1.3. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
1.3.1. SENTENCIES DEL TRIBUNAL

CONSTITUCIONAL

A cura de Francesc de Carreras i de Joaquim Ferret

Senténcia 13/1989, de 26 de gener. Exigéncies formals de les normes basiques.

Ponent:
Antoni Truyol Serra

El Tribunal Constitucional segueix en
aquesta seneéncia la linia empresa en di-
verses senténcies de 1988 amb vista a
exigir, per raons de seguretat juridica,
que el legislador estatal assenyali expres-
sament —o es pugui facilment deduir—
quins preceptes sén basics, aixi com im-
posar, tret de supdsits excepcionals, la
llei formal com a instrument normatiu
de les bases. Conseqgilent amb aquesta po-
sicid, el Tribunal declara no directament
aplicable a Caralunya el Reial Decret
381/1989, de 25 de gener, que aprovi la
Reglamentacio Técnica-Sanitaria del Co-
mer¢ Minorista de I' Alimentacié:

«A este respecto baste considerar que la nor-
ma en conflicto, como ya se ha senalado, no
contiene declaracion alguna que la califigue
como bédsica, tratdndose, como se trata, de un

desarrollo reglamentario de una norma que re-
viste igual cardcter, y que no resulta factible
inferir desu contenido tal cardcter; y que tampo-
t0 puede afirmarse gue contiene unos “requisitos
minimos” en ovden a la bigiene y sanidad ali-
meniarias exigibleen todo el territorio nacional,
siendo asi que es un conjumo de disposiciones
exhaustivo que vacia de contenido las competen-
cias de las Comunidades Autinomas constitu-
cionalmente reconocidas en esta materia, como es el
caso de la Comunidad Auténoma de Cataluna.
En conclusiin, y a tenor de lo basta aqui
expresady, procede declarar que, al carecer of
Real Decreto controvertido de cardcter bdsico,
Su aplicaciion en la Comunidad Anténoma de
Cataluna, por obra de su articulo 2, no respe-
ta las competencias que la Constitucién y el
Estatuto de Autonomin de Catalusia atribu-
yen a dicha Comunidad, por lo que debe de-
clavarse np aplicable divectamente en ésta».

J. F.

Sentencia 14/1989, de 26 de gener. Conflicte positiu de competéncia 553/1984.
Competéncies de la Comunitat Autdnoma de les Illes Balears en maréria
d’agricultura (art. 148.1.7 CE i 10.8 EA de les Illes Balears).

Ponent:
Eugenio Diaz Eimil

1. El Govern central planteja aquest
conflicte de competéncia en relacié amb
la Resolucio, de 17 de febrer de 1984, de

bases d'execucié per al financament de la
immobilitzacié de la carn porcina durant
la campanya de 1984 a les Illes, de la
Conselleria d'Agricultura i Pesca de la
Comunitat Autonoma de les Illes Ba-
lears.
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El Tribunal Constitucional tracta de
resoldre dos problemes:

«) Sila competéncia exclusiva, en maté-
ria d’agricultura i ramaderia que l'arr.
10.8 de I'Estacuc d'Autonomia de la
Comunitac de les Balears els atri-
bueix, ha estat 0 no exercida en el
marc de l'ordenacié general de 'eco-
nomia, com estableix aquest precep-
te; 1, més concrerament, si s'ha exce-
dit 0 no en les directrius generals es-
tablertes per I'Estat en maréria d'or-
denacié i regulacié del mercat agro-
pecuari.

4} Es planteja un problema complemen-
tari en relacié amb la rellevancia que
el principi d'autonomia financera de
les comunitats autonomes té en el
conflicte.

2. L'advocat de I'Estat argumenta el
plantejament del conflicte perqué la Re-
solucié incentiva la immobilitzacié de la
carn porcina durant la campanya de 1984
mitjan¢ant una classificacié propia dels
canals i preus que es beneficiaran d'a-
quest incentiu. El contingut d’aquesta
Resolucio seria una mesura tipica d'orde-
nacid del mercat agro-pecuari i, per tant,
entraria en 'Ambit de competéncies de
I'Estat, com a ordenacid general de l'eco-
nomia. La llei 26/1968, de¢ 20 de juny,
de creacié del Fons d'Ordenaci6 1 Regu-
lacié de Produccions i Preus Agraris
{(FORPPA), estableix la compra, emma-
garzematge i finangament dels productes
agraris, aixi com la politica de primes i
subvencions encre les funcions d'aquest
organisme. Totes aquestes mesures serien
uns mitjans instrumentals que perme-
trien el joc lliure de les forces del mercar.

La seva argumentacid continua amb la
clausula de «I’ordenacié general de I'eco-
nomia» que seria la que delimitaria les
competéncies autondmigues en materia
d’agricultura i ramaderia, havent-se d'a-

plicar la doccrina de 1a unicicat de P'ordre
econdmic unicari (STC 18/1983, £} 5). En
els models comparats ¢s reserva la politica
general de preus als poders centrals.

La base 5 de la Resolucié estableix una
classificacié de canals i preus diferent de
la regulada per I'Estac en 'OM de 5 de
novembre de 1981, i no compleix la re-
gulacié general de la campanya de 1984
realiczada per I'Estac en el Reial Decret
1949/1983, de 13 de juliol, en el qual
s'habiliten actuacions analogues del
FORPPA per assegurar el proveiment del
mercat i el control dels preus.

Finalment, 'advocat de I'Estat argu-
menta que AQuesta mesura autondmica
sobrepassa el limit material que estableix
P'art. 139.2 CE que impedeix 'adopcié
de mesures que de forma directa o in-
directa obstaculitzen la circulacié lliure
de béns a tot el territori espanyol. Tant
les mesures que incentiven la mobilitza-
cid, com la immobilitzacié de la carn
porcina en unz Cormnunitat Autdnoma de-
terminada seria contraria a la unitat del
mercat nacional.

3. El lletrar de la Comunitar Autdno-
ma de les Illes al-lega que la Resolucié no
és una actuacié directa per ordenar i re-
gular el mercat agro-pecuari, sind que és
una mesura d'ajut a determinades empre-
ses mitjangant la técnica de la subvencié
que consisteix a finangar determinars
punts d'interés amb préstecs sol-licitats a
la Caixa d’Estalvis i Mont de Pietat de les
Balears, per un import global de 34 mi-
lions de pessetes.

L'objectiu de la mesura és la immobi-
liczacié de la carn porcina, mitjangant
aquesta ajuda, per oferir el producte al
mercat en ¢l moment més oporta, ja que
fa immobilitzacid té un cost elevar per als
petits ramaders. No és una activitat que
vagi dirigida direccament a ordenar el
mercar, tot i que hi pugui incidir.

Els art. 148.1.7 CE i 10.8 EA atri-
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bueixen la competéncia exclusiva en ma-
téria d'agricultura i ramaderia a la Co-
munitat, i la seva aplicacio pablica es tra-
dueix en recniques de foment i subven-
cid. Si s'imposa el respecte de 'ordenacié
general de l'economia com a limit, de
manera que s'impedis qualsevol activitac
amb contingut econdmic, es buidaria la
competéncia econdmica. El Heerat conri-
nua al-legant que la quantia de la sub-
vencié és minima (1.360.000 ptes.), i
que I'Estat no té un titol competencial
genéric en matéria de subvencions a la
ramaderia.

Aquesta Resolucié seria compatible
amb les competéncies del FORPPA, la
competéncia del qual en subvencions es
reduiria al que pot ser qualificac com a
basic per a I'ordenacié general de I'eco-
nomia. A més, la finalicac del RD
1949/1983 és la intervencié directa en el
mercat de la carn, quan es produeixin
fluctuacions de preu significacives, fina-
litar forga diferent de la de la Resolucid
impugnada,

Aquesta activitat seria de foment, i es-
taria legitimada pel principi d’auronomia
financera. L'arc. 139.2 CE no incidiria
en la delimitacié competencial; solament
podria servir de fonament per 2 la decla-
racié d’inconstitucionalicac.

4. El Tribunal Constitucional resol,
en primer lloc, els problemes relatius al
contingut i abast de I'autonomia finance-
ra de les comunitats autdnomes, aplicant
la doctrina general ja fixada en la seva
jurisprudéncia. L'autonomia financera
suposa una disposicié plena dels mitjans
financers, perd no implica que es pugui
finangar o subvencionar qualsevol tipus
d'acrivirat, siné solament aquelles sobre
les quals es tinguin competéncies. La
competéncia de despesa no és, per elia
mateixa, un titol comperencial que pu-
gui alterar el sistema de distribucié de
competencies. L'are. 1.1 LOFCA vincula

l'autonomia financera al desenvolupa-
ment i execucié de les competéncies pro-
pies. El financament o subvencié s’ha
d’aplicar a activitats en qué, per raé de
la matéria, es posseeixin competéncies
(STC 30/1982, de 30 de juny, 95/1986,
de 10 de jutiol —vegeu comentari, Ax-
tonomies num. 6, 1987, p. 141-144—,
145/1986, de 25 de novembre —vegeu
comentari, Awtonomies nim, 7, 1987,
p- 136-137—, 201/1988, de 27 d’octu-
bre). Les subvencions serien simples ac-
tes d'execuci6 de competéncies (STC
95/1986, de 10 de juliol —vegeu co-
mentari, Awxtonomies nim. 6, 1987,
p. 141-144).

L'art. 139.2 CE tampoc seria un pre-
cepte arributiu de competéncies, siné
que seria un limic per a les compecéncies
autondmiques i estarals, i, per tant, ina-
dequat per resoldre un conflicte de com-
peténcies.

5. La solucié del problema s’ha de bus-
car en els preceptes que atribueixen les
competéncies. Aquests preceptes pre-
veuen un supdsit de concurréncia de
competéncia autondmica especifica (so-
bre agricultura i ramaderia) i una compe-
téncia genérica estatal (d’ordenacié gene-
ral de I'economia).

En primer lloc, el Tribunal Consti-
tucional urilitza un argument ad absur-
dum quan estableix que si es considera
que qualsevol mesura autondmica de
contingut econdmic que incideixi en el
mercat agro-pecuari vulnera la compe-
tencia estatal d'ordenacié ¢ regulacié
del mercar, aixd equivaldria a negar
la competéncia de la Comunitat Autd-
noma.

En segon lloc, defineix quin seria el
marc general de la distribucié de compe-
tencies. Correspondria a |'Estat, per la
seva competéncia d'ordenacié general de
I'economia, establir les directrius globals
de regulacié i ordenacié del mercat agro-
pecuari, entre les quals:
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a)} La politica general de preus i provei-
ments.

5 L'orientacié de les mesures d’inter-
vencié dirigides a aconseguir l'estabi-
litzaci6 d’aquest mercat.

La Comunitat Aurdnoma, en ¢} marc
de les directrius generals, tindria compe-
téncia per adoptar les mesures que no fos-
sin contriries, sind complementaries,
concurrents o neutres, per millorar les es-
tructures agricoles o ramaderes que no
suposin una intervencié negativa o dis-
torsionadora de l'ordenacié general de
I’economia.

En aquest marc general de definicid, el
Tribunal Constitucional opra per resol-
dre aquests conflictes amb el mérode ca-
suistic, de forma que en cada suposit
concrer haurd d'examinar el contingue i
I'abast de la decisié autondmica per de-
terminar si contradiu o no les direcerius
generals de la polirica econdmica agro-
pecudria estatal.

En aquest cas concret, |'Estar va apro-
var les directrius generals en el Reial De-
cret 1949/1983, de 13 de juliol. La Co-
munitar Autdbnoma en concurréncia va
aprovar finangar la immobilitzacié de la
carn porcina, per permetre que els petits
ramaders anessin al mercat en époques
més rencables, i els cot-locava en una si-
tuacié similar a la d’alcres ramaders amb
productes menys corrupribles o amb pos-
sibilitats d'ésser immobilitzats amb un
COst menor.

La Resoluciéd no tendiria a regular el
preu del mercat, siné que seria una me-
sura de finangament per potenciar i mi-
llorar les escructures de la ramaderia por-
cina balear, amb un pes escas en el mer-
cat nacional. A més, no s'han aportat da-
des suficients, micjangant les quals es pu-
gui justificar que s'ha alterar les direc-
trius generals establertes per 'Estat. Per
aix0, el Tribunal Constitucional conclou
que la Resoluci6 no excedeix e limit que

imposa U'art. 10.8 EA, sense que s’hagi
extralimitat en les competéncies de la
Comunirat.

6. El secror de Vagricultura i la rama-
deria és excessivament complex, i no és
facil delimirtar les competéncies que po-
den correspondre al Govern central i a les
comunitats autdnomes. En el nostre sis-
tema juridic, la competéncia és atorgada,
amb caracter exclusiu, a la Comunitat
Aurdnoma. En aquest esquema, ja que
existeix una clausula d’ordenacié general
de I'economia, ¢n alguns casos es perme-
tria I'actuacid de! poder central, Aquesta
actuacié, si més no a priori, dependria del
fet que l'activitat econdmica fos suscepri-
ble d'afectar les relacions interautonomi-
ques, és a dir, la unitat del mercat.

E! supdsit competencial que ens ocupa
no és de caricter exclusiu, ja que la Co-
munitat no té una disponibilirat toral so-
bre la maréria, com rampoc s'exclou l'al-
tra instancia de poder. Seria, més aviar,
un dels suposits de concurréncia parcial,
ja que la delimiracié competencial no re-
cau sobre la totalitat de la mattnia o de la
funcié (legislativa o execuciva), sin6 que
ambdés ens tenen competéncies de la
mateixa naturalesa, tant de [egislacio
com d'execuci6. la comperéncia aparei-
xeria repartida en graus o separada segons
el tipus d'actuacié. Es podria arribar a
donar el cas que existissin dues normes,
una estaral i una alcra autondmica, amb
el mateix abast 1 contingut.

El Tribunal Constitucional urilicza el
métode de la ponderacid, per resoldre €l
conflicte, aplicat a un suposit de concur-
réncia competencial. Estableix la compa-
racié entre dos tipus de competéncia, una
genérica, la de I'Estat, en virtuc de la
clausula d’ordenacié general de 'econo-
mia, i I'altra especifica, la de la Comuni-
tac Autdnoma, en virtut de la competén-
cia exclusiva en mareria d'agricultura i
ramaderia. Un cop definits els termes de
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la comparacid, el Tribunal Constitucio-
na] passa a examinar les directrius ge-
nerals, i s'estableix una espécie de cri-
teri de prevaléncia de la comperténcia
genérica.

Amb l'establiment del métode que
utilitza el Tribunal Constitucional, amb
aquests termes, per resoldre aquests con-
flictes, no pot passar per alt la problema-
tica que pot implicar, ja que es pot con-
vertir una comperéncia de caracter exclu-
siu —si més no, en teoria—, en una
comperéncia de tipus residual; és a dir, [a
Comunitat Autdnoma podra actuar en tor
el que no contradigui l'actuacid genérica
del Govern central. Per aixd, si es vol uti-
liczar el métode de la concretitzacio, cal
definir quines competéncies concretes
materials s’ha d’incloure en la cliusula de
I'ordenacié general de 'economia, i s’han
de derallar de manera exhaustiva,

El Tribunal Constitucional, amb un
caracter oberr, defineix aquesta clausula a
I'ambit agro-pecuari quan diu que per-
met a I'Escat escablic les directrins globals
d’ordenaci6 i regulacié del mercar agro-
pecuari nacional, entre les quals hi hauria
la politica general de preus i proveiments
1 les mesures d'intervencié per aconseguir
l'estabilitzaci6 dels mercacs. D'aquest
criteri es poden deduir algunes conse-
qiiéncies:

&) Quan la decisié autdnoma afecti l'or-
denacié del mercat, perd solament en
I'ambit autondmic, sense que tingui
conseqiiencies a la resta del mercar es-
tatal, s'exerciri la competéncia confor-
mement a I'esquema constitucional.

&) El Tribunal Constitucional vol intro-
duir criteris funcionals per a la deli-
mitaci6 de la competéncia; en aquest
sentir, la regulaci6 global i general de
I'ordenaci6 del mercat correspondria a
I'Estat, mentre que 'ordenacié espe-
cifica del mercat correspondria a la
Comunitat Autdnoma. Aquesta orde-

naci6 especifica hauria de ser neutra
respecte a l'ordenacid global.

¢) El Tribunal Constitucional estableix
criteris concrets que han d’entrar en la
competeéncia estatal en aquesta maté-
ria: la politica general de preus i les
mesures destinades a I'estabilitzacid
del mercat. Aquests criteris s'han de
traduir en mesures destinades a esra-
blir un preu maxim del producre 0 a
evitar fluctuacions en aquest nivell
miaxim, sempre d’acord amb les obli-
gacions que es puguin derivar de la
normativa de la CEE, les quals po-
drien ocasionar la necessitat d'una
uniformitzacié del mercar intern.
Ara, aquestes mesures deixen intactes
les mesures autondmiques que es po-
den adoptar respecte a fa comercialit-
zaci6 del producte.

En el cas concret que ens ocupa, el
Tribunal Constitucional adopta tres cri-
teris per examinar 'adequacio de la deci-
$i6 autonomica a les directrius globals de
I'Estac:

a) Lambit rerritori-material de la deci-
5i6 (la Resolucid en qiesti6 esta des-
tinada a potenciar i millorar les es-
tructures de la ramaderia porcina ba-
lear, i no a I'ordenacié del mercat na-
cional).

&) La importancia de I'efecte que pugui
causar Ia mesura en 'economia nacio-
nal (la ramadetia porcina balear ocupa
poc espal en el mercac nacional i la
quantia econdmica de la subvencié és
minima, no susceptible d'alterar el
preu).

¢) La importancia del destinatari de la
mesura (petits ramaders locals, els
quals sofreixen un cost econdmic ele-
vat en cas d'immobilitzacid).

Del conjunt dels criteris jurispruden-
cials plantejats en aquest conflicte de
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competéncia, si bé ha oberr el cami per
intentar establir una delimitacid entre els
ambits competencials respectius, no s'ha
resolt d'una manera suficientrnent satis-
factéria. Continuen sense resoldre's tot
un seguit de problemes:

a) El criceri de la resolucié del conflicre
segons la generalitat o especificitar de
la decisié adoprada sembla que bus-
qui una discribucié de comperéncies
funcional, en un sentit semblant al
que s'aplica quan es distribueixen les
competéncies entre la normativa basi-
ca i la normativa de desenvolupament
o legislacié-execucié. Aquests criteris
no es poden aplicar en un supdsit con-
currencial com el present, en el qual
ambdés ens conserven funcions idén-
ciques. El sistema de distribucié de
competéncies ha de ser estrictament
material, en el sentic de poder delimi-
tar els ambits precisos d'actuacid.

) Ja que el métode de concrericzacié es
basa en una comprovaci6 de I'adequa-
cié de la mesura especifica a la direc-
triu global, corresponent ambdues a
ambits exclusius, s'hauria d'operar
una interpretacié de caracrer restrictiu
pel que fa a I'ambic d'aplicacié de la

directriu global, ja que en el cas con-
trari es podria arribar a convertir una
competéncia exclusiva en residual.

¢) L'ambit d'aplicacié material de la
clausula d'ordenacié general de I'eco-
nomia s’ha de concretar de manera
precisa, tenint en compte, en primer
tloc, que la mesura ha de tenir un ca-
racter interaurondmic. L'organitzacid
del mercar agro-pecuari afectaria la
politica general de preus i la seva esta-
bilitzaci6: és a dir, l'interés estatal
s’hauria de concretar en I'establiment
del nivell maxim d'un preu, amb les
mesures necessaries per estabilitzar-
lo, evitant una carrega inflacionista al
sistema econdmic general.

d) Si s’adopta aquest criteri per al repar-
timenr competencial, s'aconseguiria
la delimitacié de I'ambit comperen-
cial autondmic, en el sentit que li cor-
respondrien les mesures destinades a
la comercialirzacié agraria i ramadera
i les funcions d'ajuc (subvencions) i
instrumentals (concessid de credits),
sense que per aixd safecti el nivell
maxim d'un preu, ja que aquestes
mesures tenen per objectiu la seva
disminucié.

Juan Carlos Gavara de Cara

Senténcia 15/1989, de 26 de gener. Recursos d’inconstitucionalitat nam. 728,
731 i 735/1984. Defensa del consumidor i l'usuari.

El Tribunal Constitucional resol els
recursos  d'inconsticucionalitat  interpo-
sars, respectivament, pel Consell Execu-
tiu de la Generalitat de Caralunya, pel
Govern Basc i per la Junta de Galicia
concra la Llei 26/1984, de 19 de juliol,
general per a la defensa dels consumidors
1 usuaris.

La Senténcia s'estructura en dues parts
clarament diferenciades, en la primera el
Tribunal posa en qiiesti6 la comperéncia

de I'Estat per dictar una Llei referent a ta
maréria «defensa del consumidor i usua-
ri» en general, mentre que en la segona,
resol un per un els problemes de consti-
tucionalitat plantejats per les parts recur-
rents. Amb aquesta estructura €s facil de-
duir que el nucli docerinal de la senténcia
que ens ocupa es conté a la primera part
d'aquesta, quan el Tribunal clarifica qui-
na és la distribucié competencial entre
I'Estat i les comunitats autdnomes en



