impida la incursion

que supone en la competencia legislativa de la Comu-.
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nidad Autdnoma la general aplicabilidad que, por voca-
cion, acompana a la Ley impugnada.

b} A continuacion, el Abogado del Gobierno Vasco
alude a la incidencia que la incorporacion de Espana

.a la CEE ha tenido en el reparto competencial entre -

el Estado y las Comunidades Auténomas. Afirma, en este
sentido, la existencia de una corriente doctrinal prac-
ticamente unédnime y generalizada que sostiene que la
participacion autondmica en la fase descendente de la
aplicacion de las normas internacionales habra de res-
ponder exclusivamente a las reglas atributivas de com-
petencias que constitucional y estatutanamente se
hayan establecido. de tal modo que. st en la matena
sobre la que se ha normado por un drgano supraestatal
es competente la Comunidad Autdnoma, el desarrolio
de sermejante disposicion correspondera al titular inte-
restatal de la competencia. Postura que adun no ha sido
corroborada por el Tribunal Constitucional de modo
expreso —por cuanto aun no ha tenido ocasion de pro-
nuncrlarse al respecto—, pero hacia la que puede apre-
ciarse una cierta inclinacion, comao lo refleja, a contrario
sensy, la doctrina recogidaenla STC 44/1982. En apoyo
de esta linea argumental juega, también, el art. 20.3
EAPYV., que atribuye a la Comunidad Autdénoma com-
petencia para ejecutar los tratados y convenios inter-

nacionales en todo lo que afecte a las materias atribuidas

a su competencia. sobre cuyo alcance. en relacion con
el art. 27.2 del Estatuto de Autonomfa para Catalunia,
tuvo ocasion de pranunciarse el Tribunal Constitucional
enla STC 58/1982. :

A la prosperabilidad de esta postura no empece €l
gue sea el Estado el sujeto responsahble hacia la CEE
del incumplimiento de lo que se disponga en las Direc-
tivas comunitarias, pues 3al eventualidad, ademdas de no
sintonizar bien con el comportamiento mostrado al efec-
to por esta Comunidad Autdnoma en materia de publi-
cidad engafiosa, encuentra otros cauces de solucién més
conformes con el actual complejo competencial, como
son los propios de la prevencién legislativa, mas res-
petuosos, en definitiva, con los titulos matenales de que
gozan las Comunidades Autdnomas. De modo que no
puede entenderse que la indiscriminada requlacion esta-
tai relativa a la publicidad enganosa cantenida en ia Ley
impugnada obedezca a un titula atributivo al Estado
comao consecuencia de un inexistente trastoque com-
petencial debido a la incorporacion de Espafia a la CEE.

c) Por lo que se refiere al contenide y alcance de
la competencia de {a Comunidad Autonoma sobre publi-
cidad, el Abogado del Gobierno Vasco no niega toda
intervencion estatal en la materia, si bien proyectada
a otros ambitos territoriales, en la medida en que en
relacion con la practica totalidad de las Comunidades
Autdnomas es al Estado a quien compete su regulacion,
a tenor del forzoso resultado que arroja la necesaria sim-
bigsis de los arts. 148 y 1493 CE. Esta es la razdn
por la que afirma no atacar tanto la Ley 34/1988 desde
el punto de vista de su contenido, cuanto por la reper-
cusion que produce en la competencia autonomica vasca
la tnexistencia de una clausula que excepcione de sus
efectos la correlativa competencia autonomica, circuns-
tancia que deberia de haberla precisade el propio legis-
lader estatal [STC 15/19889, fundamento juridico 2.%, a)].

El art. 10.27 EAPV. atribuye a la Comunidad Autd-
noma competencia exclusiva en materia de «publicidad
en colaboracién con el Estado». Una deduccion apre-
surada del precepta transcrito, en concordadncia can el
silencio que mantiene el texio constitucional, podria lle-
var a pensar que la globalidad de la materia publicitaria,
autonomamente considerada, queda reservada a la com-
petencia de la Comunidad Autdnoma, siempre que sea
respetada la prescripcidn gque adiciona la postrera lacu-
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cién del parrafo reproducido, de que aquel ejercicio lo
sea wen colaboracion con el Estadon.

Sucede, sin embargo, que la publicidad, al modo gue
es definida por la Directiva comunitaria «toda forma de
comunicacion realizada en el marco de una actividad
comercial, industrial, artesanal o liberal con el fin de pro-
mover €/ suministra de bienes o la prestacidon de ser-
vicios, incluidos los bienes inmuebles, los derechos y
las, obligaciones», prescnta muititud de implicaciones o,
en otras palabras, se trata de un concepto amplio y de
contornos imprecisos ante cuya prescencia resuhtara dificil
[a operacidn de calificar una norma cuyc designio pueda
entenderse gue es el que a primera vista parece, pues
la norma pudiera estar comprendida en mas de una de
las reglas definidoras de competencias.

Serd necesario, por ello, para incardinar mas acer-
tadamente la norma en el adecuado titulo competencial,
atender a la teleologia o fin que con ella se pretenda
alcanzar (STC 88/1986, fundamento juridico 4.%).
Siguienda este criterio teleologico o finalista, en la publi-
cidad enganosa, ademas de publicidad en si misma, se
ve involucrado otro titulo competencial igualmente exclu-
sivo de la Comunidad Autdnoma, cual es la defensa del
consumidor ¢ usuario {art. 10.28 EAPNV.), va que inti-
mamente ligada a ella esta la represion de la publicidad
engafiosa. Pues bien, ninguna de las dos posibilidades
de actuacion que al Estado proporciona la definician esta-

tutaria de ambas materias le permite suplantar la com- -

petencia autondmica para optar, y flegado el casc
desarrollar, por uno u otro de los sistemas de conoci-
miento y control que la Directiva comunitaria 84/450
prevé en esta materia.

La participacian estatal que asegura el art. 10.27
E.APVY., a través de la formula «en colaboracidn», no
es susceptible de ser entendida de forma tan omnimoda
como para llegar al limite de que el Estado fije, por rela-
cién al subgénero de la publicidad enganosa, cual haya
de ser el sistema de control gue se establezca para su
fiscalizacidn. Aguella formula encuentra su justificacidn
en la consciencia del legislador estatutario de que la
publicidad presenta ciertos aspectos que son de inne-
gable competencia estatal, bien sea por razdn de la mate-
ria a la gue instrumentalmente puedan dirigir su auxilio
{publicidad de materiales ¢ productos sanitarios y de
aqguellos otros sometidos a reglamentacién téenico-sa-
nitaria), bien sea en atencion a gque una normativa que
se pretende exhaustiva en materia publicitaria debera
afrontar ciertos extremos que al legislador autonamico
no le es dable acometer y que, sin embargo, tradicio-
nalmente se han visto vinculados a ella (contratos pubi-
citarios, propiedad intelectual). Esta es la causa por la
que no se atacan en el presente recurso aquellas facetas
—muchas, por cierto— de la Ley General de Publicidad
que aun regulando una competencia aparentemente
exclusiva de la Comunidad Autdénoma, encuentran su
amparo en |la llamada a la «colaboracién con ¢l Estaden
estatutariamente prevista.

Coma se deduce de la doctrina recogida en las SSTC
11/1986, y 186/15988. una competencia exclusiva, aun
cuando lo sea en colaboracion con el Estado, es una
competencia que ha de ser obligatoriamente ejercida
por la Comunidad Auténoma hasta el punte mismo gn
que haya de producirse el relevo del gjercicio compe-
tencial en favor de aquél, sin perjuicio de que, atendida
la naturaleza propia de la materia publicitaria, deban arbi-
trarse medidas adicionales en el planc de |la colaboracién
gjecutiva, tendentes al efectivo control y obstaculizacian
de la publicidad engariosa. en funcion de cual sea el
medio o soporte de comunicacion o emision del mensaje
nue se utilice.

Et otro titulo competencial que puede poner coto al
despliegue normativo estatal en materia de publicidad

es el que atribuye a la Comunidad Autonoma compe-
tencia en matera de defensa del consumidor y usuario
{art. 10.28 E.AP.V.), intimamente ligado a la represion
de la publicidad engafiosa. La competencia autonomica
en publicidad engafiosa al servicio del consumidor vy
usuario deberd respetar la competencia estatal sobre
fa politica general de precios, la libertad de circulacidn
de hienes en el territorio dei Estado v fa legislacion sobre
defensa de la competencia, a ninguna de cuyas esferas
alcanza el irrelevante dato de que |a publicidad engarnaosa
sea neutralizada, en el d&mbito de la Comunidad Autd-
noma, por un control administrativo, a diferencia de lo
que con cardcter general establece la Ley 34/1988 para
aqueltas Comunidades Auténomas que no hayan dsu-
mido competencia alguna en la materia. Sobre todo si
se tiene en cuentya gque los pardmetros para calificar a
una publicidad como engancsa son tan idénticos que
hasta su misma univocidad sdlo encuentra comprensible
explicacion si recordamos que Ios mismos han sido deter-
minados por una comun instancia superiar a amhos
poderes territoriales, a la gue por igual se ven sometidos.

No es atendible, sostiene el Abogado del Gobierno
Vasco, la invocacion del art. 149.1.1.° C.E. para disculpar
la ausencia de una clausula que exonere de los efectos
de la Ley, en el puntual aspecto de su art. 28 y con-
cordantes, a la competencia de la Comunidad Auténorna,
pues el derecho de todos los espancles cuyas condi-
ciones bastcas de ejercicio han de quedar garantizadas
desde la igualdad es, £n lo que aqui importa, el derecho
a una puhblicidad cierta y veraz. Este derecho queda igual-
mente garantizado en lo basico por los poderes publicos
~jurisciccionales en un caso, administrativos en otro—
desde el momento preciso en gue la defensa se articula
en tarno a un presupuesto comin en amhos sistemas,
cual es la definicion de publicidad engafosa. De modo
que el derecho de los usuarios y consumidores a la publi-
cidad cierta y veraz se configura de igual modo en todo
el territorio e idénticas son también las reacciones basi-
cas que, a tenor de la Directiva 84/85b0, en ambos casos
cabe esperar frente a las violacioines que padezca, de
forma que resulta cuestion menor cual haya de ser la
instancia lamada a garantizar 1a igualdad de todos los
espanoles en su ejercicio. Incluso desde la parspectiva
de los deberes cuyo cumplimiento ha de exigirse en
iguales condiciones hdsicas, no resultan mas ni menos
onerosas las condiciones que en cualguiera de ambas
sistermas —jurisdiccional o administrativo— habra de
satisfacer el anénimo anunciante, pues es bien palmario
que cualquiera gue sea. el sistema que ralione tarritorii
haya de soportar, la publicidad definida comeo engafosa
y, por tanto, prohibida o susceptible de serlo, respondera
a un perfil de caracteristicas comurnes en todo el espacio
constitucional. Lo que impedira afirmar, apricristicamen-
te al menos. que determinados mensajes publicitarios
sufran discriminacion en razén a su consideracion como
enganosos en unas partes del tlerritorio del Estado, por
relacion a otras en las que tal calificacién no se aprecie
o pueda en ultima instancia aprecidrse.

Finalmente, de conformidad con la doctrina consti-
tucional, recagida, entre otras, en la STC 37/1987 {fun-
damento juridico 9.7), no es pasible compartir la limi-

- tacign-normativa que la Ley impugnada ocasiona sobte

la competencia autondmica al socaire de la competencia
reservada al Estado por el art. 149.1.1° CE. Lo gque
el citado precepto constitucional reserva al Estado es
el establecimiento de las bases gue aseguren la igualdad
de los esparioles en el ejercicio de los derechos v en
el cumplimiento de los deberes constitucionales. Ello ha
de conducir necesariamente a la exigencia de requerir,
conectadc con la mas actual de la interpretaciones que
del concepto de bases ha hecho este Tribunal (SSTC
69/1988, fundamento juridico 6.°; 13/ 1989, fundamen-
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to juridico 3.°), € mavyor rigor en la condicion formal
gue_dichas normas basicas hayan de tener, lo gue impo-
ne la observancia, no satisfecha, ni siguiera por natural
inferencia, de que la norma establezea de modo expreso
e innegable su caracter y vocacion de basica, por lo
gue tampoco puede servir de pretexto para la invasion
de la competencia autondmica el alegato de que ia
opcion jurisdiccional plasmada en la Ley 34/1988 se
cohija en dicha competencia estatal, al resultar incorrec-
tamente articulada.

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal dicte
Sentencia por la que se declare la inconstitucionalidad
de la Ley 34/1888, de 11 de noviembre, General de
Publicidad, en cuanto establece la eficacia directa de
sus preceptos en el ambito de la Comunidad Autdnoma
del Pais Vasco vy, en particular, ¥a de sus arts. 3, 4, b,
6, 7.25. 26,27 y28.

3. La Seccidn Primera de este Tribunal acordo, por
providencia de 24 de febrero de 1988, admitir a tramite
el recurso de inconstitucionalidad promevido por el
Gobierno Vasco; dar traslado de la demanda vy docu-
mentos presentados, de conformidad con {o establecido
en el art. 34 de la LOTC, al Cangreso de los Diputados
v al Senado, por conducto de sus Presidentes, v al Gobier-

no de la Nacién, por conducto del Ministerio de Justicia,

para que en el plazo de quince dias pudieran personarse
y formular alegaciones; asi como publicar la incoacion
del recurso en el «Boletin Oficial def Estadon para general
conocimiento.

4. Por escrito registrado el 8 de marzo de 1989,
el Presidente del Congreso de los Diputados comunico
el acuerdo de la Mesa de la Camara de no personarse
en ¢l procedimiento. Ef Presidente det Senado, por escrito
prasentado el 16 de marzo siguiente, interess se tuviera
por persgnada a dicha Camara y por ofrecida su cola-
boracion a los efectos det art. 88.1 de fa LOTC.

La Seccion Primera, por nuevo proveido de 15 de
marzo de 1988, acordd tener por personado y parte
al Abogado del Estado, en representacién del Gobierno
de la Nacidn, y, en atencidn a su solicitud, prorrogar
en ocho dias &l plazo concedido para formular ale-
gaciones. :

5. El Abogado del Estado presentd sus alegaciones
mediante escrito registrado el 27 de marzo de 1989,
gue, en lo sustancial, a continuacion se resumen:

a) Comienza por realizar algunas precisiones sobre
el objeto del recurso, a la vista de la concreta funda-
mentacion del mismo. El suplice de la demanda —afir-

ma— pide la declaracidn de inconstitucionalidad de toda

ia Ley, «en cuanto establece la eficacia directa de sus
preceptos en ef dmbito de la Comunidad Auténoma del
Pais Vascon, lo que ninguna relacién guarda con su argu-
mentacién, que se refiere fundamentalmente a la opcion
del legistador estatal de residenciar los conflictos sobre
publicidad engafosa en sede jurisdiccional v no en via
administrativa, opcién expresamente contemplada y per-
mitida por la normativa comunitaria. 1la Ley contiene
ademés diversas regulaciones en materia contractual
que no son impugnadas y ni siquiera atudidas.

Entiende, por ellc, que el objeto del recurso, a a vista
de su fundamentacion, ha de circunscribirse a los arts.
3, 4,5 6, 7. 25, 26, 27 y 28 de la Ley. Sin embargo,
también le suscita dudas el primer grupo de preceptos
{arts. 3 a 7). puesto que en ellos se recagen dnicamente
definiciones generales que parecen ser aceptadas en
el escrito de demanda. De forma que los arts. 3 a 7
no se impugnan por si, sing en conexidn con €l cbjeto
principal del recurso, que es el art. 28, en cuanto plasma
la opcidn jurisdiccional ¥ no la administrativa. £, igual-
mente, ios arts. 25 a 27 son impugnados por su reiacion

directa con el mencionads art. 28, en cuanto establecen
tos presupuestos de las controversias derivadas de la
publicidad ilicita, configuradas como conflictos civiles.

b} El orden de distribucién de competencias entre
el Estade v las Comunidades Autdnomas no resulta alte-
rado —sostiene el Abogado def Estado— (tras sefalar
tas condiciones exigidas para que una Directiva pueda
tencr efectos directos), por el ingreso de nuestroc pais
en la CEE, ni por la promulgacion de las normas comu-
nitarias europeas. Sin embargo, esas normas comurni-
tarias st tienen influencia en el Berecho internc v a través
de ellas se produce la incidencia en la distribucion de
competencias, no en el orden abstracto establecide por
el blogue de la constitucionalidad, sino en cuanto dotan
de contenido a los preceptos sobre los que reposa dicho
orden y, concretamente, en cuante pueden fundamentar
materialmente normas basicas, titulo indiscutiblemente
estatal.

Asi pues, entiende gue la obligateriedad de adaptar
y modificar el ordenamiento espacial, como consecuen-
cia de la aprobacion de normas comunitanas, producira
de ordinaric la necesidad de dictar normas basicas {en
el sentido competencialj o de ordenacion general, pues
tales normas deben de ser cumplidas por igual en todo
el territoric de la Nacidén. Esta generahdad obligatoria
no nace de la importancia 0 esencialidad de la materia,
sino de la obligatoriedad de cumplir las exigencias dima-
nantes del Tratado, del gue es responsable el Estado
frente a [a CEE y no las Comunidades Autdnomas. De
modo que, admitida la necesidad de adaptar el orde-
namiento interno a las normas de la CEE, ello deberd
de hacerse a través de normas gue necesariamente debe-
ran ser basicas o de ordenacion general y, por tanto,
competencia del Estade cuando éste la tenga asi atri-
buida en la Constituciéon y en los Estatutos.

¢} En cuanto al titulo competencial del Estado para
residenciar las controversias sobre publicidad en sede
jurisdiccional, afirma que la publicidad esta estrechamen-
te relacionada con los derechos de los consumidores
y usuarios. El derecho a una publicidad veraz es, sin
duda, un derecho de los consumidores en cuanto tales,
al que, por estar recogido en ef art. 51 C.E.. resuita apli-
cable la regla compsetencial del art. 149.1.1.° C.E. Apii-
cabilidad que fue expresamente reconocida por e Tri-
bunal Constitucionalen la STC 71/1982 v, en abstracto,
enia STC 15/1988. _

Considera, por eilc, que la opcidn adoptada posee
cardcter basico material, al amparo delart. 149.1.1.°CE.
En efecto, la frascendencia y alcance de la opcidn es
manifiesta, pues supone una toma de postura en 1a mis-
ma raiz y configuracion del derecho a ejercitar, como
derecho inter-privatos, o comao derecho subjetivo pablico,
frente a los 6rganos administratives. Cambia. en con-
secuencia, la jurisdiccion competente {civit o contencic-
soc-gdministrativa), habilita o no potestades administra-
tivas de intervencidn y sancion; supone un sistema de
heterotutela o autotutela; vy, en definitiva, prevé un sis-
tema de directa accion judicial frente a un sistema de
mediacion de érgancs administrativos. Las diferencias
en la configuracion del derecho no pueden ser, pues,
de mavyor alcance. Igual ocurre con el procedimiento
para hacerto valer vy el érgano de decision. Frente a las
garantias exigidas por la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo y la objetividad de la Administracion, se prevé
un sistema con las garantias de la legitmidad procesal
y la imparcialidad de los Jueces, Uno y ofro sistema
fienen mayores 0 MEROCres inconvenienies y ventajas,
pero no ofrece dudas que son sustanciabmente diferentes
¥, por tanto, que la opcion de uno u otro es una condicién
bdasica en la igualdad en el ejercicio de derechos ex art.
149.1.1." CE. '
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Conclusion que se refuerza si constatamos que, en
realidad, el legislador ha establecido ex nove una obli-
gacién cwil, ya que la Ley impugnada innova el Derecho
Civil, lo gque es una competencia inherente a la que al
Estado le reserva el art. 149.1.8.° CE. En este sentido,
la Ley dispone unos presupuestos necesarios para el
nacimienta de la obligacién que son. de una parte, las
definiciones de los arts. 3 a 7 y, de otra, el procedimiento
de los arts. 25 a 27, necesarios para la configuracién
de la misma v su posterior exigibilidad. Establece, tam-
bién, el cauce de tal exigibilidad, regulandolo como una
accion civil (arts. 28 y ss.). al amparo, esta vez. del art.
149 16° CE. En todo caso, pues, nos encontramos
siempre dentro de las competencias exclusivas del
Estado. ‘

En consecuencia, 'a normativa estatal impugnada se
adecua plenamente al orden constifucional de compe-
tencias. La alegacion de que las normas recurridas no
poseen las caracteristicas de las bases formales se des-
vanece con facilidad, si se repara que en la Exposicion
de Molivos se menciona expresamente el art. 149,1.1.°,

6.2y B° CE. v en la propia materia regulada (civil y
procesal), que ni siguiera requiere la condicién formal
de bases, al ser integramente exclusiva del Estado.

Concluye su escrito suplicando de este Tribunal dicte
Sentencia por la que, con integra desestimacion del
recursa, se declare la plena conformidad a la Consti-
tucién de los preceptos objeto del mismo.

6. La Seccidn Primera acords, por providencia
de 16 de octubre de 1989, incorporar a los autos los
oficios del $Senado y del Congreso de los Diputados vy
el escnto de alegaciones formulado por el Abogado del
Estado, en representacion cel Gobierno de la Nacion,
disponiendo se eniregara copia del mismo a la repre-
sentacidn procesal del Gobierno Vasco, en atencion a
su solicitud de b de octubre.

Contra la citada providencia promovid recurso de
suplica el Abogado del Estado, interesando se acordase
no haber lugar en ese momeénto procesal a entregar
las copias solicitadas por la parte demandante. Evacuado
el tramite de alegaciones conferido a la representacion
del Gobierno Vasco, el Pleno del Tribunal Constituctonal,
por Auto de 14 de noviembre de 1989, desestima el
recursa de suplica interpuesto por el Abogado del Estado.

7. Por providencia de 17 de septiembre de 1996,
se sefiald para la deliberacion y votacion de la presente
Sentencia el dia 19 del mismao mes v afio. .

Il.  Fundamentos juridicos

) 1. Antes de entrar en gl examen de las pretensiones

deducidas en este recurso de inconstitucionalidad pro-
mavido por el Gobierno Vasco frente a la Ley 34/1988,
de 11 de noviembre, General de Publicidad, es preciso
realizar algunas consideraciones para identificar el objeto
de la presente controversia competencial, a la vista de
su concreta fundamentacion.

La representacion del Gobierno Vasco en el escrito
de demanda se refiere, tanlo en su encabezamiento
como en la stplica cen la que concluye, a la totalidad
del mencionado texto legal, cuya declaracion de incons-
titucionalidad solicita en cuanto no excluye la aplicacién
directa de sus preceptos en el ambito de la Comunidad
Autonoma y, en particular, pide la declaraciéon de incons-
titucionalidad de los arts. 3 a 7 y 25 a 28, Esta amplitud
e indeterminacion en la formulacion del suplico del escri-
to de demanda no guarda relacién con la fundamen-
tacidon que en el mismo se esgrime y no puede, en con-
secuencia, mover a equivoco a la hora de fijar cual es
efectivamente la controversia competencial suscitada.

Los afegatos de la representacion de la parte actora
se dirigen exclusivamente a intentar la demostracion del
exceso competencial en el que habria incurrido el legis-
lador estatal al plasmar en el Titulo IV de la Ley (arts.
25 a 33} la opcidn por un sistema o procedimiento juris-
diccional, en vez de administrativa, para el control de
la publicidad ilicita. de la que constituye una modalidad
la publicidad engafiosa, sin prever clausula alguna que
excepcione la aplicabilidad de dicha regla en la Comu-
nidad Auténoma actora, que ha asumido competencia
exclusiva en materia de publicidad en colaboracién con
el Estada (art. 10.27 EAP.V)). Con este enfoyue carece
de sentido pretender la declaracion de inconstituciona-
lidad de toda la Ley, va que ésta, amén de cuanto con-
cierne a la aludida opcion, contiene preceptos de muy
distinta naturaleza y alcance, que no sélo no resultan
efectivamente impugnados, ni atectados por la invasion
competencial denunciada, sino que, ademas, respecto
de fos mismos, expresamente se reconoce en la deman-
da que son de innegable competencia estatal. Tal sucade,
a titvlo de ejemplo, con la publicidad de materiales o
productos sanitarios y de aquellos otros sometidos a
reglamentaciones técnico-sanitarias, a la gue se refiere
cl art. 8 de la Ley, asi como con la regulacidon de la
contratacion publicitaria, ala que se dedica integramente
su Titula Il {arts. @ a 24).

En relacién con los arts. 3 a 7. gue forman parte
del Titulo il, el cual lleva por rabrica «De la publicidad.
ilicitan, en los gue se recogen las definicionas o tipos
de publicidad ilicita. la demanda, como sefala el Abo-
gado del Estado, se presenta al respecto huérfana de
una especifica argumentacion o fundamentacién. Las
unicas alegacionas que en fa misma se formulan —in-
siIstimos— se circunscriben a impugnar, per invasion o
menoscabo de la competencia de la Comunidad Auto-
noma actora. et establecimiento por el legislador estatal
de un sistema junsdiccional de control de la publicidad
ilicita; cuestion a la que cabe reconducir la impugnacién
en tanto que aguellos preceptos, en cuanto acotan nega-
tivamente el ambito de la actividad publicitaria, operan
como regla para la calificacion como ilicita de la publi-
ctdad controvertida.

Y. etectivamente, sobre fa opcion del legislador estatal
por un sistema jurisdiccional de control de la publicidad
ificita, plasmada en el Tituio IV de la Ley, del que el
art. 28 constituye su precepto nuclear al residenctar las
controversias derivadas de la publicidad ilicita en los
organos de la junsdiccion ordinaria, han versado los ale-
gatos de las partes, negando y sosteniendo, respecti-
vamente, su validez. Procede, en suma, centrar en el
citado art. 28, y por conexién en los arts. 25 a 27, «l
nicleo de la presente controversia competencial. dejan-
do al margen de la misma el resto del contenido nor-
mativo de la Ley 34/1988, de 11 de noviembre, puesto
gue, solamente en relacion con los mencionados pre-
ceptos legales se puede apreciar el grado de concrecion
suficiente gue la doctrina constitucional requiere para
entenderlos vélidamente impugnados. Acabamos de
apuntarlc. Nuestra jurisprudencia no admite que las con-
troversias competenciales sean resusltas desde un plano
abstracto y generalizado, que prescinda de contrastar,
de manera singularizada, los tituios competenciales invo-
cados y el concreto contenido de cada uno de los pre-
ceptos sobre los cuales se proyecta la impugnacion
(SSTC 14771991, fundamento juridico 4.%; 14171983,
fundamento juridico 5.°}.

2. Tanto el Abogado del Gobierno Vasco como el
Abogado del Estado dedican buena parte de sus razo-
narmientos a gue los preceptos objeto de la controversia
competencial se insertan en una normativa de desarrollo
y trasposicién de una determinada Directiva de la CEE
y. en particular, realizan amplias reflexiones sobre la inci-



36 Lunes 21 octubre 13386

dencia en el orden de distribucion de competencias entre
el Estado y 1as Comunidades Autonomas del cumplimien-
to de las obligaciones derivadas de 1a incorporacion de
nuestre pais a la Comunidad Eurcpea. Creen que el orde-
narmiento interno publicitario se ha visto afectado por
ta preexistencia de la Directiva del Consejo 84/450/CEE,
de 10 de septiembre de 1984, relativa a la aproximacion
de las disposiciones leyales, reglamentarias y adminis-
trativas de los Estados miembros en materia de publi-
cidad engafiosa. En concreto, en la mencionada Directiva
se faculta a cada Estado miembro a optar por la via
lurisdiccional'o administrativa para el control y 1a solucién
de reclamaciones en materia de publicidad enganosa.

Sin embargo, a la vista de las cuestiones que se plan-
tean en el presente proceso, y de la misma literalidad
de las alegaciones de las partes, cabe concluir gue esas
reflexiones no tienen relevancia efectiva alguna a la hora
de determinar la titularidad de la competencia contro-
vertida. En efecto, la representacion del Gobierno Vasco
viene a mantener qgue fa necesidad de adaptacion de
nuestrg ordenamientc interno a la normativa europea
ne tiene gue suponer un aumento de las competencias
del Estado, por lo gque, en la materia de que se trata,
han de seguirse los criterios del reparto censtitucional
y estatutanc de competencias. Por el contrario, el Abo-
gado del Estado, aun coincidiendo en que la adhesion
de Espana a la Comunidad Europea no altera, en abs-
tracto, la distribucion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Aut¢nomas, viene a afirmar, sin
embhargo, que la obligatoriedad de adaptar y modificar
el ordenamiento espacial, como consecuencia de la apro-
bacién de normas comunitarias, generara de ordinario
la necesidad de dictar normas basicas en sentido com-
petencial o de ordenacion general, pues las mismas
deben ser cumplidas por igual en todo el territorio de
la Nacion.

A este respecte, conviene recordar gue, como este
Tribunal ha reilerade en sucesivas ocasiones, «la tras-
lacién de la normativa comunitaria derivada al Derecho
interno ha de seqguir necesariamente los criterios cons-
titucionales y estatutarios de reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas, criterios
que {...) no resuitan alterados ni por el mgreso de Espafa
en la CEE ni por la promulgacidén de normas comurnii
tariass, ya gue «la cesidn del gjercicid de competencias
en favor de organismas comunitarios no implica que
tas autoridades nacionales dejen de estar sometidas, en
cuanto poderes publicos, a la Constitucion y al resto
del ordenamiento juridico como establece el art. 9.1 de
la Norma fundamentals [SSTC 252/1988, fundamento
juridico 2.%; 64/1991, fundamento juridico 4.°.b};
76/1991, fundamento juridica 3.°; 115/1891, funda-
mento juridico 1.9, 236/1991, fundamento juridico 9.°;
79/1992, fundamento juridico 1.% 117/1992, funda-
mento juridico 2.% 80/1983, fundamento juridico 3.9
141/1993, fundamento juridico 2.2, 112/1995, funda-
mento juridico 4.°]. En consecuencia, son ias reglas inter-
nas de delimitacion competencial las que, en todo caso,
han de fundamentar la respuesta a las controversias com-
petenciales suscitadas entre el Estado y las Comunidades
Auténomas {SSTC 25271988, fundamento juridico 2.9
78/1991, fundamento juridico 3.°) y. por consiguiente,
fa ejecucion del Derecho comunitario corresponde a
guien materiaimente ostente la competencia segin {as
reglas del Derecho interno, puesto que «no existe una
competencia especifica para la ejecucidn del Derecho
comunitarion {S5TC 236/1921, fundamento juridico 9.%;
7971982, fundamento juridice 1.°). Quiere ello decir,
en definitiva, que la presente controversia ha de ser
resuelta exclusivamante conforme a las reglas internas
de delimitacion competencial entre ef Estado y la Comu-
nidad Auténoma actora.
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3. El Letrado del Gobierno Vasco sostiene, en sin-
tesis, que el establecimiento por el legislador estatal de
un sistema jurisdiccional de control de la publicidad ili-
cita, de la que constituye subgénero la publicidad enga-
figsa, sin prever clausula alguna que excepcione la apfi-
cabilidad de dicha regla en e ambito de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, supone una mengua de las
funciones que en crden a su intervencion fiscalizadora
venia desempefiando la actora vy significa practicamente
el agotamiento normative de una materia sobre la que
dispone de competencia exclusiva en colaboracion con
el Estado {art. 10.27 EAPV.}). En su opinién, la par-
ticipacion estatal gue en materia de publicidad asegura
el mencionado precepto estatutario a través de la for-
mula «en colaboracions, no es susceptible de ser enten-
dida de forma tan omnimoda como para que el Estado
fiie cud! haya de ser el sistema de control que se esta-
blezca para la fiscalizacion de la publcidad ilicita, pues
aquella participacién estatal encuentra su justificacion
en la consciencia del legislador estatutario de gque fa
publicidad presenta ciertos aspectos que son de inne-
gable competencia estatal, bien sea por razén de la mate-
ria a la gue instrumentalmente pueda dirigir su auxilio,
hien sea en atencidon a que una narmativa que se pre-
tenda exhaustiva en materia publicitaria debera afrontar
ciertos extremos que al legislador autdénomo no es dable
entender, bien, en fin, a que deban arbitrarse medidas
adictionales en el plano de la colaboracion ejecutiva.

Aduce, astmismo, que la posibilidad de actuacion que
al Estado proporcionan los limites estatutarios a fa com-
petencia autonomica en defensa del consumidor y usua-
rno {(art. 10.28 EAPV.) tampoco puede amparar la
opcion del legislador estatal, ya que ni a fa politica gene-
ral de precios, ni a la iberted de circulacién de bienes
en e} territorio del Estado, ni a la legislacion sobre defensa
de la competencia afecta de modo alguno el irrelevante
dato de aque la publicidad engafiosa sea supervisada,
en el Ambito de la Comunidad Auténoma, por un control
administrativo a diferencia de 1o que establece ia Ley
34/1988, de 11 de noviembre. En este sentido, concluye
que no puede invocarse el art. 149.1.1.° CE para dis-
culpar la ausencia de una cldusula que exonere l1a apli-
cacion de los arts. 28 y concordantes de la Ley en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, pues el derecho
a un publicidad cierta y veridica gueda igualmente garan-
tizado por los pederes publicos, jurisdiccionales o admi-
nistrativos, y, de igual modo, no resultan mas o0 menos
onerosas las condiciones que en cualquiera de ambos
sistemas, jurisdiccional o administrativo, habra de satis-
facer el andnimo anunciante, ya gque ta publicidad pro-
hibida o susceptible de serlo respondera a un perfil de
caracteristicas comunes.

Por su pante, el Abogado del Estade entiende que
la opcian adoptada por el legislador estatal de residenciar
las controversias sobre publicidad ilicita en sede juris-
diccional encuentra su cobertura competencial en los
titulos que af Estado reserva el art. 149.1 C.E. en sus
apartades 1.9, 6.7 y B.° En este sentido argumenta que
et derecho a una publicidad veridica es sin duda un dere-
cho de los consurmidores en cuanto tales, al que, reco-
nocido en el art. 51 C.E., resulta aplicable fa regla com-
petencial deif art. 149.1.1.° C.E., presentando, a su juicio,
ta opcidn de residenciar en via judicial las controversias
sobre publicidad Hicita el necesario cariacter basico mate-
rial, ya gue supone una toma de postura en la misma
ralz v configuracion del derecho a ejercitar, al prever,
en definitiva, un sistema de directa accion judicial frente
a un sistema de mediacién de érganos administrativos.
Conclusion gue, en su opinién se refuerza, al constatar
gque lo que en realidad hace el legislador as establecer
ex novo una cbligacion civil, lo que encuentra surespaldo
en la competencia que en materia de legislacion civil
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reserva al Estado el art. 149.1.8.° de la C.E., previendo
el cauce y procedimiento para su exigibilidad {art. 25
v 58.), al amparo, esta vez, de la competencia estatal
en materia de legislacién procesal {art, 149.1.6.° CE.).

4. Ciertamente, como sostienen ambas partes en
sus respectivos escritos, en ta ordenacion juridica de
un’ sector como el que ahora consideramos, el publi-
citario, pueden resultar invelucradas las reglas defini-
doras de las competencias estatales y autonomicas en
otros ambitas materiales, en los que pudiera resultar
comprendida la regulacién de algunos aspectos o mani-
festaciones concretas de la actividad publicitaria, de
moda que en la reglamentacion de aguel sector es posi-
ble que, junto a la regla competencial especifica en mate-
ria de publicidad, puedan concurrir otros titulos com-
petenciales distintos, debiendo examinarse, en tales
casos, cudl de las reglas concurrentes es prevalente v,
por tanto, aplicable. En aste sentido. el Letrado del
Gobiernc Vasco, ademéas de la competencia exclusiva
«en colaboracion con el Estado» que a la Comunidad
Autonoma atribuye el art. 10.27 de su Estatuto de Auto-
nomia en materia de publicidad, invoca, en apoyo de
su pretension impugnatoria, la competencia también
exclusiva en «defensa del consumidor y del usuarion» (art.
10.28 E.AP.V.), acotada por referencia a otras estatales
(art. 149.1.11.° y 13.° CE.) v determinados principios
constitucionales (art. 38 v 139.2 CE.). a! estimar inti-
mamente ligado a la defensa de los derechos e intereses
de los consumidores el control de la publicidad enga-
Aosa.

Sin embargo, al objeto de situar con claridad el marco
de esta controversia competencial, es preciso afirmar,
ya desde ahora, que la normg estatutaria relativa a la
«defensa del consumidor y usuario» {art. 10.28 EAP.V)
no ha de dar criterio para su resolucién, dado que, sin
perjuicio de otras consideraciones posibles, la confor-
midad &l blogue de constitucionalidad de los preceptos
que se dicen viciados de incompetencia ha de ser siem-
pre medida a la luz de lag normas competenciales mas
directa y precisamente afectantes a la materia objeto
de regulacion, condicidon que aqui presenta, no aquel
titule competencial, a cuya amplitud y contornos impre-
cisos se ha referido en diversas resoluciones este Tri-
bunal (SSTC 71/1982, fundamento juridico 2.°:
15/1989, fundamento juridice 1.° 228/1993, funda-
mento juridico 5.°), v si por el contrario, en principie,
el relativo a la publicidad. Sin desconoger la conexion
exisiente entre una y otra regla competencial, asi como
el hecho de que determinadas comunicaciones publi-
citanas pueden suponer un atentado a los derechos e
intereses de los consumidores y constituir infracciones
en materia de consumo, en la ordenacidn de la actividad
publicitaria y, en concreto, en el control de la actividad
publicitana iicita, de la gue constituye un subgéncro
la publicidud engafiosa, no son s¢lo los derechos e inte-
reses de los consumidores los tutetadoes, sino, tambien,
los de los competidores y, muy especialmente, el interés
pablico en el mantenimiento en el mercado de un orden
concurrencial libre v no falseado.

En suma: el caracter especifico de la publicidad deter-
mina que la regla del art. 149.1.1.° CE. invocada por
el Abogado del Estado, en reiacion con el dereche a
la informacion de los cohsumidores y usuarios {art. 51
C.E.), por su mas amplio alcance dehe ceder a la regla
de caracter mas especifico, en este caso, la relativa a
la publicidad.

5. Es sabido que ni en la lista del art. 148.1 ni en
la del art. 149.1 C.E. se menciona la publicidad como
materia, por lo que ha de entenderse que juega la clu-
sula residual del art. 149.3 CE., en virtud de la cual
las materias no atribuidas expresamente al Estado por

la Constitucion corresponden a las Comunidades Autd-
nomas que las asuman en sus respectivos Estatutos.
Y. en concreto, el art. 10.27 EAPV. atribuye en materia
de publicidad a la Comunidad Autéonoma actara com- -
petencia exciusiva «en colaboracion con el Estadon.

Scobre esta féarmula estatutaria «competencia exclu-
siva en colaboracién en el Estados, el Tribunal Cons-
titucional tiene declarado, en relacién con su utilizacion
respecto a las denominaciones de origen, que es obli-
gada una interpretacion integradora-de la calificacidn
estatutaria de la competencia autonomica como uexclu-
sivan, (ue aparentemente no guarda entera coherencia
con la'locucién «en colahoracion con el Estadon (SSTC
11/1986, 186/1988, 209/1989, 21/1990,
112/1985). De acuerdo con la doctrina constitucional
elaberada en las resoluciones citadas, resumidamente
expuesta, la competencia autondmica exclusiva en cola-
boracién con el Estado no es una competencia com-
partida conforme a la técnica de bases estatales versus
desarrolto y ejecucidn autondmicos, ni tampoco es una
competencia concurrente, ni una competencia estatal
de coordinacion de las competencias autandémicas, sino
gue implica una actuacion gue debe ser realizada bila-
teralmente en régimen de cooperacion especifica, sin
que ello suponga duplicidades ¢ actuaciones intercam-
biables; se trata, en definitiva. de una regla de deslinde
de funciones consistente en que «lo que puede hacer
una de los entes colaboradores no lo debe hacer el otro,
cle manera que sus actuaciones no son mtercamblables
sino complementarias»,

Con fundamento en la doctrina constitucional expues-
1a, recogida inicialmente en la STC 11/1986, el Letrado
del Gohierno Vasco sastiene que la competencia estatal
de colaboracidn en matena de publicidad ne confiere
cobertura suficiente al legislador estatal para que fije
el sistema de control de la publicidad ilicita, por o que,
al no haber previsto clausula alguna que excepcione {a
aplicacion de dicha regla en el ambito de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, ha invadido la competencia.
que a ésta le atribuye el art. 10.27 EA.PV. Mas. aun
en el hipotético supuesto de que no resultase, cuanto
menos, cuestionahle el aserto en el que se apoya tal

-conclusion, 1o cierto es que no seria por si mismo sufi-

ciente, sin mas, para estimar viciados de incompetencia
los preceptos impugnados, pues la definicidn estatutaria
de una competencia autonomica sobre una determinada
materia como «exclusiva en colaboracién con el Estadon,
no cierra el paso a que, en ciertas regulaciones parciales
de la misrma, puedan verse afectadas otras competencias
del Estade, esto es, que algunos de sus aspectos estén
estrictamente relacionados con problemas encuadrables
en titulos competenciales reservados al Estado (SSTC
21171990, fundamento juridico 4% 12/1995, funda-
mento juridico 3.°) sobre distintas materias en diferentes
numeros cel art. 149.1 C.E. o, por decirlo en los términas
de la STC 15/1989, «ante materias que la Constitucion
toma conmo punto de referencia para fijar las compe-
tencias minimas que. por corresponder al Estado, guedan
al margen del ambito de disponibilidad de los Estatutos
de Autonomia» (fundamento juridico 1.°). En este sen-
tido, cobran relieve los titulos competenciales que el Abo-
gado det Estado invoca en defensa de la constitucio-
nalidad de los preceptos impugnados, por lo que hemos
de determinar ahora si éstos se incardinan en fa conr
petencia exclusiva en colaboracion con et Estado que
a la Comunidad Auténoma actora atribuye el art, 10.27
E.APV. o, por el contrario, en alguna de las materias
qgue el art. 149.1 CE. reserva con caracter exclusivo
al Estado, tal como sostiene el Abogado del Estado.

B. EI grupo'de preceptos impugnados —arts. 2b a
28— forma parte del Titulo IV de Ja Ley, el cual lleva
por rubrica «De la accion de cesacidn y rectificacion
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y de [os procedimientos». En €l se recbge, seglin la Expo-
sicion de Motivos, una de las innovaciones mas rele-
‘vantes que introduce el legislador estatal en la orde-
nacion del sector de la publicidad, al decantarse por
una opcion distinta a la contemplada en el Estatuto de
la Publicidad de 1964, en el que se atribuia a un drgano
administrativo, el Jurado Central de Publicidad, la com-
petencia para entender de las cuestiones derivadas de
la a-tividad publicitaria, Tal opcion se plasma en el art.
28 de la Ley, precepto en el que la Comunidad Auténoma
actora centra su pretension impugnatona, que atribuye
a los érganos de la jurisdiccidon ordinania el conocimiento
de las controversias derivadas de i{a publicidad ilicita,
las cuales se tramitaran, segan dispone el art. 29, con-
forme a lo establecido por la Ley de Enjuiciamiento Civil
para los juicios de menor cuantia, con las peculiaridades
que se recogen en &l mencionado articulo, tendentes
a adaptar la actividad judicial a las particularidades del
fenédmeno publicitario. En la via judicial gue instaura la
Ley, v en tal sentido ha de entenderse el alcance de
las controversias a las que se refiere el art. 28, solo
cabe deducir como pretensidon principal, sin perjuicio de
que puedan acumularse pretensiones derivadas de la
misma actividad publicitaria del anunciante cuando por
su naturaleza o cuantia no sean incompatibles entre si
(art. 33), la cesacion o rectificacion de la actividad publi-
citaria difundida cuando se considere ilicita, cuyo ejer-
cicio resulta compatible con el de las acciones civiles,
penales, administrativas o de otro orden que correspon-
dan y con la persecucién y sancion como fraude de
la publicidad engarfiosa por los drganos administrativos
competentes en materia de proteccion y defensa de los
consumidores y usuarios (art. 32}. Por su parte, el art.
25 determina los sujetos legitimados activamente para
entablar las acciones de cesacion o rectificacion frente
al anunciante, Unico sujeto publicitaric legitimado pasi-
vamente, y establece como requisito previo al gjercicio
judicial de dichas acciones la solicitud al anunciante de
la cesacion o rectificacién voluntaria de la publicidad
entendida come ilicita, cuya manera de realizaria reguian,
respectivamente, los arts. 26 y 27.

En el Titulo IV de la Ley, en el que se ubican los
preceptos impugnados, se plasma, por consiguiente, la
opcion del legislador estatal (de entre los dos criterios
procechmentales —jurisdiccional o administrativo— por
los gue alternativamente se pronuncia la Directiva
84,/450/CEE, goneralizando sus previsiones respecto a
la publicidad engafiosa a todas las clases de publicidad
ilicita), por la via judicial como cauce para el ejercicto
de las acciones de cesacion y rectificacion. No cabe duda
de que las normas recurridas, que configuran un Unico
blogue normativo con el resto de ios preceptos con-
tenidos en el referide Titulo, se insertan en el ambito
de la legislacion procesal, pues la implantacion o esta-
blecimiento de un sistema o mecanismo Jurisdiccional
como medic de resolucion de las controversias deriva-
das, en este caso, del desarrollo de la actividad publi-
citaria, mediante el cual las partes pueden obtener una
decisién que ponga fin a los conflictos surgidos, es mate-
ria propia de la legistacién procesal, reservada al Estado
con caracter exclusivo por el art. 149.1.6° CE., cuya
atribucién «responde a la necesidad de salvaguardar la
uniformidad de los instrumentos jurisdiccionaless {SSTC
71/1982, fundamento juridico 20; 83/1986, fundamen-
to juridico 2.2, 12371988, fundamento juridico 3.%). En
esle sentido, no es acioso recordar que el Tribunal Cons-
titucional ya tuvo ocasion de declarar en relacion con
el estahlecimiento de un sistema de arbitraje, que, en
tanto gue equivalente jurisdiccional, a través del cual
se pueden obtener los mismos objetivos que con la juris-
diccian civil, era materia propia de la legislacion procesal
civil {art. 149 1.6.2 C.E), relacionada, en cuanto a los

BOE nim. 254. Suplemento

efectos del laudo arbitral y al sistema de recursos, con
la Administracion de Justicia [SSTC 15/1989, funda-
mento juridico 8.°.h); 62/1991, fundamento juridico 5.°].

No resulta distinte el encuadramiento desde el punto
de vista competencial de los preceptos impugnados con-
siderados individualmente en atencidn a sus enunciados.
En efecto, el art. 28, en el que la Comunidad Autdnoma
actora centra su pretension impugnatoria, al residenciar
en los organos jurisdiccionales ordinarios las controver-
sias derivadas de la publicidad ilicita delimita o enmarca
la competencia de ios mismos, esto es, establece una
regla de competencia jurisdiccional, cuya determinacion
corresponde en exclusiva al legislador estatal ex art.
149.1.6.° CE. (SSTC 159/1991, fundamento juridico
4°, 121/1992, fundamento juridico 4.°). El art. 25 en
cuanto, de un lado, determina los sujetos legitimados
activa y pasivamente y, de otro, establece la salicitud
de cesacion y rectificacidon como requisito previo para
entablar ambas acciones en via judicial, asi comao los
arts. 26 y 27 al disciplinar ta forma en que ha de realizarse
dicha solicitud, contienen una regulacidon de naturaleza
juridico-procesal, por lo que es evidente su insercion en
el indicado titulo competencial (SSTC 71/1982, funda-
mento juridico 20; 83/19886. fundamento juridico 2.°;
123/1988, fundamento juridico 3.°).

Cuanto antecede conduce a rechazar las pretensiones
deducidas en este proceso constitucional por el Gobierno
Vasco, al no apreciarse la extralimitaciéon competencial
denunciada ni menoscabo de competencia autondmica
alguna.

FALLO

~ En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NaCION ESPARQOLA,

Ha_ decidido

Desestimar el presente recurso de inconstituciona-
lidad.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Cada en Madrid, a diecinueve de septiembre de mil
novecientos noventa y seis.—Alvaro Rodriguez Berei-
jo—José Gabaldén Lépez.—Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez Regueral—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de
Mendizabal Allende.—Julic Diego Gonzalez Campos.—Pe-
dro Cruz Villalén.—Carles Viver Pi-Sunyer—Enrigue Ruiz
Vadillo.—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera—Tomads
S. Vives Anton—Pablo Garcm Manzano.—Firmados vy
rubricados.

23112 PpPieno. Sentencia 147/1996, de 19 de sep-
tiembre de 1996, Conflicto positivo de com-
petencia 328/1989. Promovido por ef Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia
en refacion con el Real Decreto 1.122/1988,
de 23 de septiembre, del Minjsteric de Rela-
ciones con las Cortes y de la Secretaria del
Gobierno, por el que se aprueba la Norma
General de etiquetado, presentacion y publi-
cidad de los productos alimenticios envasa-
dos. Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo. Presidente; don José
Gabaldén Lopez, don Fernando Garcia-Mon y Gonzi-
fez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael



