1.3. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
1.3.1. SENTENCIAS DEL TRIBUNAL

CONSTITUCIONAL

A cargo de Francesc de Carreras y Joaquim Ferret

Sentencia 13/1989, de 26 de enero. Exigencias formales de las normas basicas.

Ponente:
Antoni Trunyol Serra

El Tribunal Constitucional sigue en
esta sentencia la linea emprendida en di-
versas sentencias de 1988 en orden a exi-
git por razones de seguridad juridica que
el legislador estatal indique expresamen-
te —o se pueda ficilmente deducir—
qué preceptos son bdsicos, asi como im-
poner, excepto supuestos excepcionales,
la ley formal como instrumento normati-
vo de las bases. El Tribunal, consecuente
con esta postura, declara no directamente
aplicable en Caralufia el Real Decreto
381/1989, de 25 de enero, que aprobf la
Reglamentacién técnico-sanitaria del Co-
mercio Minorista de Alimencacion,

«A este respecto baste considerar que
la norma en conflicto, como ya se ha se-
nalado, no contiene declaracién alguna
que la califique como bésica, tratdndose,
como se traea, de un desarrollo reglamen-
taric de una norma que reviste igual ca-

récter, y que no resulta faccible inferic de
su contenido tal caricter; y que tampoco
puede afirmarse que contiene unos «re-
quisitos minimos» en orden a la higiene
y sanidad alimentrarias exigible en todo el
terricorio nacional, siendo asi que es un
conjunta de disposiciones exhaustive que
vacia de contenido las competencias de
las comunidades auténomas constitucio-
nalmente reconocidas en esca materia,
como es el caso de la Comunidad Aucé-
noma de Cataluda.

En conclusién, y a tenor de lo hasia
aqui expresado, procede declarar que, al
carecer ¢l Real Decreto controvertido de
caracter bésico, su aplicacién en la Co-
munidad Auténoma de Catalufa, por
obra de su articulo 2, no respeta las com-
petencias que la Constitucién y el Escatu-
to de Autonomia de Caralufia atribuyen a
dicha comunidad, por lo que debe decla-
rarse no aplicable directamente en la mis-

ma. »
J. F.

Sentencia 14/1989, de 26 de enero. Conflicto positivo de competencia
553/1984. Competencias de la Comunidad Auténoma de las 1slas Baleares
en materia de agricultura {art. 148.1.7 CEy 10.8 EA de las Islas Baleares).

Ponente:
Eugenio Diaz Eimil

1. El presente conflicto de competen-
cia lo plantea el Gobiernc Central frente

al Gobierné de la Comunidad Autbnoma
de las Islas Baleares, en relacton a la Re-
solucién de la Consejeria de Agricultura
y Pesca de dicha Comunidad, de 17 de
febrero de 1984, mediante la cual se esta-
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blecian las bases de ejecucién para la fi-
nanciacitn de la inmovilizacién de la car-
ne porcina durante la campana de 1984
en dicha Comunidad.

Dos son los problemas centrales que el
TC craca de resolver: 4) i la competencia
exclusiva que en materia de agricultura y
ganaderia atribuye a ta Comunidad de
Baleares el art. 10.8 de su Estatuto de
Autonomia ha sido o no ¢jercida en el
marco de la ordenacion general de la eco-
nomia, tal como establece dicho precep-
to; y mds concretamente, si se ha excedi-
do 0 no de las directrices generales esra-
blecidas por el Estado en materia de
ordenaciébn y regulaciébn del mercado
agropecuario; ) Se plantea un problema
complementario en telacion a la relevan-
cia que en el conflicte tiene el principio
de autonomia financiera de las comuni-
dades aurénomas,

2. El Abogado del Estado argumentcz
el planteamiento del conflicto porque la
Resolucién incentiva la inmovilizacién
de la carne porcina durante la campaiia
de 1984, estableciendo una propia clasi-
ficacién de los canales y precios que se
van a beneficiar de esa incentivacitn. El
contenido de esta Resolucién seria una
medida tipica de ordenacién del mercado
agropecuario, que entraria en el ambito
competencial del Estado, es decir, en la
ordenacidn general de la economia. La
Ley 26/1968, de 20 de junio, sobre crea-
cién del Fondo de Ordenacién y Regula-
cidn de Producciones y Precios Agrarios
(FORPPA) establece entre las funciones
de dicho organismo la compra, almace-
namiento y financiacién de Jos productos
agrarios, asi como la politica de primas y
subvenciones. Todas estas medidas serfan
unos medios instrumentales que permitt-
rian €] libre juego de las fuerzas del mer-
cado.

Siguiendo su argumentacion fa cliusu-
la de «la ordenacién general de la econo-

mia» seria la que delimitaria las compe-
tencias autondmicas en materia de agri-
cultura y ganaderia, debiéndose aplicar ta
doctrina de la unicidad def orden econé-
mico nacional, asentada en la STC
1/1982, de 28 de enero. Cualquier medi-
da dirigida a la ordenacién de mercados
agropecuarios supondria una fragmenta-
cién del orden econémico unitario (STC
18/1982, F] 3). Dentro de los modelos
comparados sc reserva a los poderes cen-
trales la politica general de precios.

La Base 5 de la Resolucién establece
una clasificacién de canales y precios dis-
cinta a la regulada por el Estado en la
OM de 5 de noviembre de 1981, ni cum-
ple la regulacién general de la campada
para 1984 realizada por el Estatuto en el
RD 1949/1983, de 13 de julio, donde se
habilitan  actuaciones anadlogas del
FORPPA para asegurar el abastecimiento
del mercade y el control de los precios.

Por dleimo, el Abogado del Estado ar-
gumenta que esta medida autondémica so-
brepasa ¢l limite material que establece
el art. 139.2 CE que impide la adopcién
de medidas que directa o indirectamente
obstaculicen la libre circulacidn de bienes
en todo el territorio espaiol. Tanto me-
didas que incentivaran la movilizacién,
como la inmovilizacién de la carne porci-
na en una determinada Comunidad auté-
noma seria contraria a la unidad del mer-
cado nacional,

3. El Letrado de la Comunidad Auté-
noma de las Islas Baleares alega que la
Resclucién no es una acruacidn directa
para ordenar y regular el mercado agro-
pecuario, sino que es una medida de au-
xilio para determinadas empresas a través
de la céenica de la subvencibn consistente
en financiar determinados puntos de in-
terés de préstamos solicitados a la Caja de
Ahorros y Monte de Piedad de Baleares,
por un montante global de 34 millones
de pesetas.
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El objetivo de la medida es la inmovi-
lizacién de la carne porcina mediante esta
ayuda, para ofrecer el producto al merca-
do en el momento mds oportuno, dado el
elevado coste de la inmavilizacién para
los pequefios ganaderos. Ne seria una ac-
tividad dirigida directamente a ordenar
el mercado, aunque pueda tener inciden-
cia en él.

Los art. 148.1.7 CE y 10.8 EA atribu-
yen la competencia exclusiva a la Comu-
nidad en materia de agricultura y gana-
deria, cuya funcidn piblica se traduce en
téenicas de fomento y subvencién. Si se
impone como limite el respeto a la orde-
nacién general de la economia, de tal
modo que impidiera cualquier actividad
de contenido econbmico, se vaciaria de
contenide la competencia autondmica.
Sigue alegando el Letrado que la cuantia
de ta subvencion es minima (1.360.000
ptas.), y que el Estado no posee un tirulo
competencial genérico en materia de sub-
venciones a la ganaderia,

Esta Resolucion seria compatible con
las competencias del FORPPA, cuya
competencia sobte subvenciones quedarfa
reducida a lo que pueda calificarse como
bisico para la ordenacién general de la
economia. Ademds la finalidad del RD
1949/1983 es la intervencién directa en
el mercado de la carne cuando se produz-
can fluctuaciones de precios significati-
vas, finalidad bien distinta a la de la Re-
solucién impugnada.

Esta actividad seria de fomento que
vendria legitimada por el principio de
autonemia financiera. El art. 139.2 CE
no incidiria en la delimitacién compe-
tencional; tan sdlo podria servir de fun-
damento para la declaracién de inconsti-
tucionalidad.

4, El TC resuelve, en primer lugar, los
problemas relativos al contenido y alcan-
ce de la autonomia financiera de las Co-
munidades Auténomas, aplicando la

doctrina general ya asentada en su Juris-
prudencia. La autonomia financiera su-
pone la plena disposicién de los medios
financieros, pero no por ello se podré fi-
nanciar o subvencionar cualquier tipo de
actividad, sino tan sélo sobre las que se
tengan competencias. La competencia de
gasto no es por s sola un titulo compe-
tencial que pueda alterar el sistema de
distribucién de competencias. El arr, 1.1
LOFCA vincula la autonomia financiera
al desarrollo y ejecucitn de las competen-
cias propias. La financiacién o subven-
cidén ha de ser aplicada a actividades en
las que, por razén de la materia, se¢ osten-
ten competencias (SSTC 30/1982, de
30 de junio, 95/1986, de 10 de julic
(Vid. comentario, Astonomies, 1987, n. 6,
P. 141-144); 145/1986, de 25 de noviem-
bre (Vid. comentario, Anrtonomies, 1987,
n. 7, P. 136-137); 201/1988, de 27 de
octubre). Las subvenciones serian simples
actos de ejecucién de competencias (STC
95/1986, de 10 de julio (Vid. Comenca-
rio, Autonomies, 1987, n. 6, P. 141-
144).

El art. 139.2 CE tampoco seria un
precepto atributivo de competencias,
sino que serfa un limite para las compe-
cencias autondmicas y estatales, y por lo
tanto inadecuado para resolver un con-
flicto de competencias.

5. La solucién al problema hay que
buscarla en los preceptos que atribuyen
las competencias. Dichos precepros con-
templan un supuesto de concurrencia de
competencia autonémica especifica (so-
bre agricultura y ganaderia) y una com-
petencia genérica estatal (sobre ordena-
ci6n general de la economia).

En primer lugar, el TC atiliza un ar-
gumento ad absurdum al establecer que si
se considerara que toda medida autond-
mica de contenido econdmico que inci-
diera en el mercado agropecuario vulne-
raria la competencia estatal de ordena-
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cién y regulacién del mercado, ello equi-
valdria a negar la competencia de la Co-
munidad Auténoma.

En segundo lugar, define cudl seria el
marco general de la distribucién de com-
petencias. Al Estado, por su competencia
de ordenacién general de la economia, le
corresponderia establecer las directrices
globales de regulacién y otdenacién del
mercado agropecuario, entre ellas; ) po-
litica general de precios y abastecimien-
tos; &) la orientacion de las medidas de
intervencién dirigidas a lograr la estabili-
zacibén de dicho mercado.

La Comunidad Auténoma, dentro del
marco de las directrices generales, ten-
dria competencia para adoprar las medi-
das que no resultaran contrarias, sino
complemencarias, concurrentes o neutras
para mejorar las estruccuras agricolas o
ganaderas que no supongan una interven-
cién negativa o distorsién de la orde-
nacién general de la economia,

Dentro de este marco general de defi-
nicidn, el TC opta para tesolver estos
conflictos por el mérodo casuistico; en
cada supuesto concreto habrd que exami-
nar el contenido y alcance de la decisién
autondmica para determinar si contradice
o no las directrices generales de la politi-
ca econbmica agropecuaria estatal,

En este caso concreto el Estado aprobé
las direcerices generales mediance el RD
1949/1983, de 13 de julio. La Comuni-
dad autondmica en concurrencia aprobé
financiar la inmovilizacién de la carne de
porcino, para permitir que los pequefios
ganaderos acudieran al mercado en épo-
cas mas rentables, colocdndolos en sitva-
cion similar a la de otros ganaderos con
productos menos perecederos o suscepti-
bles de inmovilizaciones con menores
costes,

La Resolucitn no tenderia a regular el
precio del mercado, sino que seria una
medida de financiacién para potenciar y
mejorar estructuras de la porcicultura ba-

lear, de escaso peso dentro del mercado
nacional. Ademds no se han aportado da-
tos suficientes, por los cuales se justifi-
que que se han alterado las directrices ge-
nerales establecidas por el Estado. Por
ello concluye el TC que la Resolucién no
excede el limite que le impone el art.
13.8 EA, sin que se haya extralimitado
de sus competencias la Comunidad.

6. El sector de la agricultura y [a ga-
naderia es excesivamente complejo, en el
cual no es ficil delimitar las competen-
cias que pueden corresponder al Gobier-
no central y a las comunidades auténo-
mas. En nuestro sistema juridico la com-
petencia es otorgada, con cardcrer exclu-
sivo, a la Comunidad Auténoma. Dentro
de este esquema, dado que existe una
cldusula de ordenacién general de la eco-
nomia, en determinados casos se permiti-
ria la actuacién del poder central. Esta
actuacién al menos # prior/ dependeria de
que la actividad econdmica fuera suscepti-
ble de afectar a las relaciones interautoné-
micas, es decir, a la unidad de mercado.

El supuesto competencial que nos ocu-
pa, no es de caricter exclusivo, ya que la
Comunidad no tiene ni la plena disponi-
bilidad sobre la materia, ni excluye a la
otra instancia de poder. Serfa més bien
uno de los supuestos de concurrencia par-
cial, ya que la delimitacién competencio-
nal no recae sobre la totalidad de la mate-
ria o de la funci6n (Legislativa o ejecuti-
va), sino que ambos entes tienen compe-
tencias de la misma naturaleza, ya sea de
legislacién o ejecucién. La competencia
apareceria repartida en grados o separada
segun ¢l tipo de actuacidon. Se podria lle-
gar a dar el caso de que exisrieran dos
normas, una estatal y otra autonémica,
con la misma amplitud y contenido.

El TC wutiliza para resolver el conflicto
¢l méredo de la ponderacién en el caso
concreto aplicado a un supuesto de con-
currencia competencional. Para ello esca-
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blece la comparacién entre dos tipos de
competencia; una genérica, la del Estado
en virtud de la cldusula de ordenacién ge-
neral de la economia, y otra especifica, la
de la Comunidad Auténoma en virtud de
la competencia exclusiva en materia de
agricultura y ganaderia, Definido el tér-
mino de la comparacién, el TC pasa a
examinar si la decisién autonémica ha
contradecido o no las directrices genera-
les, estableciéndose una especie de crice-
rio de prevalencia de la competencia ge-
nérica.

Establecido en estos términos el méro-
do que utiliza ¢l TC para la resolucién de
estos conflictos, no puede pasar desaper-
cibida la problemética que pueda entra-
fiar, ya que se puede convertir una com-
petencia de cardcter exclusive (al menos
en teoria), en una competencia de tipo
residual; es decir, la Comunidad Aut6-
noma podré actuar en todo aquello que
no contradiga la actuacién genérica del
Gobierno central. Es por ello, que si se
quiere utilizar el mérodo de la concret-
zacién, es necesario definir qué compe-
tencias concretas materiales deben in-
cluirse en la ¢ldusula de la ordenacién ge-
neral de la economia, precisindolas de
manera exhaustiva.

El TC, con un caricter abierto, define
esta clausula en el dmbito agropecuario,
diciendo que permite al Estado establecer
las directrices globales de ordenacién y re-
gulacién del mercado agropecuario nacto-
nal, entre ellas, la politica general de pre-
cios y abastecimientos y las medidas de
intervenci6n para lograr la estabilizacién
de los mercados. De este criterio se pue-
den deducir algunas consecuencias; &)
Cuando la decisién auconémica afecte ala
ordenacién del mercado, pero tan sélo
dentro del dmbito autonémico, sin que
tenga consecuencias para el mercado na-
cional, se ejercitaria la competencia de
conformidad con el esquema constitucio-
nal. ) El TC parece querer introducir

criterios funcionales para la delimitacién
de la competencia; en este sentido, al Es-
tado le corresponderia establecer la regu-
lacién global y general de la ordenaci6n
del mercado, mientras que a la Comuni-
dad Auténoma le corresponderia la orde-
naci6n especifica del mercado. Esta orde-
nacién especifica deberia ser neutra
respecto a la ordenacién global. ) E1 TC
establece como criterios concretos que
deben entrar dentro de la competencia
estatal en esta materia, la politica general
de precios y las medidas destinadas a la
esrabilizacién del mercado. Estos crite-
rios se deben traducir en medidas desti-
nadas a establecer un precio méximo del
producto o a evitar fluctuaciones en ese
nivel miximo, rodoe ello de acuerdo a las
obligaciones que se puedan derivar de la
normativa de la CEE, las cuales podrian
ocasionar la necesidad de una uniformiza-
¢ién del mercado interno, Ahora bien,
estas medidas dejan intactas las medidas
autonémicas que se puedan adoptar res-
pecto a la comercializacién del producro.

En el caso concreto que nos ocupa el
TC adopra tres critetios para examinar la
adecuacién de la decisién autonémica a
las directrices globales del Estado: 4}
Ambiro territorial-marerial de la deci-
si6n {la Resolucién que nos ocupa estd
destinada a potenciar y mejorar las es-
tructuras de la porciculeura balear, no a
la ordenacién del mercado nacional). 4)
[mportancia del efecto que pueda causar
la medida en la economia nacional (la
porcicultura balear ocupa un escaso peso
dentro del mercado nacional y la cuantia
econémica de la subvencién es minima,
no susceptible de alterar el precio). ¢} Im-
portancia del sujetc destinacario de la
medida (pequefios ganaderos locales, los
cuales sufren un elevado coste cconémico
en caso de inmovilizacidn).

Del conjunce de los cricerios jurispru-
denciales planteados en este conflicto de
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competencia, si bien se ha abierto el ca-
mino para tratar de escablecer una deli-
mitacién entre los respectivos ambitos de
competencias, no se han resuelto de una
manera lo suficientemente satisfaccoria.
Siguen sin resolverse una serie de proble-
mas: 4) El criterio de la resolucién del
conflicto segiin la generalidad o especifi-
cidad de la decisién adoptada, parece
buscar una distribucidn de competencias
funcional, ¢n sentido parecido a las que
se aplican cuando se distribuyen las com-
petencias entre normaciva bisica-norma-
tiva de desarrollo o legislacién-ejecucién.
Dichos criterios no son aplicables en un
supueste concurrencial como el presente
en el que ambos entes conservan idéni-
cas funciones. El sistema de distribucién
de competencias ha de ser estrictamente
material, en el sencido de poder delimi-
tar ambitos precisos de actuacién. §) Ya
que el mérodo de concretizacidn se basa
en una comprobacién de la adecuacién de
la medida especifica a la directriz global,,
recayendo ambas en dmbites exclusivos,
deberia operarse una interprecacién de
cardcrer restrictivo respecto del dmbico
de aplicacién de la directriz global, por-
Que en caso contrario podria llegar a con-

vertirse una competencia exclusiva en re-
sidual. ¢} El 4mbito de aplicacién mate-
ria] de la ctiusula de ordenacién general
de la economia ha de ser concretado de
una manera precisa, teniendo en cuenta,
en primer lugar, que la medida ha de te-
ner cardceer interautonémico. La organi-
zacién del mercado agropecuario afectaria
a la politica general de precios y a la esta-
bilizacién de los mismos, es decir, en los
términocs ya expresados, el interés estaral
se deberfa concretar en que no se supere
un nivel miximo del precio, pudiéndose
adoptar las medidas necesarias para que
se estabilice, evitando una carga inflac-
cionista para el sistema econémico gene-
ral. 4} Si se adopta este criterio para
el reparro competencial, se conseguiria
delimitar el dmbito competencial auro-
némico, en el sentido de que le corres-
ponderian las medidas destinadas a la co-
mercializacién agratia y ganadera y las
funciones de auxilio (subvenciones) y las
instrumentales (concesién de créditos),
sin que por elle se afecte al nivel miximo
del precio, ya que serian medidas desti-
nadas a la disminucién del precio.

Juan Carlos Gavara de Lara

Sentencia 15/1989, de 26 de enero. Recursos de inconstitucionalidad n.° 728,
731 y 735/1984. Defensa del consumidor y del usuario.

El Tribunal Constitucional resuelve
los recursos de inconstitucionalidad in-
terpuestos, respectivamente, pot ¢l Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Caca-
lufia, por el Gobierno Vasco y por la Jun-
ta de Galicia concra la Ley 26/1984, de
19 de julio, general para la defensa de los
consumidores y usuarios.

La sentencia se estructura en dos partes
claramente diferenciadas; en la primera el
Tribunal se cuestiona la competencia del
Estado para dictar una ley referente a la

materia «defensa del consumidor y usua-
rio» en general, mientras que en la se-
gunda resuelve uno a uno los problemas
de constitucionalidad planteados por las
partes recurrentes. Con esta estruccura es
facil deducir que el niicleo doctrinal de la
SENtEnCia que nos ocupa se encuentra en
la primera parte de la misma, cuando el
Tribunal clarifica cuil es la distribucitn
competencial entre el Estado y las comu-
nidades auténomas en la materia que la
Ley 26/1984 pretende regular.



