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se refieren-a. supuestos de simple confirmacién de la
Sentencia de primera instancia. La doctrina de la plena
aplicacion del principio acusatorio en la segunda lo que
impide es que, sin formular en ella acusacién, sea con-
denado quien no lo fue en la primera, bien porque en
ella no hubiera sido acusado o porque resultase absuelto
(SSTC 163/1986, b3/1987, 11/1992), asi como que
el Tribunal superior agrave la Sentencia sin que alguna
de las partes personadas lo solicite (SSTC 17/1987,
19/1992); y tales deben ser los limites para la exigencia
de una reiteracién de la acusacion en la segunda ins-
tancia, porgue no es posible olvidar que en la apelacién
del juicio de faltas se altera la correlacién entre acusacién
y fallo cuando en la primera se dicté Sentencia con-
denatoria y solo la parte condenada formuld recurso,
particularidad derivada de la propia naturaleza del recur-
so de apelacidn. En él, efectivamente y pese a su funcién
revisora de todo el proceso, lo que sustancialmente se
plantea es la revision del fallo de instancia y en relaciéon
con él se formulan tanto la pretension revocatoria, del
condenado como en su caso la de la parte acusadora,
bien sea para pedir una condena mas grave o la con-
firmacién de la impuesta. Mas, cuando sélo el condenado
es recurrente, el Juez, que evidentemente no podra agra-
var la condena por falta de acusacion, no puede quedar
privado de la facultad de desestimar el recurso si la Sen-
tencia, pesé a lo alegado en segunda instancia, se ajusta
a Derecho porgque evidentemente ello no excede de los
términos del debate ni significa una extensién de los
poderes de actuacion de oficio del Juez en favor de
una parte, ni priva al recurrente del conocimiento de
los términos de la acusacion (ya inmodificable), porque
cualquier decisién queda delimitada por la correccidon
de los pronunciamientos de la Sentencia, cuya revision,
repetimos, constituye el objeto de la Unica pretensiéon
de apelacidén. Una apreciacidon contraria impondria a la
parte no recurrente la carga de personarse obligatoria-
mente en la segunda instancia para evitar que la simple
: apelacmn del condenado lrhpllcase automaticamente la
revocacién de la SentenCIa Interpretacién absolutamen-
te formalista del principio acusatorio que no puede ser
admitida sin violentar la propia naturaleza de la apelacion
en el juicio sobre faltas. A esta conclusién, que debe
determinar en el caso la desestimacion del amparo, no
puede oponerse el hecho de que el Fiscal pidiese en
la segunda instancia la nulidad de la Sentencia porque
esa pretension, poco clara en cuanto a su fundamen-
tacion y efectos, no significa una implicita retirada de
la acusacidén publica efectuada en primera instancia, sino,
en sus propios términos, una invalidacién (no revocacion)
de la Sentencia que no se opone a cuanto antes venimos
argumentando y, en cuanto recurso contra la Sentencia,
. quedd desestimado al confirmarla.

FALLO

En atencién a todo lo- expuesto, el Tnbunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EspaNOLA,

‘ Ha decidido
" Denegar el amparo solicitado.

Publiquese esta Sentencia en eI «Boletln Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a veintisiete de septiembre de mil
novecientos noventay tres.—Luis Lépez Guerra.—Eugenio
Diaz Eimil—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José Gabalddn
Lopez—Julio Diego Gonzédlez Campos.—Carles Vilver
Pi-Sunyer.—Firmados y rubricados.

25889 “Pleno. Sentencia 284,/1993, de 30 -de sep-
tiembre de 1993. Recursos de inconstitutio-
nalidad 978/1992 y 98171992 (acumula-
dos). Promovido, el primero, por mas de 50
Diputados del Grupo Parlamentario Popular,
en relacion con los arts. 3, 4 y 5 de la Ley
del Parlamento de Catalufia 23/1991, de 29
de noviembre, de Comercio Interior, y el
segundo, por el Gobierno de la Nacion, contra
los arts. 4.3, 5, 10 y 12 e), y, por conexion
con los mismos, el art. 21.1. b), ¢) y f} de
dicha Ley. Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente;
don Luis Lépez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don José
Vicente Gimeno Sendra, don José Gabaldén Lépez, don
Rafael de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzélez
Campos, don Pedro Cruz Villalén y don Carles Viver

--Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad nums.
978/92 y 981/92, acumulados, el primero interpuesto
por don Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, en
cuanto Comisionado por mas de 50 Diputados del Grupo
Parlamentario Popular, contra los arts. 3, 4 y 5 de la
Ley del Parlamento de Catalufia 23/1991, de 29 de
noviembre, de Comercio Interior, y el segundo formulado
por el Abogado del Estado, en representacion del Pre-
sidente del Gobierno de la Nacién, contra los arts. 4.3,
5, 10 y 12 e), y. por conexiéon con los mismos, el
art. 21.1 b), ¢} y f) de dicha Ley. Han sido partes el
Parlamento de Cataluna, representado por sus Letrados
don Francesc Pau Vall y don Pere Sol Ordis, y el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, representado
por su Abogada dofia Elsa Puig Mufioz. Ha sido Ponente
el Magistrado don Eugenio Diaz Eimil, quien expresa el
parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal
el 13 de abril de 1992, don Federico Trillo-Figueroa Mar-
tinez-Conde, actuando como Comisionado de mas
de 50 Diputados, interpuso recurso de inconstituciona-
lidad contra los arts. 3, 4 y 5 de la Ley del Parlamento
de Cataluna 23/1991, de 29.de noviembre, de Comercio
Interior, publicada en el «Diario Oficial de la Generalidad»
nam. 1.540, de 13 de enero de 1992. En el recurso,
tramitado bajo el num. 978/92, se aducen los motlvos
impugnatorios siguientes:

A) Tras afirmar que en el presente recurso se impug-.
nanlosarts. 3,4, 5y 21 b), c) yd) de la Ley autondmica,

el recurrente efectia unas amplias consideraciones

generales, en las que argumenta sobre la Ley recurrida
desde la perspectiva del derecho a la libertad de empre-
sa, y su conexién con la reserva legal del comercio inte-
rior, y del sistema de distribucidon de competencias entre
el Estado y la Comunidad Auténoma catalana. Hecho
esto, procede a examinar el art. 3 de la referida Ley,
cuyo apartado 1.° es de este tenor:

«Quienes pretendan ejercer la actividad
comercial definida en la presente Ley deben
cumplir.los siguientes requisitos: a) estar dados
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., de alta en el epigrafe o los epigrafes correspon-
-, dientes al impuesto de actividades econdmicas
" y al corriente del pago; b) estar dados de alta
en el régimen de la Seguridad Social que les
corresponda; c¢) cumplir los requisitos estable-
cidos por las reglamentaciones especificas a apli-
car a los productos y servicios que se dispongan
para la venta; d) disponer de las correspondien-
tes autorizaciones municipales, que deberan per-
manecer en el lugar donde se lleve a cabo la
actividad comercial; e) satisfacer los tributos que
las ordenanzas municipales establezcan para el
ejercicio de la actividad comercial de que se
trate.»

El precepto transcrito considera todos estos requisitos
como necesarios para «aquellos que pretenden ejercer
la actividad comercial», con lo que se sitaa en el plano
de la capacidad juridica. Sin cumplir estos requisitos la
actividad comercial no se puede ejercitar, y no sélo se
establecen unas. sanciones, ya que su incumplimiento

- se considera infraccion (art. 21), sino que igualmente
no podrian asumirse validamente obligaciones mercan-

tiles, todas las cuales serian anulables por aplicacidn .

del art. 6.3 del Coédigo Civil. Por ellc, se esta plenamente
en el ambito del art. 149.1.6.2 y 8.2 C.E. El precepto

. supone una regulacion directa e inmediata de la propia
actividad, incidiendo en las condiciones basicas de la
misma, y el establecimiento de unos requisitos y cargas
que no existen en el resto del territorio y cuyo incum-
plimiento impide el puro ejercicio de tal actividad a través
de las sanciones correspondientes previstas en la Ley.
La vulneracién de los arts. 139y 149.1.1.2 C.E. resulta,
consecuentemente, clarisima. Se invade, ademés, el art.
149.1.6.2 y 8.2 C.E. Esta regulacion, en efecto, afecta
al ambito juridico-privado, al situarse en el mismo plano
normativo que la regulacion de la capacidad juridica.
La condicion de comerciante esté regulada por el Cédigo
de Comercio y de ella deriva)la facultad de ejercer la
actividad comercial. Todo lo demas es exceso compe-
tencial y por tanto inconstitucional. De otra parte, la
incompetencia en que incurre el legislador autonémico
viene también dada por otras vias. Entre ellas, el integrar
en su regulacién Leyes estatales, configurando con las
mismas el supuesto de hecho de la Ley autondmica asi
integrada que luego se exige por via de sancidn, y la
absoluta falta de proporcionalidad y razonable adecua-
cién al fin, puesto que la Ley establece sanciones redun-
dantes en el presunto ejercicio de sus propias compe-
tencias para el caso de que se infrinjan Leyes claramente
estatales (fiscales, de seguridad social, etc.), que ya
poseen sus Propios mecanismos sancionadores.

B) Especialmente inadmisible resulta el art. 4 de ia
Ley, en el que se exige la inscripcion de «todas las per-
sonas fisicas y juridicas que quieran ejercer o ejerzan
en el momento de la publicaciéon de la presente Ley
la actividad comercial». Configurada de esa manera, se
trata de una’inscripcién cuasi-constitutiva, requisito pre-
vio general para poder ejercer la actividad, y por tanto
obligarse, girar en el trafico, etc. Ademas de las vul-
neraciones indicadas hasta ahora, se incurre aqui, adi-

- cionalmente, en- infraccion del art. 149.1.8.2 CE., en
-cuanto incluye la «ordenacién de los Registros e ins-
trumentos publicos». La eficacia del Registro que se crea
en la Ley catalana es mucho mayor que la de un Registro
administrativo: sin la inscripcién, los sujetos del trafico
mercantil no pueden establecer relaciones juridicas ni
ejercitar sus derechos sin contravenir la norma, con efec-
tos juridicos incalculables; todo ello afecta de pleno a

los Registros civiles y mercantiles competencia dei Esta-

do, sobre o que no puede legislar la Comunidad Auté-
noma. Al respecto, hay que citar la doctrina del Tribunal
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sobre este tipo de registros y precisar que, cuando la
competencia sea estatal, no pueden establecerse obli-
gatoriamente registros autondmicos. En el presente
caso, al ser estatal la competencia para regular el esta-
tuto del comerciante sujeto a inscripciéon en el Registro
Mercantil, es ain mas claro que la inscripcidn que la
Ley exige es inconstitucional (STC 157/1985, funda-
mento juridico 5.°).

Igualmente se produce aqui una amplisima deslega-
lizacidn, que es inaceptable, al tratarse de aspectos basi-
cos que condicionan el ejercicic mismo de la actividad
comercial, afectando a su unidad esencial, por razones
similares a las expuestas en relacidon con el art. 3 de
la Ley. Debe repararse en que el art. 4 establece en
sus nums. 2 y 3 que «los requisitos para la inscripcion
en el citado Registro se estableceran reglamentariamen-
te» vy que el Gobierno de la Generalidad «promovera la
igualdad de oportunidades y favorecera la formacion téc-
nica y profesional de quienes ejerzan la actividad comer-
cial y podra fijar reglamentariamente los requisitos de
homologacidn y cualificacién técnica o de experiencia
necesarios para el ejercicio de esta actividad». Puede
verse que existe una total deslegalizaciéon en algo tan
esencial como los requisitos para el ejercicio mismo de
la actividad comercial. Todo ello, ademas de incurrir en -
flagrante incompetencia, supone un quebranto inadmi-
sible de la reserva de Ley, con violacién por tanto del
art. 51 C.E., asi como del art. 53 en relacién con el
art. 38 C.E. Se supedita la misma posibilidad del ejercicio
del derecho a la libertad de empresa al cumplimiento
de unos requisitos que libremente determinaria el Gobier-
no de la Generalidad, bien como condicién para la ins-
cripcién en el Registro o como condiciones de «homo-
logacioén, cualificacion técnica o experiencia». Todo esto
es absolutamente inconstitucional y puede dar lugar a
toda clase de arbitrariedades, por lo que debe ser anu-
lado por el Tribunal.

C) Establece el art. 5 de la Ley:

«1. Los establecimientos comerciales de
venta al publico de mercancias pueden estable-
cer el horario de su actividad, sin perjuicio de

" los derechos reconocidos a los trabajadores,
teniendo en cuenta las siguientes normas:

a) El tiempo semanal de apertura es de
sesenta horas, como maximo.

b) Los domingos vy los dias festivos se con-
sideran inhdbiles a todos los efectos.

c) En el caso de festividad intersemanal, se
entiende cumplida la norma a) del presente apar-
tado al computarse, a tales efectos, las horas
de apertura que corresponderian a esta festivi-
dad como si fuera un dia laborable.

2. No obstante lo dispuesto en el aparta-
do 1, pueden establecerse reglamentariamente,
de acuerdo con’ los intereses generales y las
necesidades de los consumidores, regimenes
especificos para determinadas zonas, activida-
des, tipos de establecimientos o épocas del afio.»

Estos preceptos suponen el establecimiento de una
posibilidad general de excepcién de la libertad de hora-
rios —si bien sometido a no especificadas excepciones—
contra la diccidn literal del art. 5 del Real Decreto-ley
2/1985, de 30 de abril, que establece la libertad de

" horarios comerciales al amparo, segin su Preambulo,

delosarts. 149.1.1.2y 13:# C.E. y que posee la naturaleza
de norma basica, seglin el mismo Preambulo. Por selio,
fa infraccion competencial resulta clarisima, y también
la material del art. 139 C.E.: la desigualdad en las con-
diciones basicas aqui establecidas como tales por el
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legislador es notoria, con ruptura:de la unidad econémica
y de mercado. Pero las consideraciones sobre estos pre-
ceptos (arts. 149.1.1.2 y 139 C.E.) no hacen sino com-
plementar la que es infraccion patente del art.
149.1.13.%(y del art. 12.1 c] del Estatuto de Autonomia),
al violarse una norma que expresamente constituye «or-
denacién general de la actividad econdmican.

En efecto, en primer {ugar, la regulacién es mate-
rialmente constitutiva de ordenacidn general de la eco-
nomia y no solo formalmente. Asi se deriva también
del Preambulo del Real Decreto-ley. Por otra parte, la
repercusion de la medida, dado su caracter radical y
general y referirse a un sector tan amplio de la actividad
econémica como es la actividad comercial, en las mag-
nitudes macroecondmicas es notoria y no precisa de
demostracion adicional. Su condicion de estimulo efi-
cacisimo de la demanda interior, creacidon de puestos
de trabajo, modernizacidon de estructuras, aumento de
la productividad, etc., es patente y coherente con el resto
de las medidas del Real Decreto-ley. En segundo lugar,
no parece que a ello pueda oponerse la expresion del
propio art. 5 del Real Decreto-ley, cuando al principio
general afiade «sin perjuicio de las competencias de las
Comunidades Auténomas», lo que no puede suponer
la posibilidad de. su excepcuonablhdad general —como
hace la Ley—. Tal .interpretacién conduce a un absurdo
normativo, Ni cabe ver la intencién de establecer un
simple derecho supletorio por la misma razén. Pero,
sobre todo, ello seria incompatible con el Preambulo
del Real Decreto-ley, donde expresa y resueltamente se
invoca el art. 149.1.12 y 13.2 CE., apartados incom-
patibles con toda regulacién autonémica contraria. Y
definitivamente, la expresa mencién en tal Preambulo
de la naturaleza basica de la norma hace incontrovertible
su aplicabilidad a todas las Comunidades Auténomas.
Asi se despeja una (ltima interpretacion contraria posi-
ble: que el art. 5 del Real Decreto-ley quiere salvar las
competencias de aquellas Comumdades Autébnomas que

'las ostenten en materia de.comercio interior, v.gr., y no
de las demas. El caracter expresamente bésico del Real
Decreto-ley priva de sentido a esa posible distincién, pues
para prevalecer sobre las Autonomias no poseedoras
de competencia la norma estatal no precisaba en abso-
luto apelar a su naturaleza de basica y a los arts.
149.1.1.%y 149.1.13.2C.E.

Aun cabe hacer algunas reflexiones adicionales sobre
este articulo en lo tocante a dos extremos: su directa
relacion con la defensa de la competencia y la desle-
galizacién total que realiza, contraria a la reserva de Ley
prevista en el art. 51 C.E. En lo tocante a la defensa
_de la competencia, se puede afirmar que probablemente
no habra algo mas relacionado con la plena libertad de
competir de los comerciantes que permitir o no permitir
la libertad de horarios comerciales y la forma ‘concreta
en que éstos se realicen. La finalidad prevalente aqui
no puede ser otra que la igualdad de los comerciantes,
criterio definidor de esta regla’competencial. En la propia
Exposicién de Motivos del Real Decreto-ley se hace refe-
rencia a las «reglas de juego» entre comerciantes y a
los intereses de éstos, es decir, a la competencia y no
a otra cosa. Estos son los fines prevalentes de la norma
desde el punto de vista de su calificacién competencial.
En la STC 8871986 se emplea este criterio del fin pre-
valente para determinar la regla de competencia apli-
cable. La posibilidad de regular discrecionalmente los
horarios comerciales no parece tener otro fin que inter-
venir en la libre competencia, pues es aqui donde se
pueden produ0|r diferencias entre unos establecimientos
y otros segun su horario, ya que un horario mayor puede
presentar ventajas para un determinado centro, y de ahi
la «llaven para autorizar o denegar. Razonamiento ple-

‘namente vélido para el legislador estatal y a través de

técnicas legislativas que aseguren el respeto a los arts.
38,53.1y51 dela Constitucion. Nunca las Comunidades
Auténomas, y mucho menos mediante la deslegalizacidn
y la discrecionalidad totales y absolutas. -

Pero de lo que no cabe duda es de que la peculiar
estructura normativa del art. 5 de la Ley (deslegalizacidon
total en blanco con posibilidades de establecer excep-
ciones no precisadas) puede producir toda clase de
situaciones de competencia desleal auspiciadas por la
Comunidad Auténorna. Elo conduce a otra argumen-
tacidon adicional: se viola especialmente el art. 9 de la
Constitucion, al disolverse aqui el principio de legalidad
y seguridad juridica; se vulnera nuevamente el art.
149.1.1.2 y el 139 al consignarse un régimen de dis-
crecionalidad absoluta, lo que supone una aiteracién fun-
damental de la posicidn juridica de los comerciantes en
el territorio de la Comunidad Autdnoma; violacién que
se cualifica por suponer un desproporcionado ejercicio
de las competencias —al limitarse con cardcter abso-
lutamente discrecional el derecho de libertad de empre-
sa—, contra la doctrinade laSTC 64/1982.Y, finalmente,
se viola la reserva de Ley contenida en la Constitucion
espafola (art. 51.3), al deslegalizarse por completo la
materia, deslegalizacién incompatible con este principio
segun la doctrina de la STC 83/1984.

Concluye su alegato el Comisionado de los Diputados
recurrentes con la siplica de que se dicte Sentencia
por la que se declare la inconstitucionalidad de los pre-
ceptos impugnados y su consiguiente anulacién. Por
medio de otrosi, y considerando oportuno precisar el
alcance de la deslegalizacion y discrecionalidad conte-
nidas en dichos preceptos y los intereses ptblicos que
se desean tutelar por el legislador autonémico y pon-
derados por el mismo para aprobar esta norma, se inte-
resa que se solicite la remisidon del expediente y
antecedentes de la misma a las instituciones (Consejo
y Parlamento) de la Comunidad Auténoma, al amparo
del art. 88 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(LOTC). A través de 'un segundo otrosi, se dice que,
habiendo sido invocadas en el presente recurso las com-
petencias del Estado y su vulneracién y de la legislacion

‘estatal basica, interesa a los recurrentes que, también

al amparo del art. 88 de la LOTC, se solicite por el Tribunal
a la Administracion del Estado la remision del expediente
y antecedentes que obren en la misma sobre la Ley
objeto del recurso, y en especial los informes de los
Departamentos afectados y los que al respecto se hayan
emitido, asi como las actuaciones de la Comisién de
Seguimiento del Ministerio de Administraciones Publicas
y de la Comision de Subsecretarios, todo ello sobre la
misma Ley objeto de este recurso de .inconstitucio-
nalidad.

3. Por providencia de 28 de abril de 1992, la Sec-
cién Tercera del Tribunal acordd: 1.°) admitir a tramite
el presente recursg, turnado con el nim. 978/92, contra
los arts. 3, 4 y 5 de la Ley del Parlamento de Catalufa
23/1991; 2.°) dar traslado. de la demanda y documentos
presentados, conforme establece el art. 34 de la LOTC,
al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como
al Parlamento y al Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufia, por conducto de sus respectivos Presiden-
tes, y al Gobierno, por conducto del Ministerio de Justicia,
al objeto de que en el plazo de quince dias pudieran
personarse en el procedimiento y formular las alegacio-
nes gque estimasen convenientes; 3.°) recabar del Par-
famento y del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Catalufia, como se pide en el primer otrosi de la demanda
y segun dispone el art. 88 de la LOTC, el expedien-
te y antecedentes de elaboracién de la Ley impugnada;
y del Gobierno, como se pide en el segundo otrosi, el
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expediente y antecedentes que obren en el mismo.con -

referencia a dicha Ley, y, en especial, los informes_de
los Departamentos afectados y los que al respecto se
hayan emitido, asi como las actuaciones de la Comision
_de Seguimiento del Ministerio para las Administraciones
Publicas y de la Comisién de Subsecretarios; 4.°) publicar
la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado»
y en el «Diario Oficial de la Generalidad de Cataluria».

4. Mediante escrito registrado el 7 de mayo de
1992, el Presidente del Senado interesd que se tuviera
por personada a dicha Camara y por ofrecida su cola-
boracién a los efectos del art. 88.1 de la LOTC. Por
escrito registrado el siguiente 8 de mayo, el Presidente
del Congreso comunicd el Acuerdo de la Camara de
no personarse en el procedimiento ni formular alega-

ciones, con remisién a la Direccion de Estudios y Docu-

mentacién de la Secretaria General.

5. El Parlamento de Cataluna, representado por sus
Letrados don Francesc Pau Vall y don Pere Sol Ordis,
solicitd, por escrito registrado el 18 de mayo de 1992,
que se le tuviera por personado en el recurso de refe-

rencia y por remitido el expediente solicitado. Asimismo, '

y por medio de otrosi, solicité la acumulacién de dicho
recurso y del seguido con el nam. 981/92, promovido
por el Presidente del Gobierno.

6. Con fecha de 20 de mayo de 1992, el Abogado
del Estado evacud el trdmite conferido, efectuando las
consideraciones que a continuacién se recogen:

A} No se entiende que incurran en inconstitucio-
nalidad los arts. 3 y 4 de la Ley, salvo el ultimo inciso
del art. 4.3, impugnado en el recurso que se sustancia
bajo el nim. 981/92. El art. 3 contiene una regulacién
administrativa de determinados requisitos para ejercer
la actividad comercial sin incurrir en ilicitos administra-
tivos, incluyendo exigencias que ya se encuentran, por
lo general, en otros lugares del ordenamiento; por ello,
aqui no se percibe regulacidén sustantiva de la condicién
de comerciante o de su capacidad de obrar, por lo que
no hay extralimitacion competencial. El art. 4, por otra
parte, contempla la inscripcién, puramente reglada, en
un Registro administrativo, lo que es incardinable sin
dificultad en las competencias autonémicas de comercio
interior.

B) Por el contrario, el Gltimo inciso del art. 4.3 si
que debe considerarse inconstitucional, de acuerdo con
el razonamiento expuesto en el recurso 981/92. Asi-
mismo, el art. 5 contraviene directamente el art. 5 del
Real Decreto-ley 2/1985, segin las argumentaciones
que se contienen en el recurso 981/92. Igualmente,
es inconstitucional por conexién el art. 21 de la Ley,
en sus apartados b) y c¢), en cuanto conciernen al
art. 4.3 y al 5 de la Ley; y no lo es el apartado d), por
las razones expuestas en relacion con el art. 4.

El escrito de alegaciones del Abogado del Estado fina-
liza.con la siiplica de que en su dia se dicte Sentencia
en la que se declare la inconstitucionalidad de los arts.
4.3 y 5 de la Ley impugnada y, por conexion, del art.
21.b) y c) de'la misma Ley, con desestimacién en lo
demas del recurso de inconstitucionalidad. Por medio
de otrosi se advierte la falta de acreditacién documental
de la voluntad de recurrir los Diputados. Si este defecto
no fuera subsanado en tiempo y forma, podria constituir
un 6bice para conocer del fondo del asunto, suplicAndose
que por el Tribunal se reqmera la subsanacién del
defecto.

7. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia, representado por la Abogada de la misma dofa
Elsa Puig Mufoz, formuld sus alegaciones mediante

escrito reglstrado el 21 de mayo de 1992. Tales ale-
gaciones son, en sintesis, las sngunentes

A) Como cuestién previa, es necesario hacer refe-
rencia al defecto procesal de la demanda que se con-
testa, ya que entre los documentos que acompanan a
la misma figura un listado de firmas de Diputados per-
tenecientes al Grupo Parlamentario Popular, pero sin nin-
gun texto o encabezamiento en el que conste el Acuerdo
expreso adoptado al objeto de presentar un recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley catalana 23/1991. El
recurso, por tanto, carece de un requisito formal inex-
cusable y en consecuencia, no habiéndose acreditado
documentalmente que existia una concurrencia de volun-
tades, y que ademas fue previa a la interposicién del
recurso, éste debe ser inadmitido, como asi ocurrié en
la STC 42/1985. No obstante, en defensa de la peifecta
constitucionalidad de la Ley 23/1991, se formularan
también alegaciones a las demas cuestlones planteadas
en la demanda.

B) Aunque en el recurso aparece como impugnado
el art. 21, en los apartados b), ¢) y d), no se formulan
alegaciones contra el mismo, ni tampoco aparece citado
en el petitum de la demanda. A su vez, la: provudenma
del Tribunal de 28 de abril de 1992 admite a tramite
el recurso Unicamente contra los arts. 3, 4 y 5. Por todo
ello, no debe entenderse impugnado el referido art. 21
y. en consecuencia, no se formulara ninguna alegacién
en defensa del mismo.

Respecto de los demas preceptos impugnados, la
representacion indicada, luego de sostener que la Ley
23/1991 respeta los principios constitucionales de liber-
tad de empresa vy unidad de mercado y que la Gene-
ralidad de Catalufa ha ejercido su competencia en mate-
ria de comercio interior y defensa de los consumidores
con absoluto respeto al orden competencial, observa que
el art. 3 de la Ley establece unos requisitos para el ejer-
cicio de la actividad comercial practicamente coinciden-
tes con los enumerados en el art. 13 de la Ley 1/1983,
primer texto en el que el legislador cataldn regulaba
el comercio interior. Sobre tal norma ya se pronuncio
la STC 88/1986, en cuyo fundamento juridico 8 c) se
dice: «En lo referente a los arts. 12 y 13, este Gltimo
establece diversos requisitos administrativos para la
practica de dicho tipo de venta —inscripcion en un Regis-
tro, alta en el epigrafe de la licencia fiscal que es exigida,
etc.—, que corresponde al ambito de la disciplina del
mercado que esta atribuido a la competencia autoné-
mica, y que no incide en forma alguna en la regulaciéon
mercantil de las transacciones comerciales». La decla-
racion del Tribunal es clara y rotunda y no precisa de
mas comentarios, maxime cuando el mismo Tribunal ha
calificado en diversas ccasiones los registros adminis-
trativos como una mera actividad instrumental del ejer-
cicio de las competencias. Tampoco es menester exten-
derse en responder a la afirmacion adversa de que el
establecimiento de dichos requisitos se sitlaen el plano
de la capacidad juridica. En este sentido, el art. 20.1
b) de la propia Ley 23/1991 establece que €l incum-
plimiento de estos requisitos es una .infraccion admi-
nistrativa, pero en -ningun caso se regulan «las conse-
cuencias inter privatos del posible incumplimiento del
articulo en cuestiéon», segtin se declara en la STC
88/19886, todo lo cual lleva a la misma conclusidon que
en la citada Sentencia: no. existe vulneracién de la com-
petencia estatal en Derecho mercantil. El art. 3 se ins-
cribe, pues, en el ambito competencial del comercio inte-
rior, que corresponde en exclusiva a la Generalidad de
Catalufia.

C) En cuanto al art. 4, se dan por reproducidos los
argumentos expuestos en el apartado anterior, por cuan-
to el texto transcrito de la STC 88/1986 establece que
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corresponde al dmbito de la disciplina del mercado la
inscripcién en un Registro administrativo establecido al
efecto por la Generalidad de Cataluia. Analizando mas
detenidamente el apartado 3, in fine, del art. 4, los argu-
mentos para desestimar la pretensién adversa son, si
cabe, mas contundentes, puesto que se trata de una
posibilidad futura. Dice asi el citado precepto: el Gobierno
de la Generalidad «podra fijar reglamentariamente los
requisitos de homologacién y cualificacién técnica o de
experiencia necesarios para el ejercicio de esta activi-
dad». En definitiva, este precepto nc contiene una regu-
lacidn positiva de una materia concreta, sino que uni-
camente prevé la determinacién futura, por reglamento,
de algunos requisitos. Por tanto, en modo alguno puede
afirmarse que este precepto comporte una vulneraciéon
actual y presente de las competencias que el art. 149.1
C.E. hareservado al Estado. Tan sélo cabria la posibilidad
—admitida Gnicamente a efectos dialécticos, puesto que
en realidad tampoco es asi— de que la futura aplicacion
de este precepto legal generase una vulneracion com-
petencial. Pues bien, el Tribunal tiene establecido en una
muy consolidada doctrina (SSTC 67/1983, 95/1984
y 16/1987, entre otras) que las acciones constitucio-
nales no pueden utilizarse con funciones meramente pre-
ventivas, puesto que son cauces reparadores frente a
la existencia de un efectivo y real despojo de la com-
petencia. Asi, simplemente por estas razones formales,
ya podria desestimarse plenamente la impugnacién con-
tra el art. 4.3, in fine, de la Ley catalana de Comercio
Interior.

No obstante, una lectura atenta de este precepto,
y el entendimiento de cuél es su verdadero objeto, per-
miten igualmente comprobar que su aplicacién en abso-
luto ha de comportar una invasion de las competencias
reservadas. al Estado. En efecto, teniendo en cuenta lo
establecido en el art. 51.1 C.E. y que el mismo vincula
también a los poderes publicos de ias Comunidades
Auténomas, la Generalidad de Catalufia no sélo tiene
competencia exclusiva en materia de comercio interior
y defensa de los consumidores, sino que ademas debe
adecuar sus actuaciones para garantizar el objetivo per-
seguido por el precepto constitucional. Es para la con-
secucion de ese fin que la Ley recurrida ha creado el
Registro de comerciantes, tal y como se declara en su
Predmbulo. Asi, la Generalidad, en el legitimo ejercicio
de sus competencias y buscando la proteccion de los
consumidores, utiliza como instrumento eficaz para con-
seguir dicho objetivo el Registro de comerciantes. Con
idéntica finalidad, el art. 33 de la citada Ley 1/1983
sometia el ejercicio de un determinado tipo de venta
a la obtencion de un permiso del Departamento de
Comercio y Turismo de acuerdo con la reglamentacion
. especifica que se establezca, precepto que fue declarado
conforme al orden constitucional por la STC 88/1986
fundamento juridico 8 g).

‘En‘este sentido, el propio legislador estatal ha reco-
nocido que tas Administraciones Publicas pueden some-
ter {a actividad comercial a un régimen de autorizacion
previa cuando sean competentes para ello (Disposicion
final segunda de la Ley 26/1991, de 21 de noviembre,
sobre contratos celebrados fuera de los establecimientos
mercantiles). A mayor abundamiento, el Tribunal Cons-
titucional ha tenido ocasidon de pronunciarse sobre la
legitimidad de someter a determinadas condiciones el
ejercicio de una actividad profesional (STC 122/1989,
fundamento juridico 3.°). En definitiva, la Ley 23/1991
establece un Registro administrativo que en ningdn caso
tiene valor constitutivo, sino que posee Unicamente vator
instrumental para el ejercicio de funciones de politica
administrativa, como medic reconocidamente util de
obtener y ofrecer informacion. Por todo cuanto-se viene
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diciendo, la posibilidad 'de que el Gobierno‘de la Gene-
ralidad fije reglamentariamente los requisitos de homo-
logacién y cualificacion técnica o de experiencia nece-
sarios para el ejercicio de la actividad comercial no exce-
de del titulo competencial que recoge el art. 12.1.5 del
Estatuto de Autonomia. Sin embargo, la representacion
adversa considera que esta posibilidad futura supone
una limitacion de la capacidad para establecer vélida-
mente obligaciones mercantiles. Por tanto, siguiendo su
argumentacion, supone una invasion de las competen-
cias estatales recogidas en los arts. 149.1.1 y 149.1.6
C.E. Pero este argumento debe ser rechazado, por cuanto
el Tribunal Constitucional ha admitido que la posicion
juridica de los ciudadanos puede ser distinta en las dis-
tintas partes del territorio nacional, puesto que el prin-
cipio de igualdad de todos los espafioles no puede ser
entendido como una «uniforme y monolitica uniformidad
del ordenamienton. Tampaoco resulta vulnerada la com-
petencia estatal en materia de Derecho mercantil, por
cuanto el art. 4.3, in fine, establece un requisito admi-
nistrativo cuyo incumplimiento supone- una infraccion
igualmente administrativa, y asi se establece en el art.
21.1 b) de la propia Ley. En ningin caso puede con-
siderarse que la falta de este requisito comporte la nuli-
dad de los actos realizados por los comerciantes, y por
tanto dichos actos no perderan su condicidn de validos
y eficaces. En efecto, segun establece el art. 6.3 del
Cadigo Civil, el incumplimiento de una norma imperativa
no vicia los actos contrarios a la misma cuando en ella
se establezca un efecto distinto para el caso de con-
travencion. En este sentido, la falta del requisito que
establece el art. 4.3, in fine, se sanciona por la propia
norma como una infraccién en el ambito de la disciplina
del mercado, y por tanto no supone la invalidez o ine-
ficacia de los actos realizados sin observar dicho pre-
cepto. De ello se deduce que no resulta afectada la capa-
cidad para establecer vadlidamente obligaciones mercan-
tiles, por cuanto las condiciones de validez y eficacia
de dichas obligaciones no se maodifican. En definitiva,
no se regulan las consecuencias inter privatos del posible
incumplimiento del articulo en cuestion, y por tanto la
norma no vulnera la competencia estatal del art. 149.1.6
C.E. Asi se deduce de la STC 88/1986, fundamento
juridico 8 c)

D) La representacion adversa deduce la inconstitu-
cionalidad del art. 5 de ia Ley 23/1991 en la vulneracién
que a su juicio supone del art. 5 del Real Decreto-ley
2/1985. Pero el apartade 1 de este precepto estatal,
tras la declaracion general de libertad de horarios comer-
ciales, introduce una excepcion a la regla: el respeto
a las competencias de las Comunidades Auténomas. Asi
las cosas, el régimen general de libertad de horarios
estaria vigente en todo el territorio del Estado, excepto
en aquellas Comunidades Auténomas con competencia
legislativa en materia de comercio interior que, en ejer-
cicio de esa competencia, aprobaran una regulacion dife-
rente. Esta interpretacion es 1a que se deduce del tenor
literal del art. 5 del Real Decreto-ley citado, y asi lo enten-
dieron las' Comunidades Auténomas de Valencia, Pais
Vasco, Galicia y Catalufia, todas ellas-con competencia
legislativa en materia de comercio interior. Pero es que
ademds también es la interpretacion del propio 6érgano
elaborador de la norma, pues ninguna de las disposi-
ciones autondmicas fue impugnada por et Gobierno del
Estado. A mayor abundamiento, la Orden de 31 de julio
de 1985 de la Presidencia del Gobierno, interpretativa
del ambito de aplicacion del art. 5 del R.D.L. 2/1985,
vuelve a insistir en dejar a salvo las competencias de
las Comunidades Auténomas, aclarando- que el articuio
referido tiene un ambito de aplicacion limitado. En cual-
quier caso, esta interpretacién es la Unica que permite
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salvar las competenmas de las Comunidades Auténomas,
puesto ‘que sitse mantuviera la aplicacién en-todo el
territorio del Estado de la regla general de libertad abso-
luta de horarios, no se permitiria ninguna regulacién por
parte de las Comunidades Auténomas competentes en

" materia de comercio interior, ya que cualquier regulacion’

autondémica que afectara al horario de los comercios
iria forzosamente en contra de la regulacion estatal. Por
todo ello, si el R.D.L. 2/1985 respeta las competencias
autondmicas y la Generalidad las tiene para regular los
horarios comerciales, debe concluirse afirmando que el
citado Real Decreto-ley no es de aplicacion en Catalunia.

De otra parte, en el articulado del R.D.L. 2/1985 no
se encuentra ninguna referencia a su ambito de apli-
cacién, como tampoco la hay en sus Disposiciones tran-
sitoria y final. Pues bien, cabe recordar que las expo-
siciones - de motivos carecen de valor normativo, y de
esa circunstancia deduce el Tribunal Constitucional el
hecho de que no puedan ser objeto de impugnacién
(SSTC 36/1981, fundamento juridico 7.°, y 150/1980,
fundamento juridico 2.°). Asi, en tanto en cuanto la cali-
ficacién como basica de una norma no es una mera
declaracién de principios sin transcendencia, sino que

supone variar su ambito de aplicacion, debe forzosamen- -

te contenerse en su parte dispositiva y no en la Expo-
sicion de Motivos. Por tanto, si bien el legisiador puede
servirse del Preambulo de la norma para justificar la
declaracién de basica de la misma que venga contenida
en su articulado o en alguna Disposicién final, lo que
no puede es establecer ex novo dicho caracter basico
en la parte programatica. No se trata de una precisién
baladi. Si se admite que pueda establecerse el alcance
o ambito de aplicacion de una norma en su Exposicion
de Motivos, se estara falseando este instrumento, ade-
mas de introducir un elemento de inseguridad juridica
evidente, por cuanto carecen de valor normativo. Por
ello, dado que la calificacion del art. 5 del R.D.L. 2/1985
como béasico viene simplemente aludida en la Exposicién
de Motivos (en clara contradiccién con su articulado)
y que la misma carece de valor normativo, no debe con-
siderarse basico el articulo en cuestion, por cuanto care-
ce del requisito formal exigido por este Tribunal de que
la declaracion de basico se contenga materialmente en
una norma legal.

Pero es que ademas, aun en el supuesto de que se
admitiera que la declaracion como béasica de una norma
pudiera estar contenida en su Preambulo, en el presente
caso tampoco seria de recibo el pretendido caracter basi-
co del art. 5 del R.D.L. 2/1985. El Preambulo de esta
Disposicidn establece que se trata de «fijar una norma
bdsica para el ejercicio de las actividades comercialesy,
pero en el listado de las competencias reservadas al
Estado no existe ningun titulo en materia de «actividades
comerciales». Es verdad que la propia norma dispone
que encuentra su apoyo en el art. 149.1.13 C.E., mas
el Tribuna! Constitucional ha venido negando la cober-
tura competencial en base a este titulo cuando la inci-
dencia de fa norma sobre la economia no sea evidente
(SSTC 125/1984 y 76/1991). En el presente caso no
se da esta incidencia de forma directa y significativa.

Resulta evidente que el hecho de que el comercio esté

abierto mas horas al dia puede inducir al consumo pero
‘minimamente, pues el publico no compra mas o menos
en funcién. de la flexibilidad del horario, sino en razén
de lo gue pueda gastar. Por ello, no resulta admisible
que el Estado utilice un titulo de los denominados hori-
zontales o genéricos para perseguir un objetivo que sélo
de forma minima se alcanzara con esa medida. Ademas,
una medida que quizas pudiera ser basica en una coyun-
tura econémica determinada pierde ese caracter si las
circunstancias y la coyuntura cambian. Maxime si cam-
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bian hasta hacerse acreedoras, como es el caso, de medi-

das de intervencion econdmica de signo opuesto.
Otra de las condiciones que reiteradamente ha exi-

gido el Tribunal Constitucional a las normas bésicas es

que no regulen de forma extensiva toda la materia y -

que permitan el ejercicio de las competencias legislativas
de las Comunidades Auténomas, asi como el estable-
cimiento por parte de éstas de una politica propia. Pues
bien, si se admitiera la interpretacidon que se hace en
la demanda del art. 5 del R.D.L. 2/1985, se estaria regu-
lando de modo completo ta materia, haciendo imposible
cualquier actuacion del legislador autonémico, que que-
daria asi sin competencia por falta de ambito material.
Por Gltimo, debe recordarse que el titulo competencial
del art. 149.1.13 C.E. habilita al Estado para establecer
bases en materia de planificacion general de la econo-
mia, pero el Estado no dispone de ningun titulo en la
materia concreta de las actividades comerciales. Y de
lo que no cabe ninguna duda es que la regulacién de
los horarios comerciales se incardina netamente en un
ambito material, el del comercio interior, y sélo indirecta
y ocasionalmente puede tener incidencia en la planifi-
cacion econdmica. Por consiguiente, el criterio de la
mayor especificidad juega también en este caso a favor
del reconocimiento de la regulacién horaria del comercio
en el seno de la competencia autonémica.

Por otra parte, la diferente regulacion en materia de
horarios comerciales en el territorio espafiol no quiebra
la unidad de mercado. El Tribunal Constitucional ha
declarado que resultan constitucionalmente compatibles
la unidad econdmica y la diversidad juridica que deriva
del sistema autondmico (STC 88/1986, fundamento juri-
dico 6.°). El mismo Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas tiene declarado que las diferentes nor-
mativas de los Estados miembros en materia de horarios
comerciales no suponen un obstaculo a la libre circu-
lacion de mercancias, ni vulneran el Tratado. Asi, el con-
cepto de mercado Unico desde el prisma europeoc es
enteramente coincidente con el que ha establecido el
Tribunal Constitucional respecto a la unidad de mercado

a nivel del Estado espaiiol.

Concluye sus alegaciones la representacion indicada
con la sUplica de que se dicte Sentencia en la que se
acuerde la inadmisién del recurso o, subsidiariamente,
y desestimando la peticion adversa, se declare que los
preceptos recurridos se ajustan a lo dispuesto en la Cons-
titucion y en el Estatuto de Autonomia de Cataluia. Por
medio de otrosi, solicita igualmente que se acuerde la
acumulacién de los recursos que se tramltan con los
nims. 978/92 y 981/92.

8. El Pleno del Tribunal, por providencia de 26 de
mayo de 1992, acordd: 1.°) incorporar a los autos los
escritos que se han recibido del Abogado del Estado
y de las representaciones procesales del Parlamento y
del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia y
requerir al Comisionado sefior Trillo-Figueroa para que,
en el plazo de diez dias, presentara poder especialisimo
en el que los Diputados recurrentes facultasen a dicho
Comisionado para la interposiciéon del presente recurso
y, concretamente, contra los preceptos impugnados, o
bien documento firmado por los mismos Diputados en
el que se expresara de modo indubitado su voluntad
de recurrir contra dichos preceptos; 2.°) una vez tra-
mitado el incidente de acumulacién de este recurso con
el 981/92, abrir nuevo plazo para alegaciones del Par-
lamento de Catalufia.

9. El 9 de junio siguiente acordé el Pleno tener por
presentado escrito del Comisionado sefior Trillo-Figueroa
registrado el 5 de junio anterior, y que se estuviera a
lo dispuesto en el proveido de 26 de mayo, pero con
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entrega ‘a 'dicho Comisionado de 1a’ copia de. la parte
necesaria-del escrito ‘del Abogado del Estado, en la que
hace referencia a la falta de acreditacion documental
de la voluntad de recurrir de los Diputados, concediendo
al Comisionado nuevo plazo de diez dias para evacuar
el tramite del requerimiento contenido en aquella pro-
videncia.

10. Por providencia de 30 de junio de 1992, acordé
el Pleno tener por presentado, dentro del plaze conferido
en la providencia del 9 de junio anterior, el escrito del
Comisionado don Federico Trillo-Figueroa del 22 del mis-
mo mes de junio y el que se acompanaba firmado por
los Dlputados del Grupo Parlamentario Popular por el
que éstos ratificaban su voluntad de recurrir contra los
arts. 3, 4 y b de la Ley del Parlamento de Catalufia
23/1991 y también ratificaban el escrito de interposi-
cién del presente recurso de inconstitucionalidad, por
lo que se tenia por subsanado el defecto senalado en
la providencia del 26 de mayo anterior. :

11. El Abogado del Estado en representacion del ’

_Presidente del Gobierno, interpuso, mediante escrito
registrado el 13 de abril de 1992, recurso de incons-
titucionalidad contra los arts. 4.3, 5, 10y 12 e), v, por
conexién con los mismos, el art. 21.1 b), ¢} y f), de
la Ley del Parlamento de Catalufa 23/1991, de 29 de
noviembre; de Comercio Interior. Ello con arreglo a los
siguientes fundamentos:

A} El art. 4.3 de la Ley impugnada establece: «El
Gobierno de la Generalidad promovera la igualdad de
oportunidades y favorecera la formacion técnica y pro-
fesional de quienes ejerzan la actividad comercial y podra
fijar reglamentariamente los requisitos de homologacion
y cualificacion técnica o de experiencia necesarios para
el ejercicio de esta actividad». Este precepto —que se
impugna exclusivamente en Io referente a la habilitacion
reglamentaria que contiene su segunda parte— invade
las. competencias estatales recogidas en el art. 149.1.1
y 6 C.E., por suponer una habilitacidon para limitar la

capacidad juridica para ser comerciante, que debe como-

tal ser igual en todo el territorio nacional ex art. 149.1.1
C.E., y que se incluye asimismo sin duda en el ambito
del Derecho mercantil. La mera existencia de la habi-
litacidn es. en si misma inconstitucional, sea cual sea
el uso que se haga de la misma. Cualquier requisito
adicional que en virtud de tal habilitacion pueda esta-
blecerse supondria una limitacion de la capacidad para
ser comerciante, lo que se estima inadmisible por parte
de las Comunidades Auténomas; por eilo, la inconsti-
tucionalidad es predicable de la pura habilitacion. Tal
y como aparece regulada, la habilitacion concierne a
la propia condicién de comerciante y a su capacidad
-juridica (capacidad para establecer validamente obliga-
ciones mercantiles). Segun el texto de la Ley, se trata
de «requisitos... necesarios para el ejercicio de esta acti-
vidad» (la aCtiyidad comercial). Ello debe de integrarse
con la amplisima definicion de actividad comercial que
se contiene.en el art. 2 de la propia Ley, que lleva a
la pura condicion de comerciante y a su capacidad juri-
dica. Si los requisitos que se establezcan no se cumplen,
se estaria ante un ejercicio ilicito de la actividad comer-
cial (aunque se poseyera la condicién de comerciante
segun el Cddigo de Comercio), e incluso ante una res-
triccion de-la capacidad juridica, que arrojaria cuando
menos dudas sobre la validez de las obligaciones mer-
cantiles contraidas en tales casos. En definitiva, se crea
una desigualdad entre condiciones basicas del ejercicio
- de los derechos (aqui la libertad de empresa) y se invade
la competencia estatal para regular el Derecho mercantil.
Hay que recordar la doctrina de la STC 37/1981, que,
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aplicada a este caso, conduce a la mconstltucmnahdad
del precepto legal examinado.

B) El art. b de la Ley 23/1991 contraviene direc-
tamente el art. 5 del Real Decretoley 2/1985, de 30
de abril, sobre Medidas de Politica Econémica, que esta-
blece la libertad de horarios para los locales comerciales
en todo el territorio del Estado. La formulacion auto-
ndémica supone la limitacion de esta libertad y por ello
mismo es incompatible - con la libertad de horarios pro-
clamada por el legisiador estatal. La contradiccidn o irre-
conciliabilidad parece claramente insalvable. Frente a un
principio general de libertad, se establece una general
limitacién. Unicamente resta por encajar la norma estatal
en las competencias estatales que resultan del bloque
de la constitucionalidad, que encuentran amparo no solo
en el genérico art. 149.1.1 C.E., sino en el mas concreto
149.1.13 C.E. Resulta por ello de especial aplicacion
la doctrina de la STC 29/1986, en la que, reiterando
la doctrina de la STC 1/1982, se afirma que la exigencia
de unidad econdmica es «mas imperiosa» en los Estados
compuestos, como el espafiol actual. Y se afirma que
la unidad del orden econdmico es el «presupuesto nece-
sario» para que el reparto de competencia entre el Estado
y las Comunidades Auténomas no conduzca a resultados -
«disfuncionales y disgregadores». Esta doctrina viene
conexionada directamente con la de la «cuadruple uni-
dad», ya enunciada en otras Sentencias. Asi, el principio
de unidad, que arranca de la STC 37/1981, constituye
el horizonte hermenéutico de diversos principios cons-
titucionales, y su uso debe considerarse correcto para
interpretar la distribucion de competencias. Esta com-

" petencia permite incluso «regulacion de detalle» y no

se encuentra necesariamente ligada a la planificacion
prevista formalmente en el art. 131 de la Constitucién.
Tampoco se cuestiona la legitimidad en esta materia
del Decreto-ley. Asi, el enmarcamiento de la norma esta-
tal en la regulacién de la economia general parece
incuestionable.

La dnica duda que sobre todo ello puede existir es
la expresion «sin perjuicio de las competencias de las
Comunidades Autonomas» que.recoge el art. 5 del Real
Decreto-ley 2/1985. Por lo demas, el principio de liber-
tad es claro y preciso incluyendo la «venta y distribucion»,
el «horario de apertura y cierre» y los «dias y nimeros
de horas de la actividad semanal». No se pretende deter-
minar el alcance ultimo de la expresion «sin perjuicion.
Sobre ello sélo se quiere hacer notar que la condicion
de norma basica del Real Decreto-ley aparece ya en su
Preambulo, donde se invoca el art. 149.1.1 v 13 CE,,
que enmarca inequivocamente la norma estatal en las
competencias sobre ordenacidn unitaria de la actividad
econdmica. Ordenacion econdmica que tiene un caracter
material, siendo la norma del Estado una medida que .
responde a un fin unitario. Por tanto, ninguna compe-
tencia autondmica puede fundar la alteracién del régi-
men general, alteracién que se establece mediante una
deslegalizacion carente de*todo criterio material (lo que
fa hace de mayor entidad), incurriendo ademas en clara
falta de proporcionalidad, e incluso en violaciéon de la-
reserva de Ley contenida en el art. 51.3 C.E.

C) Los arts. 10 y 12 e), que establecen un periodo
de reflexién para decidir la devolucién del producto en
las modalidades deventa domiciliaria y a distancia, inva-
den la competencia exclusiva del Estado, contenida en

~el art. 149.1.6 C.E., al suponer una regulacién de fondo

de la relacion juridico-mercantil. El legislador autonémico
sobrepasa aqui el ambito de la regulacion administrativa,
penetrando en el espacio propio del Derechc privado;
establece imperativamente una facultad rescisoria con-
tractual para una de las partes; regula asi sin duda el
contenido de los derechos y obligaciones surgidos de
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un determinado contrato de compraventa A estos pre- -

ceptos les resulta de aplicacién la doctrina del Tnbundl
segin la cual «sélo la legislacién emanada de esos é6rga-
nos centrales puede regular la forma en que nacen y
se extinguen los derechos y obligaciones a que el ejer-
cicio de esa actividad pueda dar lugar y el contenido
necesario de aquéllos y éstan» (STC 37/1 981, fundamen-
to juridico 3.°). En la misma direccién conceptual puede
citarse la STC 71/1982, fundamento juridico 14. Se
constata, pues, la inconstitucionalidad de dichos precep-
tos, al constituir una innovacién del contenido contrac-
tual necesario de unas determinadas modalidades de
la compraventa.

Finalmente, el art. 21.1 b), ¢) y f) de la Ley impugnada
considera como infracciones el incumplimiento de lo
establecido en los articulos que son objeto del presente
recurso, por lo que se impugnan igualmente por su evi-
dente conexién con aquéilos.

Finaliza el Abogado del Estado su impugnacion con.

la suplica de que se dicte Sentencia por la que se declare
la inconstitucionalidad de los preceptos recurridos.

12. - La Seccién Segunda del Tribunal, por provnden—

cia de 28 de abril de 1992, acordé: 1) admitir a tramite . |

el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Abo-
gado del Estado, en representacion del Presidente del
Gobierno, y turnado con el nim. 981/92; 2) dar traslado
de la demanda y documentos presentados, conforme
establece el art. 34.1 de la LOTC, al Congreso de los
Diputados y al Senado, por conducto de sus Presidentes,
asi como al Parlamento y al Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Cataluia, al objeto de que, en el plazo
de quince dias, pudieran personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimasen convenientes;
3) publicar la formalizacién del recurso para general
conocimiento en el «Boletin Oficial del Estado» y en el
«Diario Oficial de Catalunan.

13. Mediante escrito registrado el 7 de mayo
siguiente, el Presidente del Senado comunicé el Acuerdo
de la Camara ‘de que. se la tuviera por personada en
el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los
efectos del art. 88.1 de la LOTC. Por escrito registrado
el 8 de mayo, el Presidente en funciones del Congreso
de los Diputados comunicé el Acuerdo de la Camara
de que la misma no se personaria en el procedimiento
ni formularia alegaciones, con remisién a la Direccién
de Estudios y Documentacion de la Secretaria General.

14. E! Parlamento de Catalufia, representado por
sus Letrados don Francesc Pau Vall y don Pere Sol Ordis,
mediante escrito registrado el 11 de mayo de 1992,
solicitd que se le tuviera por personado, asi como la
acumulacién del presente recurso al tramitado bajo el
nam. 978/92 ~

15.\ El Gobierno de la Generalidad de Cataluiia,

representado por la Abogada dofa Elsa Puig Mufoz,
evacuo el tramite de alegaciones conferido mediante
escrito registrado el 21 de mayo de 1982. En dicho
escrito, y luego de reproducirse, en relacidon con los
arts. 4.3 y 5 de la Ley 23/1991, la argumentacién ofre-
cida con ocasién de igual trédmite en el R.l. 978/92,
se sostiene que la regulacién de los arts. 10 y
se incardina netamente, por su objeto y finalidad, en
la competencia de la Generalidad de Cataluiia sobre
defensa del consumidor y usuario, y no, como se pre-
tende de contrario. en el Derecho mercantil o la defensa
de la competencia. En efecto, ya en la STC 88/1986
el Tribunal declaré la constitucionalidad del art. 16 de
la Ley 1/1983, por el que se establece la prohibicion
en las ventas a domicilio de ofertas que obliguen a la
obtencién de otros productos y servicios, considerando

12 e) -

que se trataba de un precepto «claramente incurso en.
el campo de la proteccion .especifica del. constimidor».

Utilizando el mismo proceso deductivo, se ve que en
el presente caso, al regular un periodo de reflexion duran-
te el cual se faculta al consumidor para devolver el pro-
ducto, se trata de establecer un mecanismo de garantia
de los legitimos intereses de los consumidores, en cum-
plimiento del mandato constitucional recogido en el art.
51.1 C.E. y en ejercicio de la competencia exclusiva que
en materia de defensa de los consumidores establece
el art. 12.1.5 del E.A.C. En la venta domiciliaria el con-
sumidor no ha tomado previamente la decisién de com-
prar, sino que es el vendedor el que se presenta en
su domicilio para ofrecer un producto. Por tanto, la for-
macién de esa voluntad de adquirir puede haber sido,
cuando menos, precipitada. Aun con mayor motivo se
justifica el periodo de reflexion en las ventas a distancia,

en Ias que el consumidor Unicamente posee la infor~
macién que le suministra el ofertante, pero no ha tenido

_ oportunidad de ver el producto en la realidad. En este

tipo de venta, ocurre con frecuencia que el consumidor
se ve defraudado porque el producto no responde a
sus expectativas. El consumidor, en garantia de sus inte-
reses, debe poder devolver el producto una vez com-
probado que no ha acertado con su compra, y para ello.
la Ley 23/1991 establece un periodo de siete dias. El
objeto y finalidad de la disposicién resulta pues plena-
mente conforme con el titulo competencial en materia
de defensa de los consumidores que ostenta, con carac-
ter exclusivo, la Generalidad de Catalufia. -
Pero es que, ademas, la Directiva del Consejo de las
Comunidades Europeas de 20 de diciembre de .1985,
referente a la proteccion de los consumidores en el caso
de contratos negociados fuera de los establecimientos
mercantiles, incluye entre las actuaciones especificas de
defensa del consumidor la medida de establecer- un
periodo de reflexién durante el cual el consumidor tiene
la posibilidad de devolver el producto. Con mayor con-
tundencia incluso, el propio legislador estatal también
ha interpretado que el establecimiento de un periodo
de reflexion es una actuacién que se incardina en el
titulo competencial de defensa del consumidor (cfr. Expo-
sicion de Mativos de la Ley 26/1991, de 21 de noviem-
bre, sobre Contratos Celebrados fuera de los Estable-
cimientos Mercantiles, cuyo art. 5 establece el derecho
del consumidor a devolver el bien adquirido, sin nece-
sidad de alegar.causa alguna, hasta pasados siete dias
contados desde su recepcion). En cualquier caso, tal y
como estan formulados, los arts. 10'y 12 e) de la Ley
impugnada no regulan una compraventa mercantil. De
acuerdo con los arts. 325 y 326 dei Codigo de Comercio,
las compras efectuadas por los particulares en su con-
dicién de consumidores no son mercantiles, y, en con-
secuencia, la regulacién de las mismas queda fuera del
Derecho mercantil. En este sentido, la redaccién de los
articulos recurridos no se refiere a cualquner comprador,
sino que recoge en ambos casos el término «consumi-
dor». Por ello, el encuadre competencial de estos pre-
ceptos se encuentra ‘acertadamente en el titulo de la
defensa de los consumidores y no en el del Derecho

mercantil.

La representacién del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Catalufa concluye su alegato con la siplica
de que se dicte Sentencia en la que, desestimandose
la peticién adversa, se declare que los preceptos impug--
nados se ajustan a lo dispuesto en la Constitucion y
en el Estatuto de Autonomia de Cataluha. Por medio
de otrosi, interesa igualmente la acumulacién del pre-
sente recurso al seguido bajo el nim. 978/92.

16. Por providencia de 22 de mayo de 1992, la
Seccion Segunda del Tribunal acord6 incorporar a los
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autos los escritos recibidos de las representaciones pro-
cesalés del Parlamento y del Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia, asi como oir al Abogado del
Estado y al Comisionado sefior Trillo-Figueroa, para que,
en el plazo comun de diez dias, expusieran lo que esti-
maran procedente acerca de la acumulacién solicitada,
abriéndose nuevo piazo para alegaciones del Parlamento
de Catalufia una vez se resolviese el incidente de
acumulacion.

17. El Pleno del Tribunal, mediante Auto de 21 de
julio de 1992, acordé acumular el recurso de incons-
titucionalidad nim. 981/92 al registrado con el nim.
978/92, asi como conceder un nuevo plazo de guince
dias al Parlamento de Catalufia para que durante el mis-
mo presentara las alegaciones que estimase oportuno
en relacién a dichos recursos acumulados.

18. EI Parlamento de Catalufia, representado por
su Letrado don Francesc Pau Vall, evacud el tramite de
alegaciones otorgado por escrito registrado el 17 de

septiembre de 1992, en el que adujo cuanto a conti-

nuacioén, y de forma resumida, se hace constar:

A) La Ley agrupa en el primer apartado de su
art. 3 las condiciones administrativas establecidas en
la legislacién para el ejercicio de la actividad comercial,
limitandose a hacer remisiones a la legislacion aplicable
en cada caso, como se desprende de su propio tenor
literal. De ello deduce el Comisionado recurrente que,
por tratarse de requisitos de cumplimiento necesario,
lo que en realidad se regula es el propio ejercicio de
fa actividad comercial y que por tanto se invade el &mbito
del Derecho civil y mercantil. No se comparte la tesis
formulada de contrario en relacion al primer apartado
del art. 3 de la Ley. Este aspecto ha sido ya resuelto
por la doctrina sentada en lag STC 88/1986, en cuyo
fundamento juridico 8 c¢), y én relacion al art. 13 de
la Ley 1/1983, que establece los requisitos para la venta
a domicilio, analogos a los ahora impugnados, se dice
que «corresponde al ambito de la disciplina del mercado

que esta atribuido a la competencia autondmica, y que -

no incide en forma alguna en la regulacién mercantil
de las transacciones comerciales». Por otra parte, a
mayor abundamiento, la remision a la legislacién apli-
cable es conforme a la Constitucién, de conformidad
con, entre otras, la STC 62/1991, fundamento juridi-
co4r°

De conformidad con la doctrina del Tribunal, no puede
afirmarse que la Ley impugnada invada la competencia
estatal en materia de Derecho civil o mercantil. Efec-
tivamente, ni el art. 3 ni el art. 4.3, in fine, efectian
en modo alguno una regulacién ni del contenido de la
actividad comercial ni de los derechos y obligaciones
que de ella dimanien. La Ley catalana ni establece ni
consagra nuevos derechos u obligaciones de caracter
civil 0 mercantil, sino que se limita a ejercer la com-
petencia que confiere a la Generalidad el art. 12.1.5

del E.A.C., regulando el comercio interior y estableciendo

medidas de caracter administrativo de proteccion del
consumidor y del usuario. Parece evidente que la agru-
pacién de las condiciones administrativas para el ejer-
cicio de la actividad comercial o la habilitacion al Gobier-
no para que pueda establecer requisitos para el ejercicio
de determinadas actividades comerciales no introduce
derechos ni obligaciones en los contratos que se efec-
tien. No se regula, pues, la capacidad juridica de los
comerciantes, sino los requisitos administrativos para el
ejercicio de la actividad comercial, como parte integrante
de la regulaciéon del comercio interior y la proteccion
del consumidor y del usuario. No se trata, pues, de incidir
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en el Derecho contractual, ni de establecer los requisitos
que debe reunir un determinado tipo de contrato. En
cuanto a la habilitacion que la Ley hace al Gobierno,
se ha de poner de manifiesto, adicionalmente, que sdlo
cuando, como resultado de esta habilitacién, el Gobierno
dicte una disposicidon que regule aspectos de Derecho
civil o mercanti! podra efectivamente hablarse de una
invasion de competencias, pero no puede prejuzgarse
en este momento el uso que vaya a hacer e! Gobierno
de la habilitacion. El Tribunal tiene una muy consolidada
doctrina, contenida entre otras en las SSTC 67/1983,
95/1984 y 16/1987, en relacidon a que debe haber
una efectiva invasién de competencias y no una mera
presuncion, como la que se alega de contrario, para pro-
ceder a declarar inconstitucional una norma.

B) Otro eje argumental de los recursos interpuestos,
en relacion a los arts. 4 y 5 de la Ley, se centra en
que se produce una deslegalizacion, y que, en conse-
cuencia, la habilitacién que la Ley confiere al Gobierno
vulnera el art. 51.3 C.E. Ciertamente, no podria dictarse
en materia de comercio interior un reglamento indepen-
diente. Por el contrario, en esta materia el reglamento
debe ceiiirse a desarrollar las previsiones establecidas
en la Ley. Ahora bien, a la Ley no le es posible la regu-
lacién detallada de los requisitos necesarios para el ejer-
cicio de todas y cada una de las muitiples y distintas
actividades comerciales, y es por ello que, después de
fijar las condiciones administrativas comunes a toda acti-
vidad comercial, la Ley habilita al Gobierno para que
establezca determinados requisitos por via reglamenta-
ria. Notese que el art. 4 establece unas directrices al
Gobierno, como son las de promover la igualdad de opor-
tunidades y favorecer «la formacion técnica y profesional
de quienes ejerzan la actividad comercial» y que los requi-
sitos que se podran establecer reglamentariamente se
refieren a «homologacion y cualificacidn técnica ¢ .de
experiencia necesarios para el ejercicio de esta activi-
dad». Por tanto, no se produce deslegalizacion alguna,
porque la Ley establece unas especificas directrices al
Gobierno, a las que debera cefiirse en el ejercicio de

‘la potestad reglamentaria, siendo la habilitacion perfec-

tamente ajustada a Derecho.

Se alega también en el recurso del Comisionado que
el art. 5 de la Ley contiene una deslegalizacién total
en blanco. El apartado 2 de este precepto permite esta-
blecer «reglamentariamente, de acuerdo con los inte-
reses generales y las necesidades de los consumidores,
regimenes especificos para determinadas zonas, activi-
dades, tipos de establecimiento o épocas del afo»; es
decir, que cabra, por reglamento, contemplar aquellas
situacicnes que requiera el interés general, como, por
ejemplo, las épocas y zonas turisticas. Asi lo pone de
manifiesto la propia Exposicion de Motivos de la Ley.
Por-tanto, la Ley establece asimismo unas directrices
que el Gobierno debera cumplir en el ejercicio de la
potestad reglamentaria, la cual puede ser eventualmente
controlada por la jurisdiccién contencioso-administrativa.

C). Se alega de contrario que los arts. 4 y b implican
la ruptura de la unidad de mercado y la quiebra de la
libertad de empresa. Ahora bien, con arreglo a la doctrina
constitucional (STC 83/1984, fundamento juridico 3.°),
el legislador no ha vulnerado el art. 38 C.E. al establecer
que la actividad comercial sea efectuada por aquellas
entidades que cumplan determinados requisitos o por
haber fijado un horario maximo semanal. La jurispru-
dencia del Tribunal respecto al art. 139.2 C.E. avala tam-
bién la adecuacién a la Constitucion de los arts. 4
vy 5 de la Ley impugnada (STC 37/1981, fundamento
juridico 2.°). Ademads, desde la perspectiva constitucio-
nal, la autonomia es justamente la posibilidad de legislar
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- de’'forma diversa por parte de las Comunidades Auté-
nomas. Esa potestad legislativa de las Comunidades
Auténomas. se traduce en la posibilidad de crear regi-
menes juridicos propios, que pueden ser distintos del
del Estado o de las deméas Comunidades Auténomas,
siempre que se respete el bloque de la constituciona-
lidad, dado que en otro caso se estaria vulnerando el
contenido propio de la autonomia. Debe recordarse en
este sentido la STC 88/1986, fundamento juridico 6.°
(y. en el mismo sentido, la STC 62/1991, fundamento
juridico 4.°). Esta diversidad de regimenes juridicos ha
sido reconocida por la doctrina del Tribunal, y una de
sus manifestaciones es la posibilidad de establecer un
horario méximo semanal o de crear registros adminis-
trativos en una Ley como la impugnada.

El Registro, como es obvio, no tiene caracter cons-
titutivo, sino que, tal como indica el propio texto del
articulo recurrido, asi como la Exposiciéon de Motivos
de la Ley, su finalidad es la «de disponer de un ins-
trumento necesario para un mejor conocimiento de las
estructuras comerciales en Catalufia, con la finalidad de
operar sobre su actualizacién, siempre que sea necesario,

y para proteger a los consumidores y usuarios mediante.

el ejercicio de las potestades administrativas reconocidas
en las leyes». Todo lo cual es perfectamente congruente
con la competencia exclusiva que ostenta la Generalidad,
segun establece el art. 12.1.5 del E.A.C., que es ejercida
de esta forma por el legislador catalan. La Generalidad
dispone de competencia exclusiva, conferida mediante
un titulo especifico, para legislar en la materia objeto
de la Ley recurrida, sin- desbordar las bases y la orde-
nacion de la actividad econémica general del Estado.
En consecuencia, nada impide que la Ley catalana cree
el Registro, que condicione su inscripcién en él al cum-
plimiento de determinados requisitos y que establezca
que todas las personas y entidades que ejerzan la acti-
vidad comercial deben inscribirse en el mencionado
Registro, de conformidad coh la doctrina establecida,
entre otras, por la STC 87/1985, fundamento juri-
dico b.°

"~ Carecen, pues, de fundamento las alegaciones for-
muladas por el Comisionado en el sentido de que la
fijacion de un horario maximo semanal supone la quiebra

de la unidad de mercado y una limitacion a la libertad"

de establecimiento. En la Constituciéon caben tanto la
libertad de horarios como la limitacion de los mismos,
en funciéon de la Ley que sea de aplicacion. También
carecen de fundamento las alegaciones del Abogado
del Estado en relacion a que el art. 4.3 de la Ley crearia
una desigualdad entre las condiciones basicas del ejer-
cicio del derecho de la libertad de empresa, dado que
el art. 149.1.1, que nunca ha sido utilizado como titulo
competencial especifico por el Tribunal, sino como apoyo
a otros titulos competenciales més especificos, es com-
patible con el principio de autonomia, que comporta la
posibilidad de establecer regimenes juridicos distintos.
La unidad de mercado no puede entenderse como una
cldusula que permita desposeer de sus competencias
-a las Comunidades Auténomas, porque lo gue la Cons-
titucion establece es una divisién territorial del poder,
con entes dotados de autonomia politica. Una interpre-
tacion sistematica de la Constituciéon no permite otorgar
una competencia en un articulo para pasar a retirarla
unos articulos mds alla.

Por lo que respecta a las alegaciones formuladas de
contrario en el sentido de que la fijacién de un, horario
maximo contraviene la normativa basica estatal esta-
blecida en el Real Decreto-ley 2/1985, sorprende, en
primerlugar, la impugnacion del art. 5 de la Ley catalana,
dado que el art. 5 del Real Decreto-ley, al que supues-
tamente contravendria el establecimiento de un horario

méximo,-’indicga expr_es'a_mente' que la regulacién estatal
se’ efectla «sin perjuicio de las competencias de las
Comunidades Auténomas, en los términos que establez-

can sus respectivos Estatutos de Autonomia». Pues bien,

precisamente en virtud de la competencia que le confiere
el art. 12.1.6 E.A.C. el Parlamento de Cataluiia aprobé
la Ley en cuyo art. 5 se establece uno horario semanal
maximo para los establecimientos comerciales. Por tan-
to, el art. 5 del Real Decreto-ley remite expresamente
a la regulacion que puedan efectuar las Comunidades
Auténomas que tengan competencia. Asi lo entendid
el Tribunal Supremo en la Sentencia de 16 de enero
de 1992 (fundamento de Derecho 3.°). El Abogado del

. Estado afirma que el art. b de la Ley catalana contraviene

la normativa estatal. Pero ambas normativas son distintas
y no se contravienen porque la relacién entre el Real
Decreto-ley y la Ley catalana no es de jerarquia, sino
de competencia. Ademas, la norma que establece la liber-
tad de horarios contenida en el art. 5 del mencionado
Real Decreto-ley no tiene caracter bdsico, porque nin-
guna norma juridica le confiere formalmente tal caracter,
dado que el Preambulo no tiene caracter normativo v,
por otra parte, dicho articulo tampoco es béasico desde
el punto de vista material, porque es consustancial al
concepto de bases que éstas.puedan ser desarrolladas
por la legislacidon autondémica, la cual debera respetar
su contenido. No puede entenderse, pues, que la nor-
mativa bdsica contenga la totalidad de la regulacion impi-
diendo la legisiacién de desarrollo.

Sin perjuicio de cuanto se ha dicho, cabe destacar
finalmente que desde la perspectiva de las Comunidades
Europeas, uno de cuyos objetivos primordiales es pre-
cisamente el establecimiento del mercado Unico euro-
peo, el Tribunal de Justicia de las Comunidades ha con-
solidado en diversas Sentencias la doctrina segun la cual
no supone traba alguna al mercado (nico que diversos
paises tengan establecidos limites horarios como el que
ha sido impugnado. Prueba evidente de cuanto se ha
dicho es la diferente regulacion de los horarios comer-
ciales en los distintos paises de la Comunidad. No deja
de sorprender que, de contrario, se pretenda una homo-
geneizacidn horaria no exigida desde la perspectiva del
auténtico mercado Unico, que ya no es el espanol, sino
el comunitario.

El recurso formulado por el Comisionado entiende
que el art. 5 de la Ley vulnera la defensa de la com-
petencia. Sin embargo, una norma que establece un
numero semanal maximo de horas de apertura de los
establecimientos comerciales, estableciendo la posibili-
dad de excepcionarlo para determinar las zonas y épocas
del afo, estd mucho mas vinculada con la regulacidn
del comercio interior que con la defensa de la compe-
tencia, por lo que, en aplicacién de las-SSTC 71/1982,
88/1986 y 62/1991, seria de aplicacion prevalente la
especifica competencia exclusiva sobre comercio inte-
rior.

D) El Abogado del Estado impugna también los arts.
10 y 12 e), alegando nuevamente una invasion de la
competencia del Estado en materia de legislacién mer-
cantil. Ahora bien, el art. 10 tiene como objeto el velar
por la defensa del consumidor y usuario, o, en palabras
del Tribunal, es un precepto «claramente incurso en. el
campo de la proteccion especifica del consumidor», com-
petencia que es exclusiva de la Generalidad (STC
88/19886). En la venta domiciliaria, el comprador no tiene
previamente formada la voluntad de efectuar la compra,
sino que el producto le es ofrecido y en multitud de
ocasiones la decisién de adquirirlo, por sibita y preci-
pitada, hace que el comprador, el consumidor, considere
posteriormente un error la adquisicién del producto de
que se trate. Por ello, la Ley, en virtud de la competencia
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exclusiva que ostenta la’ Generalidad en el campo de
la defensa del consumidor, ha incorporado el periodo
de reflexién, durante el cual el consumidor puede pro-
ceder a devolver el producto. Analoga consideracion
merece la venta a distancia, en la que el . consumidor
no ha visto directamente el producto, sino tinicamente
por catéalogo, y en multiples ocasiones las caracteristicas
del producto difieren notablemente de la realidad. Por
tanto, ninguno de los articulos citados escapa a la cober-
tura que les otorga el art. 12.1.5 E.A.C. La regulacion
efectuada en nada interfiere las competencias del Estado
para establecer la legislacién civil o mercantil, ni la orde-
nacion general de la economia, ni los demas titulos com-
petenciales alegados de contrario. En cualquier caso, el
contenido y finalidad de las normas impugnadas tienen
con la competencia autondmica una vinculacién muy
superior a la que mantienen con la competencia estatal.
No puede impugnarse la Ley argumentando la compe-
tencia inespecifica y general de la politica econémica,
que podria oponerse siempre a cualquier competencia
autondmica, vaciando consiguientemente de contenido

una competencia tan concreta y especifica como la de :

comercio interior. El Tribunal ha sentado el criterio de
especialidad, con prevalencia -al de generalidad, para
determinar la competencia que sea de prevalente apli-
cacion en caso de concurrencia de competencia sobre
un mismo objeto.

E) Porltimo, encuantoalart.21.1b),c)yf), impug-
nado por conexion, se trata en él de tipificar las infrac-
ciones a la Ley de caracter administrativo, las cuales
pueden comportar para el infractor la sancién econémica
correspondiente. La adecuacion al orden constitucional
de estos articulos depende directamente de la consti-
tucionalidad del resto de articulos impugnados dada su
evidente conexién con ellos.

El Letrado del Parlamento de Catalufia concluye su
escrito de alegaciones con [la slUplica de que se dicte
en su dia Sentencia por la que se declare la plena cons-
titucionalidad de los articulos recurridos.

19. Por providencia de 28 de septiembre de 1993
se sefal6 para deliberacion y votacion de esta Sentencia
el dia 30 del mismo mes y ano.

1. Fundamentos juridicos

1. Ante todo importa precisar con exactitud los pre-
ceptos de la disposicion legal autonémica —la Ley del
Parlamento de Cataluiia 23/1991, de 29 de noviembre,
de Comercio Interior— que han sido objeto de impug-
nacidon. No obstante lo que al inicio de su escrito de
demanda afirma el Comisionado de los Diputados
recurrentes, lo cierto es que, atendido el cuerpo de dicho
escrito y el petitum con que concluye, su recurso se
dirige sélo contra los arts. 3, 4 y 5 de la Ley; y aun
del art. 3 Unicamente se impugna, en realidad, el apar-
tado 1. Por su parte, el Abogado del Estado, actuando
en representacion del Presidente del Gobierno, recurre
frente a los arts. 43 tltimo inciso, 5, 10y 12 e), asi
como, por conexion, frente a los apartados b), c) y f)
del art. 21.1.

2. Comenzando nuestro estudio por el art. 3.1 de
la Ley 23/1991, se trata de una norma que impone
a quienes pretendan ejercer la actividad comercial en
el territorio de la Generalidad de Cataluia el cumplimien-
to de determinados requisitos: a) estar dados de alta
en el epigrafe o los epigrafes correspondientes al impues-
to de actividades econoémicas y al corriente del pago;
b) estar dados de alta en el régimen de la Seguridad
Social que les corresponda; ¢) cumplir los requisitos esta-
blecidos por las reglamentaciones especificas a aplicar

a los productos y ‘servicios que se dispongan para la
venta; d) disponer de las correspondientes autorizaciones
municipales, que deberan permanecer en el lugar donde
se lleve a cabo la actividad comercial; y e) satisfacer
los tributos que las ordenanzas municipales establezcan
para el ejercicio de la actividad comercial de que se
trate.

A criterio del Comisionado, el precepto de la Ley cata-
lana infringe los arts. 139 y 149.1.1°2 6.2 y 8.2 CE.
ya que: 1) los requisitos exigidos —cuyo incumplimiento,
tipificado como infraccion en el art. 21 del texto legal,
generaria la invalidez de las obligaciones mercantiles—
suponen una regulacién directa de la propia actividad
comercial, incidiendo en las condiciones basicas de la
misma, y el establecimiento de unas cargas inexistentes
en el resto del territoric nacional; 2) la regulacién afecta
al ambito juridico-privado, al situarse en el mismo plano
que la normacién de la capacidad juridica, siendo asi
que la condicidon de comerciante esta regulada por el
Cédigo de Comercio y de ella se deriva la facultad de .
ejercer la actividad comercial; 3) la norma de la Gene-
ralidad integra en su regulacion disposiciones estatales,
configurando con las mismas un supuesto de hecho lue-
go exigido por via de sancion, de modo que establece
sanciones redundantes para el caso de que se infrinjan
leyes claramente estatales (fiscales, de seguridad social,
etcétera), que ya poseen Sus propios mecanismos
sancionadores. _

Estos reproches coinciden con los dirigidos por el
mismo Comisionado, en el RI. nim. 418/87, a los
arts. 3 y 4 de la Ley de la Generalidad Valenciana
8/19886, de 29 de diciembre, de Ordenacion del comer-
cio y superficies comerciales, acerca de la constitucio-
nalidad de los cuales se pronuncié la STC 225/1993.
Con remisidn, pues, a los fundamentos juridicos 5.°
y 6.° de dicha Sentencia para el correspondiente soporte
doctrinal, se trata ahora, simplemente, de aplicar al enjui-
ciamjento del precepto aqui impugnado los criterios esta-
blecidos por el Tribunal en la citada resolucion.

Para empezar, y respecto de la pretendida vulneracién
de los arts. 139 y 149.1.1.2 CE., es de observar que
los requisitos contenidos en el art. 3.1 de la Ley catalana
ni entranan una discriminacion en favor de las empresas
radicadas .en el territorio de la Generalidad ni suponen
un obstaculo que impida la actividad comercial en ese
ambito  territorial ‘'de las empresas cuya radicacion se
halle fuera del mismo. Por lo tanto, tales requisitos dejan
a salvo la igualdad basica de todos los esparfioles en
el ejercicio de la actividad mercantil.

En segundo lugar, tampoco se aprecia “infraccion
del art. 149.1.6.2 y 8.2 C.E. como consecuencia de la
pretendida afectaciéon de la norma autondmica a la capa-
cidad juridica para el ejercicio del comercio. Los requi-
sitos del art. 3.1 sefalados con las letras a), b), d)
y €), en efecto, son de indole meramente administrativa,
por lo que no interfieren en las competencias que al
Estada reserva en exclusiva la mencionada norma de
la Constitucion [ya en la STC 88/1986, fundamento juri-
dico 8 c), se declara que semejante clase de requisitos
corresponden al ambito de la disciplina del mercado,
atribuido a la competencia autondémica, y que no inciden
en forma alguna en la regulacion mercantil de las tran-
sacciones comercnales] y el de la letra c¢) constituye una
simple reiteracién, con alcance especifico para los
empresarios o comerciantes, del principio general de

‘sujecion a la ley proclamado en el art. 9.1 C.E.

En ‘tercer lugar, y por lo que concierne al reproche
atinente a la integracion en la norma autondémica de
disposiciones estatales cuyo incumplimiento lleva apa-
rejado una sancidn prevista en tal norma, ha de recha-
zarse la misma premisa de la que parte, pues las
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.exigencias del art. 3.1 de la Ley catalana no implican
ninguna traslacién o reiteracién de la legislacion del Esta-
do, sino Gnicamente, cuando aluden a las obligaciones
tributarias o de seguridad social, la consideracién de
esa leglsIaCIon como presupuesto de los requisitos admi-
nistrativos impuestos a la practica de la actividad comer-
cial. Asi, lo que en definitiva tiene lugar no es sino una
pura remision a la normativa estatal. Ahora bien, es cierto
que el art. 21.1 b) de la Ley tipifica como infraccion
—sancionable con arreglo a lo dispuesto en los arts. 22
y 23— el incumplimiento de las condiciones o requisitos
administrativos establecidos en el art. 3, pero ello no
significa que el legislador autonémico esté sancionando
directamente el incumplimiento de la legislacion estatal
que constituye el presupuesto de las sanciones previstas,
sino la conculcacién de su propia normativa.

3. El Comisionado de los Diputados recurrentes

impugna la totalidad del art. 4 de la Ley catalana. A
su vez, el Abogado del Estado recurre contra el dltimo

inciso del apartado 3 de dicho articulo. El precepto esta-
blece lo siguiente:

«1. Afin de disponer de los datos necesarios
para el conocimiento y la evaluacién de las
estructuras comerciales dentro del ambito de

- Catalufa y a fin de garantizar los derechos de
los consumidores y de los usuarios, se crea el
Registro de comerciantes, donde se inscribiran,
en las secciones correspondientes, todas las per-
sonas fisicas y juridicas que quieran ejercer o
ejerzan en el momento de la publicacién de la
presente Ley la actividad comercial. El Registro
es publico.

2. lLos requisitos para la inscripcién en el
citado Registro se establecerdn reglamentaria-
mente.

3. El Gobierno de la Generalidad promovera
. laiigualdad de oportunidades y favorecera la for-
- ¢ macion técnica y profesional de quienes ejerzan

la actividad comercial y podra fijar reglamenta-
riamente los requisitos de homologacion y cua-
lificacién técnica o de experiencia necesarios
para el ejercicio de esta actividad».

A propésito del articulo transcrito, sostiene el Comi-
sionado, en primer lugar, que la inscripcion registral pre-
vista es cuasi-constitutiva, ya que se trata de un requisito
previo para poder ejercer la actividad comercial. Asi, la
eficacia del Registro instituido es mucho mayor que la
de un Registro administrativo, pues sin la inscripcién
los sujetos del trafico mercantil no pueden, so pena de
contravenir la norma, establecer relaciones juridicas ni
ejercitar sus derechos. Todo ello implica la vulneracion
del art. 149.1.8.2 C.E., que atribuye al Estado la com-
petencia sobre ordenacién de los Registros e instrumen-
tos publicos. Ademads, al ser estatal asimismo la com-
petencia para regular el estatuto del comerciante sujeto
a inscripcion en el Registro Mercantil, es aun mas claro
que la inscripcion que la Ley autonémica exige resulta
inconstitucional.

No se comparte, empero, esta argumentacmn. El
Registro que crea el precepto impugnado es de natu-
raleza administrativa, habida cuenta de las finalidades
perseguidas por su institucion, segin el inciso primero
del art. 4.1 y la Exposicién de Motivos de la Ley, y del
caracter puramente administrativo de la infraccién y san-
cion previstas en los arts. 21.1 b), 22y 23 _para el caso
de incumplimiento del deber de inscripcién, incumpli-
miento que no genera consecuencia alguna en las rela-
ciones inter privatos. Este deber viene exigido por un
requisito administrativo que, igualmente perteneciente
al dmbito de la disciplina del mercado atribuido a la
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- competencia autondmica, carece de incidencia en.la

regulacion mercantil de las transacciones comerciales
[STC 88/1986, fundamento juridico 8 c), cuya doctrina
reitera la muy reciente STC 225/1993, R.l. 418/87 y
acumulados, fundamento juridico 6 c¢)], dado que la ins-
cripcion registral no tiene caracter constitutivo para el
ejercicio del comercio. Por tanto, la creacion del Registro
de comerciantes por la Ley catalana se ampara licita-
mente en la competencia de la Generalidad sobre «co-
mercio interior», que le atribuye el art. 12.1.5 de su Esta-
tuto de Autonomia.

En segundo lugar, estima el Comisionado, con res-
pecto a los apartados 2 y 3 de este art. 4, que en ellos
se incurre en una total deslegahzacnon de la normacion
de los requisitos para el ejercicio mismo de la actividad
comercial, lo que, entrafia un quebranto de la reserva.
de Ley establecida en los arts. 51 y 63 C.E., en relacion
con el art. 38 C.E., pues se supedlta la posubllldad de
ejercitar el derecho a la libertad de empresa al cum-
plimiento de unos requisitos que libremente determinaria
el Gobierno de la Generalidad. A esto replica el Letrado
del Parlamento de Catalufia que a la Ley no le es posible
la regulacién detallada de los requisitos necesarios para
el ejercicio de todas y cada una de las multiples y dis-
tintas actividades comerciales; por ello, tras fijar las con-
diciones administrativas comunes a toda actividad
comercial, habilita al Gobierno para que establezca deter-
minados requisitos por via reglamentaria. Pero, ademas,
no hay deslegalizacién alguna, toda vez que el art. 4.3
establece unas directrices especificas al Gobierno. El
Abogado del Estado, por su parte, no discute la amplitud
de los términos de la habilitacidon reglamentaria conte-
nida .en el Gltimo inciso del apartado 3, sino el apo-
deramiento que la misma confiere, a su juicio, en orden
a limitar la capacidad juridica para ser comerciante. El
examen de tal reproche, sin embargo, resulta tributario
de la desestimacion del motivo impugnatorio aducido
por el Comisionado, toda vez que si concluyéramos en
la ilegitimidad del referido inciso por vulneracion de una
reserva legal constitucionalmente instituida seria super-
fluo estudiar la objecidn planteada en la demanda del
representante estatal.

Pues bien, en fo que atafie al inciso final del art. 4.3
de la Ley debe rechazarse el reproche del Comisionado.
El precepto, después de establecer que el Gobierno de
la Generalidad. promovera la igualdad de oportunidades
y favorecera la formacion técnica y profesional de quie-
nes ejerzan la actividad comercial, dispone que «podra
fijar reglamentariamente los requisitos de homologaciéon
y cualificacion técnica o de experiencia necesarios para
el ejercicio de esta actividad».

Este precepto es sustancialmente igual o semejante
al art. 4.2 de la Ley valenciana 8/1986, en relaciéon
con el cual la STC 225/1993, en la letra C de su fun- -
damento 6.°, razond la constitucionalidad del precepto,

“declarando, con abundante cita jurisprudencial, que la

competencia autonémica en materia de comercio inte-
rior incluye la de exigir capacitacion oficial para el ejer-
cicio de ciertas actividades comerciales refrendadas por
un titulo o licencia que acredite ciertas aptitudes y cono-
cimientos relacionados con la actividad mercantil y podra
proceder, en su caso, a la imposicion de una sancién
administrativa a quienes realicen actos propios de dicha

_profesion sin estar en posesion de dicha capacitacion

oficial. El traslado de esta doctrina al caso contemplado
conduce a rechazar la denuncia de inconstitucionalidad,
puesto que, al igual que ocurria con el art. 4.2 de la
Ley valenciana, el 4.3 aqui analizado, por un lado no
se refiere a titulos académicos oficiales, que pertenezcan
a la competencia estatal,sino a simples.exigencias de
capacitacion profesional, cuya determinacion por la via
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-reglamentaria no suponen deslegahzacton vulneradora

‘ de -la reserva legal del art: 561.3 de la C.E., en cuanto.

que constituye materia tipicamente reglamentarla pues
tiene por objeto completar la normativa legal, estable-
ciendo requisitos de cualificacion técnica y capacitacion
profesional que resultan dificil que sean previstos anti-
cipadamente por el legislador para las multiples y varia-
das manifestaciones de la actividad comercial respecto
de las cuales han de concretarse. Queda, por tanto, sufi-
cientemente acotado el ambito que el art. 4.3 deja a
las futuras reglamentaciones.

En lo que respecta al art. 4.2, aunque la remision
al reglamento, a propdsito de los requisitos para la ins-
cripcién en el Registro de comerciantes, esta expresada
en términos génericos, su constitucionalidad no ofrece
problema si se interpreta que los requisitos en cuestion
no son aquellos que han de satisfacerse para el ejercicio
de la actividad comercial —y ya definidos en el art. 3—,
sino los puramente instrumentales de los mismos refe-
rentes a la ordenacién de la inscripcién registral, entre
los cuales se hallan los medios de acreditacion de su
- cumplimiento. Esta intérpretacion es, desde luego, la mas
légica en atencién a la ubicacién sistematica del pre-

cepto y la Gnica ‘compatible con las exigencias de la-

reserva legal en materia de comercio interior, que, obvia-
mente, no se extienden a la vertiente procedimental de
los mecanismos de inscripcion en el Registro.

4. Tanto el Comisionado de los Diputados impug-
nantes como -el Abogado del Estado recurren contra
el art. 5 de la Ley autonémica, el cual, al limitar el horario
de la actividad de los establecimientos comerciales, con-
traviene lo dispuesto en el art. 5 del Real Decreto-ley
2/1985, de 30 de abril, sobre Medidas de Politica Eco-
némica, cuyo nim. 1-establece que «el horario de aper-
tura y cierre de los establecimientos comerciales de venta
y distribucién de mercancias o de prestacion de servicios
al publico, asi como los dias y;ntimeros de horas de acti-
vidad semanal de los mismos,: seran de libre fijacion por
las Empresas en todo el territorio del Estado, sin perjuicio
de las competencias de las Comunidades Autonomas en
los términos que establezcan sus respectivos Estatutos de
Autonomian. .

La naturaleza y alcance, asi como la legitimidad cons-
titucional, de la norma estatal han sido cuestiones re-
cientemente examinadas por este Tribunal en su
STC 225/1993,repetidamente citada. Las conclusiones
alcanzadas por la mencionada Sentencia son, sumaria-
mente extractadas, las siguientes:

A) La salvedad con que finaliza el art. 5.1 del Real
Decreto-ley {«sin perjuicio de las competencias de las
Comunidades Auténomas en los términos que establez-
can sus respectivos Estatutos») no significa que la norma
del ‘Estado sélo es de aplicacién directa en aquellas
Comunidades Autonomas que gozan de meras compe-
tencias de ejecucidn en materia de comercio interior.
Ello, en primer lugar, porque el mismo art. 5.1 R.D.L.
determina que las empresas pueden fijar libremente los
horarios comerciales «en todo el territorio del Estadon,
lo que evidencia ciaramente que el &mbito de aplicacion

-en el espacio de la norma no posee nlngu“a limitacién

y que, por tanto, se extiende al territorio de todas las -

Comunidades Auténomas, con independencia de los
poderes, mas o menos amplios, que hayan asumido en
sus respectivos Estatutos. En segundo lugar, porque en
otro caso —y dada la pretensidn de la disposicion estatal,
segln su Preambulo, de «fijar una norma basica para
el ejercicio de las actividades comercialesn— no existiria
la uniformidad minima en todo el territorio nacional o
el comin denominador normativo que es inherente a
una norma basica. Y aunque también se establezca en
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el Predmbulo la salvedad respecto a las competencias
de las Comunidades Auténomas, esto no hace sino corro-:
borar lo anterior: como norma basica, el art. 5.1 R.D.L.
es aplicable en todo el territorio estatal, si bien cada
Comunidad Auténoma, dentro de su d&mbito territorial,
podra ejercer las competencias de desarrollo normativo
y/o de ejecucién, segin lo establecido en el respectivo
Estatuto en materia de «comercio interiors {fundamento
juridico 2 A)].

B) Por lo que atafe al titulo competencial en que
cabe encajar la medida liberalizadora contenida en la
disposicidn del Estado, se ha de estimar, en primer lugar,
que las metas de fomento de la actividad econ6mica
y del empleo en el sector de la distribucidn comercial
que el Real Decretoley 2/1985 se propone alcanzar
mediante la libertad en la fijacién de los horarios comer-
ciales justifican plenamente el ejercicio por los érganos
estatales de su competencia de direccién u ordenacion
general .de la economia nacional. En segundo lugar,
tampoco es dudoso que, por la finalidad y alcance del
art. 5.1 del mencionado Real Decreto-ley, dicha medida
deba tener un carécter basico y, por tanto, haya de apli-
carse en la totalidad del territorio estatal, aunque ello
implique la consiguiente reduccién de las competencias
normativas asumidas por las Comunidades Auténomas
en materia de comercio interior. Pues la reestructuracién
del mercado de la distribucién no podria lograrse sin
quebranto de su unidad si tal medida sélo fuera aplicable
eh ciertos ambitos autondmicos con exclusién de otros;
de manera que estamos ante un supuesto en el que
«para conseguir objetivos de la politica econédmica nacio-
nal» se precisa «una actuacién unitaria en el conjunto
del territorio del Estado» (STC 29/19886). Y frente a estas
razones, por Ultimo, no cabe oponer el interés particular
de una Comunidad Auténoma de proteger a ciertas cate-
gorias de establecimientos comerciales, ya que la fina-
lidad de la medida estatal se enlaza con la proteccion
de intereses econdmicos generales por los que debe
velar el Estado, como es el caso de la liberalizacion del
mercado de la distribucién en todo el territorio nacional
y de la potenciacién de la actividad econdmica [fun-
damento juridico 3 D), in finel.

C) En fin, es cierto que, como ha declarado reite-
radamente este Tribunal, el comdn denominador nor-
mativo que las normas basicas encierran, dirigido a ase-
gurar de manera unitaria y en condiciones de igualdad
los intereses generales, no puede llegar a tal grado de
desairollo que deje vacias de contenido las correlativas
competencias de la Comunidad. Ahora bien, en el pre-
sente caso la norma estatal ha establecido, con caracter
principial, la libertad de las empresas para la fijacién
de los horarios de sus establecimientos. Y en la medida
en que su contenido es un régimen de libertad-de acti- -
vidades, es obvio que dicho precepto no requiere ulte-
riores desarrollos legislativos, al igual que tampoco pre-
cisa de intervenciones administrativas. El establecimien-
to de un régimen de libertad de horarios comerciales
entrafa, necesariamente, una desregulacion legal en.
esta materia, pues el legislador deja a la libre voluntad
de las empresas la eleccién de los dias y horas de aper-
tura de los establecimientos. De otra parte, la doctrina
ae este Tribunal sobre el limite de la legislacién estatal
bésica no puede proyectarse sobre un aspecto parcial
de la competencia autonémica. Esta pcsee un ambito
mucho mds extenso, al comprender el «comercio inte-
rior», mientras que la norma del Estado sélo afecta a
una materia o subsector especifico dentro de ese ambito,
el relativo al régimen de horarios comerciales. Asi, no
cabe estimar producido un vaciamiento de aquella com-
petencia, aunque se haya reducido en una concreta
materia o subsector especificos por las razones relativas
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al caracter y contenido de la norma estatal que se acaban-

de indicar [fundamento juridico 4 B)].

El traslado de las anteriores conclusiones al examen
del art. 5 de la Ley catalana conduce a la apreciacién
de su inconstitucionalidad. En efecto, aunque la Comu-
nidad Autdonoma, en los términos del art. 12.1.5 de su
Estatuto de Autonomia, posee competencia normativa
sobre la materia de comercio interior, en la que se inserta
el subsector material de horarios comerciales, el pre-
cepto impugnado, sin embargo, se opone a la libertad
proclamada en el art. 5.1 del Real Decretoley 2/1985,
toda vez que, frente a la completa autonomia otorgada
a las empresas en todo el territorio nacional para fijar
el horario de apertura y cierre de los estableciimientos
comerciales, asi como los dias y el nimero de horas
de su actividad semanal, el referido precepto establece
restricciones a dicha autonomia al sefialar un limite maxi-

mo de horas al tiempo semanal de apertura y declarar-

inhabiles los domingos y dias festivos. Y dado que, con-
forme a lo anteriormente expuesto, el Estado, al dictar

la norma basica liberalizadora, se amparé licitamente |

en el titulo competencial del art. 149.1.13.2 C.E,, la opo-
sicidn constatada supone un exceso del legislador auto-
némico en el ejercicio de la competencia estatutaria de
que se ha hecho mencion, lo que ha de conllevar la
declaracién de inconstitucionalidad de la disposicion
legal recurrida.

b. Segin el Abogado del Estado, los arts. 10
vy 12 e) de la Ley catalana invaden la competencia exclu-
siva estatal del art. 149.1.6.2 C.E. al suponer una regu-
lacion de fondo de la relacién juridico-mercantil. El pri-
mero de estos articulos determina que «en la venta de
productos a domicilio el vendedor est4 obligado a poner
en conocimiento del consumidor, por escrito, el derecho
que’le asiste de disponer de un periodo de reflexion,
no inferior a siete dias, durante el cual puede decidir
la devolucion del producto de que se trate y recibir las
cantidades que haya entregado». A su vez, el art. 12 e)
dispone que, entre los datos informativos que han de con-
tener, de forma clara e inequivoca, todas las ofertas de
venta a distancia, figurara «el periodo de reflexidn, no infe-
rior a siete dias, durante el cual el consumidor puede devol
ver el producto y recibir la cantidad satisfechan. A criterio
del recurrente, el legislador autonédmico sobrepasa aqui el
ambito de la regulacién administrativa, penetrando en el
espacio propio del Derecho privado e innovando el con-
tenido contractual necesario de unas determinadas moda-
lidades de la compraventa. N

Tal objecién debe compartirse, en principio, en lo que
respecta‘al art. 10. En este precepto el legislador auto-
némico no se ha limitado simplemente a garantizar los
derechos informativos de los consumidores. Su preten-
sion ha ido mas lejos, instituyendo una causa de rescision
contractual cuya regulacién es de competencia estatal
{ex art. 149.1.6.2 y 8.2 C.E.). Precisamente el Estado,
para incorporar al Derecho espanol la Directiva del Con-

sejo de las Comunidades Europeas 85/577, de 20 de -
diciembre, sobre proteccion de ios consumidores en los |

contratos negociados fuera de los establecimianios mer-
cantiles, ha tenido que utitizar ia forma de Ley —se dice
en !z Exposiciébn de Motivos de la Ley 26/1991,
de 21 de noviembre— dado que en la misma «se esta-
blecen preceptos que afectan y modulan el régimen del
perfeccionamiento y de la eficacia de los contratos, mate-
rias éstas que aparecen reguladas en el Cédigo Civil»;
preceptos entre los que se halla el art. 5, que reconoce
al consumidor el derecho de poder revocar su decla-

racién dé voluntad, sin necesidad de-alegar causa alguna,
hasta pasados siete dias contados desde- Ia recepcion
del producto adquirido.

‘Es indudable, pues, que dicho art. 10 contiene una
norma en la que se reconoce y regula un derecho de
devolucion, que pertenece a la titularidad estatal,
incurriendo por ello en un exceso competencial que con-
lleva su inconstitucionalidad y nulidad, tal y como ya
tuvimos ocasién de declarar en el fundamento 5.° de
la STC 264/1993, en relaciéon con una disposicién sus-
tancialmente idéntica; el art. 30.2 de la Ley 9/1989,
de 5 de octubre, de Ordenacion de la Actividad Comercial
de Aragon.

Conviene, sin embargo, aclarar que la norma arago-
nesa carecia del elemento informativo que se incluye
en la norma catalana, en la cual son facilmente distin-
guibles dos contenidos distintos; uno relativo a la regu-
lacién de un derecho de devolucién para la cual ta Comu-
nidad Catalana carece de competencia y otro referente
a la informacién del derecho, que incurre en inconsti-
tucionalidad solamente en la medida en que se conecta
con esa regulacion inconstitucional del mismo:

Este doble contenido nos obliga, pues, a precisar que
la competencia autonémica en materia de defensa de
los consumidores y usuarios comprende la de establecer
y regular los datos informativos que debah contener las
ofertas de venta, siempre, claro esta, se refieran a dere-
chos que vengan reconocidos en normas aprobadas por
el legislador que ostente la competencia para ello; en
el caso contemplado, el legislador estatal.

Por lo tanto, si es cierto que la Generalidad de Cata-
lufa vulnerd la competencia estatal al regular el derecho
de devolucidn, también lo es que no existe obstaculo
competencial alguno para que dicha Comunidad dispon-
ga que en la venta domiciliaria el vendedor esta obligado
a poner en conocimiento del comprador el derecho que
a la devolucién del producto y a recibir las cantidades
que haya entregado le conceda la legislacion estatal
vigente, concretada, en este momento, en el art. 5 de
laley 26/1991 ya citada.

En consecuencia, para establecer en sus justos

-términos los limites competenciales excedidos por el

art. 10 recurrido y mantener. el criterio aplicado en la
referida STC 264/1993, basta con eliminar del art. 10-
aquellos elementos que contengan regulacion del dere-
cho de devolucidén que en el mismo se establece, dejando
subsistente lo referente a la obligacion informativa, que
en su consecuencia debe entenderse referida al derecho
de devolucion previsto en las leyes estatales en relacion
con la venta domiciliaria, objetivo que se satisface ple-
namente declarando inconstitucional y nulo el inciso del
articulo que dice «no inferior a siete dias», con lo cual
la norma queda reducida a imponer, en ejercicio de la
comeptencia autondmica sobre defensa de consumido-
res y-usuarios, una obligacién de informar que. carece
de incidencia alguna en el alcance y contenido del dere-
cho sobre el que se informa.

Aplicando igual criterio al art. 12 ¢) debemos declarar
inconstitucional el inciso «naunfenor a sieta dias» que
asimismo se contiens & &i.

6. Del art. 21.1 de la Ley, que tipifica como infrac-
ciones una serie de conductas contrarias a lo establecido
en las disposiciones anteriores, el Abogado del Estado
impugna, por conexién, los apartados b), c) y f).

El apartado b), referente al «incumplimiento de las
condiciones o requisitos administrativos que establecen
los arts. 3 y 4 de la presente Ley para el gjercicio de
la actividad comercial», no puede, sin embargo, decla-
rarse inconstitucional por conexidn, pues el precepto
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' |mpugnado por: el Abogado deI Estado (el art. 4.3) no
- contiene requisito alguno, sino una simple remision a
la potestad reglamentaria del Gobierno auténomo.

El apartado c), atinente al «incumplimiento del régi-
men de horarios comerciales que fija el art. 5 de la pre-
sente Ley», debe, en efecto, declararse inconstitucional,
habida cuenta de la ilegitimidad del precepto con el que
se conecta.

Por dltimo, el apartado f), concerniente a la «falta
de informacién al consumidor relativa a! periodo de
reflexion, en las modalidades de venta en que se exige
la citada informacion», resulta constitucional, por las
razones que se han expuesto en relacién con los
arts. 10y 12 e), puesto que en él no se contiene elemento
alguno que incida en la competencia que corresponda
al Estado para regular el periodo de reflexién al que
se refiere la falta de informacién que se sanciona.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente. los recursos de inconsti-
tucionalidad nims. 978/92 y 981/92 vy, en consecuen-
cia, declarar la inconstitucionalidad y consiguiente nuli-
dad de los arts. 5,10 en el inciso «no inferior a siete
dias»; 12 e) en igual inciso «no inferior a siete dias»
y el 21.1 c) de la Ley del Parlamento de Catalufia
23/1991, de 29 de diciembre, de Comercio Interior.

2.° Declarar que el art. 4.2 de dicha Ley no es
inconstitucional interpretado de conformidad con el fun-
damento juridico 3, in fine, de esta Sentencia.

3.2 Desestimarlos recursos en todo lo demaés.

Publiquese esta Sentenma en el «Boletin Oficial del

Estadon.

Dada en Madrid, a treinta de septiembre de mil nove-
cientos noventa y tres.—Miguel Rodriguez-Pifiero y Bra-
vo-Ferrer—Luis Lépez Guerra.—Fernando Garcia-Mon y
Gonzéalez-Regueral.—Caries de la Vega Benayas.—Euge-
nio Diaz Eimil.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—Vicente Gime-
no Sendra.—José Gabaldén Lépez.—Rafael de Mendiza-
bal Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalén.—Carlos Viver Pi-Sunyer.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Carles

Viver Pi-Sunyer a la Sentencia dictada en los recursos

de inconstitucionalidad acumulados nums. 978/92 y

981/92, al que se adhieren los Magistrados don Carlos

de la Vega Benayas, don Vicente Gimeno Sendra y don
Rafael de Mendizébal Allende

Mi disentimiento respecto de la presente Sentencia

~se refiere a la aceptacion del caracter béasico del

art. 5.1 del Real Decretoley-2/1985-(que proclama-a-
libertad de horarios comerciales) y la consiguiente decla--
racion de inconstitucionalidad del art. 5 de la Ley
23/1991, de 29 de noviembre de Comercio Interior.
Los motivos de mi discrepancia son los mismos que
los que ya expuse en el Voto particular a la Sentencia
dictada en los recursos de inconstitucionalidad acumu-
lados nims. 418/87 y 421/87 y en las cuestiones de
inconstitucionalidad nims. 1.902/91 y 1.904/91 («Bo-
letin Oficial del Estado» de 2 de agosto de 1993. Suple-
mento del nim. 183). Dada la publicidad formal de la
gue gozan las Sentencias y los Votos particulares de

este Tribunal, no es necesario reproducir ahora lo que
alli se dijo. Me remito, pues, en bloque a lo que se expone
en el Voto particular citado.

Madrid, treinta de septiembre de mil novecientos
noventa y tres.—Carles Viver Pi-Sunyer—~Carlos de la
Vega Benayas.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Men-
dizabal Allende.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don José
Gabaldén Lopez a la Sentencia dictada en los recursos
de inconstitucionalidad nums. 978/92 y 981/92

Discrepo del parecer de la mayoria porque, como ya
expresé en mi Voto particular a la STC 225/1993, en
relacién con la Ley de la Generalidad Valenciana, con-
sidero que el recurso debid ser desestimado en relacién
con el art. 6 asi como el 21.1 c) de la Ley recurrida
y. por el contrario, estimado en cuanto a los arts. 3,

v21.1b

Mi discrepancia se funda en las siguientes razones:

1. Como establece en su art. 1, la Ley recurrida
de la Generalidad -de Catalufia, 23/1991, de 29 de
noviembre, que se titula «de comercio interior», su objeto
es «la regulacién administrativa en el ambito de Catalufia
de aspectos basicos del comercio interior..». Queda,
pues, manifiesto que se trata de una Ley de ordenacion
del comercio y de regulacion administrativa de esa acti-
vidad, es decir, una Ley mediante la cual va a regularse,
y. por supuesto, antes de ello, a producirse, la interven-
cion administrativa en el comercio interior.

El titulo competencial en que se apoya esa Ley auto-
némica es el atribuido por el art. 12.1,5 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia, segin el cual a ésta Comu-
nidad Auténoma le corresponde la competencia exclu-
siva en la materia de comercio interior, si bien, «de
acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad
econdmica general y la politica monetaria del Estado»

- y. «sin perjuicio de la politica general de precios y de

la legislacién sobre la defensa de la competencia».
" Este es, sin duda, el titulo de competencia especifico
(comercio interior) que, segin el criterio en otras oca-
siones formulado de este Tribunal, debe prevalecer.sobre
otro mas amplio y genérico, si bien dentro de las limi-
taciones que e! propio precepto del Estatuto sefala. Y
de pocas cuestiones puede decirse que estén mas direc-
tamente implicadas en el comercio interior como de los
horarios de los locales comerciales. Como se dijo en
el otro Voto particular respecto de !a referida Sentencia
formulado por el Magistrado Sr. Viver, «la estructuracién
u ordenacion del mercado de la distribucién corresponde
en primera instancia a las Comunidades Auténomas a
las que el bloque de la constitucionalidad ha atribuido
la competencia exclusiva sobre comercio interior...».
Debe, pues, reconocerse a la Generalidad de Catalufa

~ competencia para regularlos, y en este aspecto no cabria

objecion acerca de la constitucionalidad del art. 5 de
la Ley. Lo que sin embargo se ha aducido (y ha pre-
valecido en el fallo) ha sido la idea de que la regulacién
de horarios comerciales iria en contra de la absoluta
libertad-establecida .en el art. 5 del R.D.L 2/1985, de
30 de abril, sobre medidas de politica econdmica, pre-
cepto que, segun el preambulo del propio Decreto, se
establece con vistas a desarrollar en este punto el prin-
cipio de la libertad de empresa y de fijar una norma
basica para el ejercicio de las actlwdades comerciales...

con «apoyo en el art. 149.1, nims 11 y 13 CE. de
nuestra Norma fundamental, todo ello sin perjuicio de
las competencias de las Comunidades Auténomas y de
la normativa laboral». La regulacién de horarios esta-
blecida por el art. 5 impugnado resulta, pues, contraria
a la libertad que el D.L. establece en su art. 5, segin
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el cual tanto los horarios de- apertura'y cierre de :los
-establecimientos como los dias y nimero de horas de
actividad semanal seréan de libre fijacion por las empresas
en todo el territorio del Estado. Es ésta, sin embargo,
una norma que, aun inserta en un Decreto Ley de medi-
das de politica econdémica, se refiere, directa y exclu-
sivamente, a una cuestion concreta y especifica del
comercio interior, con un cardcter ademas puntual res-
pecto de horarios y dias de actividad; no se adopta, por
otra parte, como «base de la planificacion general de
la actividad econdmica», sino como una mas de la serie
de medidas heterogéneas que se refieren directa o indi-
rectamente a distintos aspectos de la economia. Desde

ese punto de vista no le seria atribuible el caracter mate-

. rial de basica en la planificacidn econémica general, pese
a la afirmacién de su predmbulo. Pero sobre todo porque
incide directamente en una cuestion especifica del
comercio interior, no para coordinarlo, limitarlo o enmar-
carlo, sino de tal modo que anula enteramente toda posi-
bilidad de actuacién de la Comunidad Auténoma en este
punto. Por otra parte, no cabe ignorar absolutamente

la frase final del precepto que, pese a la tajante afir-.

macion del parrafo primero, establece que esto sera «sin
perjuicio de las competencias de las Comunidades Auté-
nomas en los términos que establezcan sus respectivos
Estatutos de Autonomia»; y no es posible entender que

la primera prescripcion prive de toda eficacia a la segun- -

da. La Unica interpretacion capaz de armonizarlas es la
de que esta uitima establece una excepcion a favor de
aquellas Comunidades cuyos Estatutos ies hayan atri-
buido una competencia que les permita actuar en la
materia, es decir, precisamente en la de comercio
interior.

2. Como antes se dice, la Ley, segtin su art. 1 tiene
por objeto «la regulacién administrativa en el dmbito
de Catalufia, de aspectos basicos del comercio interior,
asi como también de determinadas modalidades de ven-
ta y de practicas comerciales; con la finalidad de ordenar
la actividad de ese sector».

Sin embargo, la regulacién administrativa que esta
Ley establecid infringe frontalmente la tesis de adecuarse
al principio de libertad de empresa del art. 38 C.E., pre-
cisamente en una actividad de suyo libre como es la
del comercio interior y vulnera ademas el nam. 6 del
art. 149.1 de la Norma fundamental porque viene a con-
figurar la figura del comerciante mediante una-serie de
condicionamientos administrativos. La regulacién admi-
nistrativa que se establece convierte, dentro de la Comu-
nidad Auténoma, a todo comerciante en una empresa
administrativamente reglamentada, de cuyo concepto
difiere radicalmente el comerciante, definido por su libre
actividad en los arts. 1 y siguientes del Cdédigo de
Comercio.

Cierto que en la actlvudad comercial existen aspectos
en fos cuales la Administracion esta legitimada para inter-
venir desde puntos de vista distintos, que tradicional-
mente ~han configurado la  policia administrativa
(salubridad, seguridad, tranquilidad publicas) ampliados
incluso. a la defensa de los intereses de los consumidores
en general, asi como a la garantia-de-los productos (sa-
nitaria, de calidad, de origen, etc.). El establecimiento
comercial esta también, por su parte, sometido a diversas
regulaciones (urbanistica, de higiene y seguridad, de
ornato, etc.). Regulaciones que se establecen en. nor-
mativas particulares incluso algunas de competencia del
Estado.

Mas la normativa relativa al comerciante mismo,
segun el citado art. 38 y los principios del comercio
que aplica, reclama una basica libertad en el ejercicio
de su actividad. La regulamon de la Ley impugnada con-
figura una intervencion administrativa en la libertad de

' comercio contrariaal precepto constitucional porque

convierte al. comerciante libre en una profesién regulada

-administrativamente.

3. Asi, el art. 3 establece una serie de requisitos
administrativos de cumplimiento previo y por tanto for-
zoso para el ejercicio de la actividad comercial, que con-
figuran una completa reglamentacién del ejercicio del
comercio y someten de este modo al comerciante a un
estatuto administrativo dotado de unos mecanismos de
intervencion y, finalmente, a un aparato sancionador casi
disciplinario (art. 21 donde se sanciona como infraccidn
administrativa el incumplimiento de los requisitos esta-
blecidos como previos en los arts. 3.y 4).

Recoge aqui la Ley una serie de prescripciones de

"otras normas (incluso de competencia estatal) y, junto

con algunas que crea, establece una serie de requisitos
que vienen a configurar una reglamentacion de la empre-
sa mercantil, v.gr., el alta fiscal de comerciante (com-
petencia del Estado) adquiere una nueva dimensién al
constituirse en requisito, del mismo modo que la Segu-
ridad Social o los tributos municipales... Si a ello se agre-
ga que es asimismo requisito previo la inscripcién en
un Registro de comerciantes, de inscripcion obligatoria
y previa al ejercicio del comercio (como resulta de la
frase «que quieran ejercer o ejerzan»), el incumplimiento
de cuyos requisitos, que pueden ser determinados regla-
mentariamente, constituye una infracciéon sancionable
[art. 21 b)), lo que la Ley regula es una completa figura
de empresa en la cual la Administracién va a intervenir
desde el inicio de su actividad, subvirtiendo asi el con-
cepto de comerciante que se define por su libre actividad,
en los arts. 1 y siguientes del Coédigo de Comercio y
que es el que se ajusta al de libertad de empresa del
art. 38 de la Constitucion que queda transmutado en
el de una profesion reglamentada y sometida a requisitos
previos a su ejercicio y a una ulterior intervencidon de
la Administracion, es decir, lo que la-doctrina juridico-ad-
ministrativa ha denominado «empresa reglamentada»
que, si puede justificarse en supuestos de concretas
empresas o actividades, no cabe extenderlo a toda la
actividad empresarial (a todo comerciante) sin ir fron-
talmente en contra del citado art. 38 C.E. -

Su régimen no sélo vulnera, pues, el citado art. 38
de la Constitucion, sino el nim. 6 del 149.1 puesto que
modifica el concepto de comerciante segun figura en
los citados articulos del Cédigo de Comercio, lo cual
es competencia exclusiva del Estado.

No cabe pues hablar, a partir de la eX|genC|a de tal
condicionamiento para el ejercicio del comercio, de que
se haya respetado el principio de libertad de empresa.
No nos hallamos ante exigencias de la economia general
0 de la planificacién que podrian limitarla segan el art.
38 y ni siquiera-de limitaciones legales posibilitadas por
el art. b1, cuyo parrafo 3. °, por otra parte, no permlte
otra regulacmn del comercio interior que no esté én el
marco de la defensa de los consumidores y usuarios.
Lo que lleva a cabo es una configuracion administrativa
estricta del comerciante y la empresa comercial.

No es incompatible el criterio aqui mismo sostenido

respecto_del art. 5 con el-relativo a la reglamentacién

del comerciante.. Aunque el art. 5 del Decreto-ley antes
citado se funda en la libertad de empresa para suprimir
toda normativa de horarios y dias de actividad, la exis-
tencia de éstos no menoscaba realmente aquella libertad
puesto que de hecho se réfiere al orden externo -de fun-
cionamiento del establecimiento y no al régimen admi-
nistrativo para el comerciante que los preceptos antes

- citados establecen.

"Madrid, treinta. de septiembre de mil novecientos
noventa y tres.—José Gabaldén Lépez.—Firmado vy rubri-
cado.




