BOE.—Suplemento al nim. 267

31 octubre 1984 19

las pruebas aportadas ha entendido. al término del proceso:
previo, que la cuestionada resolucién era licita, sin que este
Tribunal deba pronunciarse al respecto.

FALLO

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

Pleno. Conflictos positivos de competencia niime-
ros 119 y 121/1982. Sentencia numero 95/1984, de
18 de octubre.

24428

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don
Manuel Garcia-Pelayo y Alonso, Presidente; don Jerénima Aro-
zamena Sierra, don Angel Latorre Segura, don Manuel Dfez
de Velasco Vallejo, don Francisco Rubio Llorente, dofia Gloria
Begué Cantén, don Luis Diez-Picazo, don Francisco Tomés y
Valiente, don Rafael Gémez-Ferrer Morant, don Antonio Truyol
Serrq acyl don Francisco Pera Verdaguer, Magistrados, ha pro-
nunciado -

EN NOMBRE DEL REY P
la "s'iéuiente '
SENTENCIA

En los conflictos positivos de competencia nimeros 118 y
121/1982, acumulados, promovido el primero por el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, representado por el
Abogado. don Manuel Maria Vicens Matas, y el segundo por
el Gobierno Vasco, representado por el Abogado don Javier
Balza Aguilera en relacién ambos con determinados preceptos
del Real Decreto 2924/1981, de 4 de diciembre, de reestructu-
racién de determinados 6rgzanos de la Administracién del Esta-
do. Ha sido parte el Gohiernc de la nacién, representado por el
Abogado del Estado, y vonente el Magistrado don Antonio
‘fruyol Serra, quien expr:sa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

Primaro.—Por eucrito presentado em este Tribunal el die
3 de abril de 1982, don Manuel Maria Vicens i Matas, Abogado,
e¢n nombre y representacién deél Consejo Ejecutive de la Geane-
alidad de Catalufia, plante6é conflicto positivo-de ctnastancia
frenie al Gobierno del Estado en relacién con el Eoal Decre-
to 2924/1981, de 4 de diciembre, por. el que se recn:truciuran
deterrinados 6rganos de la Administracidn del Estarn,

El Conseio Ejecutivo de la aludida Comunidad Auténoma,
er.tendiendo que el articulo 18, apartado 1, letras ) y e), y el
rtfcuio 20, apartado 1, segundo parrafo, vulnorza la compe-
tencia de dicha Comunidad, solicita de este Tribunal! gire dicte
santencia por la que se declare que la titularidad de 12 compe-
irncia controvertida corresponde a la Generalidad d= Catalufia
v se anulen los mencionados articulos, asi como cuantos actos o
sitirtaciones de hecho o de derecho se hubieren creado o dic-
tado la ejecucién al amparo de las mismas, st se eviderciare
su existencia.

El promator dei conflicto entiende que los preceptos impug-
nados del Rezl Decreto a que se ha hecho alusién vulneran
jla competancia de la Comunidad Auténome de Catalufia en
virtud de lo que dispanen la Constituclén y el Estatuto de Auto-
nomia y ios Reales Decretos 1388/1978 de 23 de junio. v 2878/
1280, d2 3 de octubre, todo ello con base en los argumentos
que resumimos a continuacién:

A) Ni lg Constitucién ni el Estatuto de Auionomia de
Cataluiie ni Ley Organice alguna han establecido, fuera de
los mecanismos constitucionales de control previsios por los
artfculos 153, 155 v 181.2 de la Carta fundamental, instrumento
alguno que permita a Ja Administracién Central del Estade
seguir, controlar o inspeccionar la actividad de 'as Comuni-
dades Auténomas con el objeto de preservar la ltbre circula-
cién en todo el territorio nacional de bienes y la prestacién-
de servicios postulada a nivel de principio general o rector
por el articulo 139.2 de la Constitucién.

Por ello, la atribucién a dicha Administracién Ae unas con-
cretas potestades pars garantizar anticipademenie el cum-
plimiento de dicho principio —no para corregir sus desviacio-
nes— supone conferirle una competencia nueva nn prevista
por la Constitucién y, obviamente. en perjuicio de las de las
Comunidades Auténomas y, en el presente conflicto, la Gene-
ralidad de Cataluia, en relacién con sl comercio interior.

B) La Administracién del Estado no puede asignsrse uni-
lateralmente potestades distintas de las que le cenfieren la
Constitucién y los Estatutos, y ello ni aun bajo = pretexto
de salvaguardar principios generales de la Constitucidn, cuya
tutela se ha previsto por ésta a través de otrcs mecanismos
totalmente diferentes a los de una fiscalizacién o ir'tervencién
preventivas y a uliranza de la actividad de las Cenunidades
Auténomas como la que se pretende con lo dispuaesio en ei
articmlo 18,. 1, d), del Real Decreto impugnado.

Ha decidido:
Denegar el amparo solicitado por dofia Josefa Ciges Faura.
Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estados.

Dada en Madrid, g 16 de octubre de 1984.—Jerénimo Aroza-
na Sierra, Francisco Aubio Llorente, Luis Diez-Picazo y Ponce
de Leo6n, Francisco Tomas y Valiente, Antonio Truyol Serra y
Francisco Pera Verdaguer.—Firmado y rubricado.

C) Las competencias asumidas por la Generalidad de Cata-
lufia en materia de comerclo interior, defensa del consumidor
y del usuario, de conformidad con lo dispuesto =n el articu-
lo 12.1.5 de) Estatuto, no dan pie a una intervencién de los
pcderes centrales en orden a la fiscalizacion preventiva o de
ejecucidn para preservar la libre circulacién de bienes por
todo el territorio, ya aue ese principio sélo actia para la
Generalidad de-Catalufia, al ignal que para los demés 6rganos
y autoridades del Estado, sean o no autonémicos, como un
limite general al ejercicio de sus respectivas competencias,
que, en su caso, invalidard cualesquiera actos, disposiciones o
normas que lo pudieran contravenir como contrarias a la Cons-
titucion. . .

D) La legislacién sobre defensa de. la competencia, sin
perjuicio de la cual la Generalidad ha de ejercer sus compe-
tencias exclusivas en materia de comercio interior, defensa
del consumidor y del usuario, & tenor del articulo 12.5 del
Estatuto, nada tlene que ver con el temsa objeto del presente
conflicto, dado que esa -legislacién se refiere exclusivamente
a la actlvidad de los particulares y no a la de la Administra-
cién emanada del ejercicio de sus potestades de imtervencién
sobre el comercio Interior.

E) La defensa del principio de libre circulacién de bienes
por todo-el territorio del Estado en las relaciones Estado-
Generalidad de Catalufia no puede Ser materia de una alta
inspeccién —que, por lo demés, no se halla legaimente pre-
vista—, sino exclusivamente del sistema constitucional de con-
troles en relacién con las Comunidades Auténomas, cuales son
las previstas en los articulos 153, a) y c); 155 y 161.2 y, even-
tualmente, cuando la Comunidad ejerze funciones delegadas,
el articulo 153, b), en relacién con el 150.2, todos ellos de la
norma fundamental,

F} Si la alta inspeccién no ha de abstraerse de los. concre-
tos servicios, prestaciones y actividades que tenga por objeto
conocer, supervisar, fiscalizar o corregir, sin que pueda ser
reducida a esquemas genéricos, como ha puesto de relieve este
Tribunal en la sentencia de 22 de febrero de 1082, ‘es mas que
evidente que en este ¢aso no se cumple esa condicién, ya
que el articulo 18, 1, d), dél Real Decreto -impugnado hace
total y absoluta abstraccién de cuéles deberian ser, en su
caso, los concretos servicios, prestaciones y actividades a ins-
peccionar cuyo buen o mal funcionamiento pudiera dar lugar
a recortes o limitaciones a la libre circulacién de bienes y
servicios por el territorio del Estado.

Todas las consideraciones relativas a la alta inspeccién han
de aplicarse también al «seguimiento» y «control» a que se
refiere el precepto citado.

G) Al no estar prevista la alta inspeccién para la materia
scfialada por la Constitucién ni por el Estatuto de Autonomia
ni por otra Ley Organica, su creacién por medio de una norma
con rango formal de Decreto supone la ‘invasién por un 6rgano
constitucionalmente no autorizado —el GobiemoT- en las com-
petencias exclusivas de la Generalidad en materia de comercio
interior, defensa del consumidor y del usuario, toda vez que
el régimen de las Comunidades Auténomas no puzde ser alte-
rado o modificado por Decreto, segin claramente establece el
articulo 86.1 de la Consfitucién. )

H) Dado que la proteccién y defensa del consumidor. es
decir, la inspeccién ordinaria, ha sido asumida por la Gene-
ralidad de Catalufia, de acuerdo con el articulo 12.15 de su
Estatuto de Autonomia, salta a la vista. que la previsién esta-
blecida en el artfculo 20, 1, parrafo segundo, del _Real Decreto
impugnado. aun siendo de naturaleza meramente mstr_umental,
incide en Jas compatencias exclusivas de la Generalidad por
idénticas razones a las antes expuestas. ]

D La atribucién al Estado de la facultad accesoria y con-
sustancial a la inspeccién contenida en el articulo IR, 1. e). del
Real Decreto impugnado, aparte de contradecir unas compe-
tencias ya consolidadas por la Generalidad de Cntalu_ﬁa en
méritos de la disposicién transitoria séxta de su Estatuto. invade
el amhito de competencias de esta Comunidad AutéAnoma, ma-
xime teniendn en cuenta que tal competencia no se corgnrende
en los iimites que el articulo 12 de dicho Estatuto sefiala en
relacién con el comercio interior y con la proteccién del con-
sumidor.

Segundo.—Por providencia de 21 de abril de 1982 la Seccién
Tercera del Pleno da este Tribunal acord6 tener por planteado
conflicto positivo de competencia por el Consejo fieculivo de
Ja Generalidad de Catalufia respecto del articulo 18, apartado 1,
d) y e), v articula 20, apartado 1. parrafo segunn, del Real
Deereto 20241081, do 4 de diciembre, y dar trasiade a! Gobier-
no pare que en el plazo de veinte dias y por medio de su
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representacién procesal aporte. cuantos documentos y alega-
ciones considere convenientes, ]

El anuncio del planteamiento de este conflicto se publico
en el «Boletin Oficial del Estado» numero 102, de 2¢ de at_ml
de 1982, y en el «Diario Oficial de la Generalidad Je Catalufia-
numero 224, de 19 de mayo de 1882,

Tercero.—Por escrito presentado en este Tribunal el 7 de
abril ‘del mismo afio, don Javier Balza Aguilera, Abogado,
en nombre y representacion del Gobierno Vasco, pianteé con-
flicto de competencia positivo frente al Gobierno del Estado
por entender que el Real Decreto 2024/1981, de 4 de diciembre,
no respeta ol orden de competencias establecido en la Cong-
titucion Espafola y en el Estatuto de Autonomia pare el Pais
Vasco.

El Gobierno Vasco solicita de este Tribunal que dicte sen-
tencia por la que se declare la titularidad de la Comunidad
Auténoma del Pals Vasco sobre las competencias afectadas por
los articulos 6.°, 13, 14, 18, 20 y 21, apartado 1, letra c¢), del Real
Decreto impugnado, asi como, en su caso, la nulidad de dichas
disposiciones.

Igualmente, solicita mediante otros{ que se acuerde la sus-
pensién de los articulos citados en los términos que resultan
del planteamiento del presente conflicto.

Por lo que respecta a la pretensién principal, el represen-
tante del promotor del conflicto hace una extensa argumen-
tacion, que puede resumirse del modo siguiente:

A) Aunque la contestacién al requerimiento que le fue
formulado al Gobierno del Estado por el Gobierno Vasco sehala
que el contenido del Real Decreto ahora impugnado debe ser
entendido sin perjuicio ni menoscabo de las competencias auto-
némicas y, en concreto, de las conferidas a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco por su Estatuto, dicho entendimiento
no se encuentra reflejado en el texto del acuerdo, lo que con-
duce a crear fracturas evidentes en el principio de seguridad
juridica, al no saber expresamente si se ha aceptado la inclu-
si6n de la clausula de reserva y como tal se ha excepcionado
de su ambito de aplicacién g las Comunidades Auténomas gque
ya vinieran ejerciendo las mismas por asi establecerlo sus
Estatutos de Autonomia. .

Por ello, el Gobierne Vasco estime que debe proseguirse
con el conflicto de competencias iniciado, al no establecerse
de modo claro y rotundo esa presuncién de no afectacién al
ambito competencial y ser el enunciado del Real Decreto im-
pugnado de contenido expansivo.

En cualquier caso, se estima que hay un haz de competen-
cias reconocidas en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco
que colisionan frontalmente con las disposiciones del Real
Decreto en cuestién en algunos aspectos.

Finalmente, no cabe alegar el caracter de derecho supletorio
del derecho del Estado para defender la disposicién en con-
flicto, ya que, si bien formalmente es una norma de organi-
zacibn que para nada debiera afectar a las Comunidades
Auténomas, en su contenido material se trasluce una atribu-
cién de competencias que si es objety de colisibn normativa.

El Real Decreto impugnado no sbéle reestructura, pues, una
serie de organos, sino gue, adsmas, les atribuye un marco
competencial que no es en absoiuto respetuoso con unas com-
petencias ejercidas, e incluso invede sl marco competencial
autonomico [en especial, los articulcs 18, 20 y 21, 1, c)].

B) El Real Decreto 2024/1981 no puede afectar al &ambito -

competencial de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco en
materias relativas a agricultura, industria, comercio y sanidad
en tanto en cuanto dichas materias se encuentran ya asumidas
por el Estatuto de dicha Comunidad Auténoma y sus servicios
traspasados por los correspondientes Decretos de transferencias.

C) Entrando en el contenido del articulo 6.° del Decresto
objeto de conflicto, hay que afirmar que las competencias en
materia de agricultura quedan asumidas en forma exclusiva
por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en virtud de su
Estatuto de Autonomia (articulo 10.8 y 27) y que incluso en
las areas competenciales a las que se refiere el precepto im-
pugnado se han transferido los medios personales y materiales
en virtud de los Decretos de transferencia que se citan expre-
samente en el escrito de planteamiento del conflicto.

Igualmente es de sefialar que los servicics e instituciones
inherentes a ia competencia contenida en lus apartados 27 y 28
del articulo 10 del Estatuto de Autonomia han sido traspa-
sados a la Comunidad del Pais Vasco en virtud del Real De-
creto 2867/1980.

D) Anaiizado en conjunto el contenido de los articulos 13
y 14 del Real Decreto impugnado, resulta que las funciones
en ellos reguladas son competencia exclusiva de la Comunidad
Autéroma del Pais Vasco (articulo 10.30 de su Estatuto), ha-
biendo sido, ademés, traspasados en su totalidad, en virtud
del Real Decreto 1255/1881, los servicios materiales y persona-
les, asi como las instituciones correspondientes, s:31 que nin-
guna de las funciones que se atribuyen al Ministerio de Indus
tria en los preceptos impugnados se encuentre comprendida
dentro de las excepciones recogidas en materia de industra
en el referido Estatuto.

E) Por lo que respecta a los subapartedos a), b) y ¢} del
apartado 1 y el apartado 2 del articulo 18 del Rea! Decreto
impugnadc, es de notar, en primer lugar, que la entrada en
vigor del Estatuto de Autonomia consolida, por un lado, los

{raspascs de servicios que se produjeron al Consejo General
Vasco, corio es el caso de los relativos e disciplina de merca-
do, y deroza, por otro, todos aquellos controles geanéricos o de
cualquier .pc no previstus en el Estatuto de Autonomia, te-
niendc 1as cumpetencias a que se ordenan los servicios trans-
leridos el alcauce que a las mismas presta el Estatuto de
Autonomia y no el que les atribuia el correspondiente Decreto
1e trausferencians a. Consejo General Vasco. ’

Por o©iro iado, mantener como limite de la competencia
cumunitaria la capacidad para planificar y organizar la acti-
vidad inspectora en el ambito de la Comunidad Aut6énoma,
supone violacion no sélo del articulo 10.2 del Estatuto del
Pais Vasco, sino, a posteriori, del articulo 20.4 del mismo
texto iegal :

F) Los subapartados c), d) y e) del apartado 1 del ar-
ticulo 18 del Real Decreto impugnado se refieren a competen-
cias ya asumidas por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
y -traspasadas por los Reales Decretos de transferenciag en
cuanto. & bienes y servicios se refiere. En especial, el Decre-
to 3632/1974 contiene en esencia todos los supuestos que se
contemplan en los apartados indicados. Siendo competencias
ya ejercidas por el Pais Vasco, el Gobierno debzria haberlo
previsto, en pura congruencia con el principio de seguridad
juridica, y haber excepcionado de su Ambito de aplicacién
& la Comunidad Autdonomsa del Pais Vasco. .

G) El apartado 2 del articulo 18 del Real Decreto impug-
nado estab‘ece unas precisiones sobre la actividad de control,
vigilancia e inspeccién, y én cuanto no existe en toda la
norma clausu.a de excepciéon de las Comunidades Auténomas
que tengan asumida la competéncia en esa materia genera
de nuevo inseguridad

H) En el subapartado d) del propio articulo 18 se produce
una invasion de competencias manifiesta, ya que viene a con-
vertir en una norma atributiva de competencia (parg el Esta-
do). el articuio 139.2 de ia Constitucién, que se limita exclusi-
vamente a consagrar un principio y a establecer un limite,
limite que también afecte al propio Estado.

Por otro lado, el precepto en cuestién establece controles
genéricos o indeterminados, incluyendo figuras como la <alta
inspeccién» sin soporte constitucional, estatutario o de Leyes
Orgéanicas.

1) La competencia atribuida al Estado en virtud del sub-
apartado e) del articulo 18 es materia que viene contemplada,
en lineas generales, en el articulo 10.28 y 27 del Estatuto
Vasco, habiéndose realizado el correspondiente traspaso de
servicios por una serie de Decretos de transferencia (concre-
tamente, los nameros 1981/1978, 2867/1980 y 1088/1981), por lo
que aquel precepto produce una invasiéon de competencias de'la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

J) El acceso de los Inspectores de Consumo a la documen-
tacién y datos contables de cualquier otra Adminisiraciéon pu-
blica previsto por el articulo 20 del Real Decreto impugnado
puede dar pie, por la generalidad de la expresion, a la inclu-
sion en dicho control genérico a la Administracion del Pais
Vasco, todo ello sin soporte constitucional y estatutario, y sin
que se establezca tampoco el marco de actuacién de tal ins-
peccién.

K) La posibilidad de actuacién sobre el area competencial
de otra Administracion a que se refiere el apartado e) del
parrafo 1 del articulo 18 seria admisible en el supuesto de
estar ante Administraciones jerarquicamente ordenadas o cuan-
do una de eilas ejerciera la competencia en virtud de delega-
cibn, pero es de todo punto inadmisible cuando se trata de
Administraciones con ambitos competenciales delitnitados y
propios en virtud de la Constitucién y el Estatuto de Auto-
romia.

Habida cuenta de que la materia a que tal apartado se
refierc corresponde plenamente a la Comuuidad Auténoma del
Pais Vasco, en virtud de lo dispuesto en los articulos 10.28
y 18.1 de su Estatuto, competencia cuyo ejercicio se ha con-
cretado y posibilitado a través de log oportunos Reales Decretos
ue transferencia (concretamente, los nameros 2209/1979 y 2768/
1980), bay que concluir que el apartado en cuestién del Real
Decreto impugnado invade el a4mbito competencial de la Co-
munidad del Pais Vasco.

L} Por uitimo, el subapartado c) del apartado 1 del articu-
lo 21 del Real Decreto impugnado supone, igualmente, une
invasién ccmpetencial de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco por las siguientes razones: a) El otorgamiento de la
autorizacion prevista en dicho precepto a cargo del 6rgano
de la Administracion del Estado al que se refiere entra, inequi-
vocamente, dentro de la general competencia autorizativa trans-
ferida a dicha Comunicad Auténoma en virtud del Real De-
creto 2209/1979: b) la autorizacion mencionada entra dentro del
ambito de .as facultades ejecutives en materia sanitaria que,
en cuanto taies, corresponden a la referida Comunidad Auto6-
ncma.

Por lo que concierne a la peticlén de suspensién de los
preceptos del Real Decreto objeto de conflicto, la representaciéon
del Gobicsrno Vasco entiende que de las disposiciones cues-
tionadas pudiera derivarse la creacién de situaciones de hecho
o de derecho viciadas de incompetencia y radicalmente nulas,
con los consiguienies perjuicios de imposible o dificil repara-
cién, a consecuencia de actos que recaigan sobre el adminijstra-
do emanados de los 6rganos de la Administracién Central cuya
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compsatencia se discute en el presente conflicto, con el consi-
guiente perjuicio para dichos particulares, e incluso para la
efectividad de la Administraciéon Publica .en general.

Cuarto.—Por providencia de 29 de abril siguiente la Seccién
Segunda del Pleno de este Tribunal acordd tener por planteado
conflicto positivo de competencia por el Gobierno Vasco en
relacion con los articulos 6.0, 13, 14, 18, 20 y 21, apartado 1,
letra c), del Real Decreto 2924/1981 y dar traslado ai Gobierno
para que en el plazo de veinte dias, y por medio de su repre-
sentacion procesal, eportara cuantos documentos y alegaciones
considerase convenientes,

Los edictos anunciando el planteamiento de este conflicto
se publicaron, respectivamente, en el «Boletin Oficial del Es-
tado» numero 112, de 11 de mayo de 1982, y «Boletin Oficial
del Pais Vasco» ntiimero 74, de o de junio del mismo ailo,

Quinto.—A la vista de la peticién de suspensién a que se
ha hecho referencia en el antecedente tercero, la Seccién
Segunda del Pleno de este Tribunal acord6, por la mencionada
providencia de 29 de abril de 1982, oir al Abogado del Estado,
gue, por escrito presentado el dia 7 de mayo siguiente, se
opuso a dicha. peticién.

El Pieno del Tribunal, por auto de 20 de mayo Siguiente,

acordé denegar la suspensién solicitada por el Gobierno Vasco
de deoterminados preceptos del Real Decreto 2924/1981.

Sextn.—Por escrito presentado en este Tribunal el dia 3 de
mayo de 1982 el Ahogado del Estado, en represantacién del
(GGobierno de la naci solicit6 la acumulacién de los conflictos
de competencia planteados por el Consejo Ejecutivo de la Ge-
neralidad de Catalufig y por el Gobierno Vasco, en relacién con
el Real Dacroto 292471691, con suspensién del plazo de alega-
ciones de dicha reprerentacién procesal. )

Acordado por el Tribunal el 5 de mayo siguiente olr a los
promotaras de amhes corflictos para que alegaran sobre la
acumulacién solicitada, defaron franscurrir el plazo concedido
sin hacer manifestacidon alguna "al respecto. .

Por auto de 9 d=z junic siguiente el Pleno de este Tribunal
acordd la acumulacién del conflicto promovido por el Gobierno
Vasco al nromovido por el Consejo Ejecutivo de la.Generalidad
de Cataluvia y Jevantar la suspension del plazo para aportar
documentos y hecer alegaciones por parte del Abogado del
Estado.

Séptimo.—FPor escrito presentado en este Tribunal el dia
17 de julio de 1932 el Abhogado del Estado, en representacion
"del Gobierno de la nacién, solicita se dicte sentencia por la
que se declare que corresponde al Estado la titularidad de las
competencias controvertidas de los articulos 8.°, 13, 14, 18 y 20
(en su integridad) y de la letra c) del articulo 21, 1, todos
ellos del Real Decreto-2924/1981, y que dichos preceptos son
validos por respetar el orden de comivetencias establecido en la
Constitucién, en los Estatutos de Autonomia y en las Leyes.

La argumentaciéon en la. que apoya el Abegado del Estado
sus pretensiones puede resumirse asi:

A) El Real Decreto 282471081 es un Decreto de reestructu-
racién de determinados 6rganos centrales de la Administracién
del Estado. Como producto que es de la potestad organizative
de la Administracién, lleva a cabo una nueva distribucién de
competencias estatales entre los drganos resultantes de la rees-
tructuracién. Las competencias que se distribuyen son estatales,
las que tenga el Estado (y en lag medida que las tenga) en
ciertas materias. Por ello hubiera sido totalmente superfluo
v redundante incluir en dicho Real Decreto una cl4usula como
1a requerida por el Gobierno Vasco, porque va de suyo que
aquél no puede afectar a las Comunidades Auténomas en el
gsentido de que, mediante él, se pretenda «reasumirs (inconsti-
tucionalmente) competencias estatutarias de las Comunidades
Auténomas. e incluso competencias correspondientes a servicios
transferidos. La «clausula de no afectaciéon» no la exige la segu-
ridad juridica, pues este principio no impone la necesidad
de constantes recordatorios, salvedades ni reservas.

B) Aunque fuera cierto que las competencias asignades a
é6rganos centrales de la Administracién del Estado pudieran
estar en contradiccién con competencias estatutariamente asu-
midas por el Pais Vasco y la Generalidad de Catalufia, de ahi
no cebrfa inferir que el Estado no es titular de las competen-
cias o que determinados preceptos del Real Decreto impugnado
debieran anularse. Lo Gnico que ocurriria serfa que tales com-
petencias de 6rganos centrales estatales soportarfan una espe-
cial limitacién territorial en su eficacia, pero no cabria la
anulacién <erga omness —con trascendencia para todo el terri-
torio del Estado, esfera territorial del ordenamiento estatal—
de los preceptos objetados. Es decir, dejando, acaso, aparte
algin problema especial que plantea el articulo 18, 1, d) y e),
del Real Decreto impugnado, éste no «puede» (ni «debe») ser
entendido en perjuicio ni menoscabo de competencia autoné-
mica algura. De ehi que no quepa nunca estimarlo viciado
de incompetencia ni pueda ser, en principio, objeto de anula-
ci6n ninguno de sus preceptos.

C) Aun siendo cierto que los Decretos de transfereancia no
constituyen el titulo juridico de las competencias autonémicas,
pues éstas ya corresponden a la Comunidad Auténoma de que
se trate en virtud de su Estatuto, cabe pensar que ciertas
competencias estatutariamente asumidas no sean aun ejercidas
por aquélla por no haber sido transferidos los servicios esta-

tales correspondientes. En tal situacién de pendencia parece
absolutamente evidente que no cabria negar a la Administra-
cién del Estado —en la que sigue encuadrado el servicio pen--
diente de transferencia— el poder de reorganizarlo, redistribuir
sus competencias, etc., Interin el servicio no sea trasnosado
a la Comunidad Auténoma correspondiente, en virtud.de una
elemental exigencia de continuidad y no interrupcién de Ia
accién administrativa.

D) Entrando ya en el analisis de la impugnacién especifica
de los distintos preceptos de! Real Decreto en conflicto por
parte de los promotores de é&ste, el representante de! Gobierno
sefiala, en primer lugar, por lo que respecta al articulo 6.°,
que no hay razén plausible para interpretar el articulo 10.9
del Estatuto Vasco como titulo para que la Comunidad Auté-
noma monopolice las acciones de fomento de la calidad de los
productos agrarios. excluyendo toda acci6én de fomento concu-
rrente estatal y, tal vez internacional, ya que las competen-
cias de fomento son tipicamente competencias concurrantes
«eX propria naturas. Por otro lado, no deja de ser ur compor-
tamiento poco congruente el de objetar el tltimo parrafo del
apartado 1 del precepto citado y no, en cambio, el articu-

| lo 15, 2, del propio Real Decreto, que es su estricto «pendant-.

E) Igualmente resulta poco congruente objetar, como hace
el Gobierno Vasco, los articulos 13 y 14 del Real Decreto v
no, en cambio, la disposicién adicibnal primera o la disposicién
final segunda, parrafo segundo, del mismo. -

Con aquellos preceptos no se pretende lesionar ni ‘las com-
petehcias vascas en la materia ni las de ninguna Comunidad
Auténoma; se trata de una distribucién de competencias esta-
tales entre 6rganos centrales de la Administracién del Estado.
Debe subravarse, ademas, que el articulo 10.30 (v también
el 109) del Estatuto del Pafs Vasco no pueden interpretarse en
forma que precluyan el que la Administracién del Estado lleve
un PRegistro Industrial de nivel nacional (obvia medida de
coordinacién en un renglén evidente de la ordenaci6n general
de la econnmia, que corresponde al Estado} o el que el Estacdo
pueda crear regimenes de fomento industrial o tecnolégico que
puedan y deban administrar 6rganos estatales.

F) Por lo que se refiere a las letras a) y c) del articulo 18, 1,
del Real Decreto 2924/1981, nada hay aqui en el plano compe-
tencial estatal que no estuviera en los articulos 1.0 y 3 © del R=2a]
Decreto 1801/1981, de 20 de agosto, creador de la Secretaria de
Estado para el Consumo, que sin embargo no fue objeto
de conflicto por el Gobierno Vasco.

Es preciso advertir también que las transferencias en mate-
ria de infracciones de disciplina de mercado no tienen por qué
precluir respecto al Estado la posibilidad de que éste organica
unos servicios propios de inspeccién del consumo (para nrotec-
cién del consumidor) que colaboren con-los de !as Comuni-
dades Auténomas y las Corporaciones Locales. Ello, por otra
parte, responde a una tradicional tendencia a la «concurrencia
colaborativa» de nuestra legislacién en esta materia.

Asimismo cebria insistir en que una funcién de elaboracién
v analisis de informaci6n no viola ni puede violar «ex propria
natura» competencias autonémicas.

G) Aunque es comprensible que la redaccién de la letra d)
del articulo 18, 1, del Real Decreto impugnado lo haza suspecto
a las Comunidades Auténomas, el precepto puede y debe ser
entendido, como dijo el Gobierno de la nacién al contestar a
los requerimientos, «sin perjuicio ni menoscabo de las compe-
tencias aufonémicass.

Asi, en primer lugar, debe rechazarse que el articulo 139.2
de la Constitucién sea analogable a un «principio», tal coma los
de jerarquia o seguridad juridica. Algan significado debe tener
que dicho precepto esté donde estd, a saber, en el titulo VIII
de la Constitucién. En un Estado compuesto como el nuestro el
«Estado central» no puede estar colocado como un «gual entre
iguales» respecto a los componentes, ya que en todo caso
expresa el «momento unitario» del complejo y «ad intra» ha
de ser responsable, por lo menos, de la «integracion sistémi-
ca» del conjunto. Ademas de su -‘virtualidad directamente
prohibitiva, el mencionado precepto constitucional implica que
el Estado («sensu stricto») pueda y deba asumir la posicién de
garante de la libre circulacién y libre establecimiento, y ello,
naturalmente, mediante el ejercicio de las potestades que tenga
constitucionalmente atribuidas.

Sobre las facultades del Estado a que se refiere la letra d)
del articulo 18.1, ningun problema plantea el «seguimiento»,
que no puede llegar méas alla del estudio de los periodicos ofi-
ciales de las Comunidades Auténomas y de la observacién del
comportamiento de las autoridades autonémicas en la materia.

Tampoco la literalidad de las palabras «control y alta ins-
peccién, en su caso-, impide interpretarlas adecuadamente y
en conformidad a la Constitucién, a los Estatutos y a las Leyes.

En ningun caso la palabra control> puede tener el signi-
ficado de atribuir a la Direccién General medios, modos o for-
mas de contro] que no estén previstos por las Leyes, en la linea
de la interpretacion dada por la sentencia de este Tribunal 6/
1982, de 22 de febrero (fund. jur. 9.°) respecto del articulo 5.4
del Real Decreto 480/1981, de 6 de marzo.

Respecto a la ealta inspeccién», debe repararse como el pre-
cepto puntualiza: s6lo «en su caso», con lo que queda claro
que no se pretende introducir «ex novo. unas funciones de alta
inspeccién alli donde la Constitucién, los Estatutos o las leyes
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no lo consientan o en forma que resulte constitucionalmente
ilegitima.

H) El apartado e) del articulo 18.1, que ha sido objeto de
un. malentendido por las partes promotoras, no s6lo no invade
ninguna competencia ajena, sino que esta redactado precisa-
mente con el designio de respetarlas, sin que puedan, por lo
demas, invocarse las transferencias en materia de disciplina de
mercado ni los articulos 10.27 y 28 del Estatuto Vasco y 12.1.5
del Estatuto de Catalufia. .

El precepto quiere referirse a una doble situacién: al casp
en que la competencia corresponda a otra Administracién Pu-
blica —tipicamente, una Comunidad Auténoma— y al caso en
que la competencia no corresponda a otra Administracién Pu-
blica y la siga reteniendo el Estado.

Cuando la competencia no sea estatal —caso del Pais Vasco
y Catalufia, v. gr.— la Direccion General ni inmovilizea ni clau-
sura; se limita a dar cuenta de la situacién advertida por los
servicios de inspeccién estatales para que sea el 6rgano com-
petente de otra Administracién el que inmovilice o clausure
preventivamente. Es decir, la aludida Direccién General se li-
mita 'a colaborar o auxiliar a la Administracién competente
poniendo en su conocimiento que existe una situacién de riesgo
o danos a los consumidores, para que la Administracién com-
petente tome las oportunas medidas, Ni mas ni menos que el
auxilio y colaboracién interadministrativas a que se refieren
las sentencias de este Tribunel numeros 18/1982 y 33/1982.

Aun admitiendo el punto de partida hermenéutico de los ac-
tores, cabria todavia otra interpretacién del precepto que ex-
cluiria el vicio de incompetencia: el poder de ordenar la inmo-
vilizacién o clausura atribuido a la Direccién General, incluso
cuando fuera competente otra Administracién Publica, tendria
caracter provisionalisimo y de urgencia.

) La impugnacién del parrafo segundo del articulo 20.1 del
Real Decreto 2024/1981 constituye también otro malentendido,
en la medida en que una norma pare auxilio reciproco inter-
administrativo, una norma de colaboracién, es recusada por
creerse que envuelve una pretensiéon de control de la Admi-
nistracion del Estado sobre la de las Comunidades Auténomas,
sin base constitucional, ectatutaria o legal.

Si en algtin caso la Administracién del Estado convirtiera
ol deber de coleboracién de dicho precepto en un medio para
controlar o interferir ilegitimamente las competencias de otras
Administraciones publicas, estaria incurriendo en una figura
bien conocida: la desviacién de poder. Lo que no cabe es trans-
formar «ab origine» un precepto colaborativo en lo que no es,

un medio ilegitimo de control, ni cabe tampoco elevar la des-

viacién de poder a categoria, presumiendo que cada vez que
existan apoderamientos como el del precepto sefialado el Es-
tado los utilizard4 siempre para interferir ilegitimamente la
esfera propia de las Comunidades Auténomas.

I} Las certificaciones a que se refiere la letra c¢) del articu-
lo 21.1 del Real Decreto impugnado pueden tener trascendencia,
verbi gracia, para el comercio exterior o ser condicién para el
lanzamiento al mercado nacional o, en todo caso, tener eficacia
en todo el territorio del Estado, debiéndose notar, ademéas, que
el precepto en cuestién termina con una remisién general a lo
que permita la ordenacién juridica de ese ambito.

No cabe entender que el precepto mencionado viole el ar-
ticulo 18.1 del Estatuto del Pais Vasco o se oponga &al articu-
lo 5.1, g), del Real Decreto 2209/1979. Recordando de nuevo el
argumento general, debe sefialarse que el precepto cuestionado
se refiere a competencias que retenga el Estado y que se atri-
buyan a Organos con competencias en todo el territorio del
Estado.

Aunque la compeiencia prevista en dicho articulo fuera es-
tatutariamente vasca y hubiera sido transferida —cosa que no
consta—, no por ello el precepto tantas veces aludido estaria
viciado de incompetencia aunque, ciertamente, la competencia
de la Direccién General cediera, en territorio vasco, ante.la
competencia del correspondiente érgano de la Comunidad Au-
ténoma.

Por otro lado, dificilmente cabria negar que el Estado debs
retener alguna competencia cuando- se trata de habilitar a
Centros o establecimientos privados para que efectien actua-
ciones o expidan titulos con eficacia juridico-administrative para
todo el territorio nacional. Y es que no se puede negar la legi-
timidad de configurar como competencia estatal la de conceder
la procedente habilitacién, tal vez de modo concurrente con
otras competencias similares o conexas de la Comunidad Au-
ténoma.

Por 1ltimo, si se limita el articulo 21.1, ¢), al campo sanitario
(aunque su alcance material es superior), tal competencia se
justificaria sobre la base del articulo 148.1.18 de la Constitucién
como funcién sanitaria de ambito nacional —que. excede de la
esfera propia de las Comunidades Auténomes— o incluso por
razones de coordinaci¢n general.

] Octavo.—Por providencia de 27 de septiembre Gltimo se sefia-
16 para deljberacién y votacién del presente conflicto el dig 4
de los corrientes, fecha en la que tuvo lugar.

' II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

Primero.—Los conflictos positivos de competencia acumulados
en el presante procedimiento, promovidos por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia y el Gobierno Vasco, si

bien impugnan ambos el Real Decreto 2924/1981, de 4 de diciem-
bre, por el que se reestructuran determinados 6rganos de la
Administracién del Estado al entender que invade competen-
cias atribuidas a sus Comunidades Autonomas por la Consti-
tucion y sus respectivos Estatutos, lo hacen con alcance distinto.
Uno y otro reivindican para dichas Comunidades Auténomas la
titularidad de las competencias incluidas en el articulo 18.1, d)
y o), v el articulo 20.1 en su parrafo segundo, del Real Decreto;
pero el Gobierno Vasco extiende su pretensién de competencia
al contenido de la totalidad de estos dos articulos y ademas al
de los articulos 6.°, 13, 14 y 21.1, ¢), del Real Decreto en cues-
tién.

Es de sefialar, por otra parte, que en el requerimianto previo
del Gobierno Vasco al de la nacion se pedia en primer lugar la
inclusién en el Real Decreto 2924/1981 de una clausula o dis-
posicién fihal que dijera que <la atribucién de competencias
prevista en el presente Real Decreto se entiende que no afecta
a las Comunidades Auténomas que tengan atribuidas compe-
tencias en las mismas materias por los respectivos Estatutos
de Autonomia»; y si no fuere aceptada la pretensién anterlor,
en su defecto, la derogacién de los articulos 8.°, 13, 14 y 21.1, ¢),
de la citada disposiciéon requerida parcialmente de competencia;
y con independencia de lo anterior, requeria el Gobierno -Vasco
la derogacién, «por ser objeto de plena nulidad», de los ar-
ticulos 18 y 20 del Real Decreto, que, como hemos indicado, son
los unicos impugnados, y s6lo parcialmente, por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Cataluiia, .

Segun indicamos en los antecedentes (1.A), el Gobierno de
la nacién en su respuesta al requerimiento del Gobierno Vasco,
admiti6 que el Real Decreto debie ser entendido «sin perjuicio
ni menoscabo de las competencias autonémicas, en este caso
las concedidas a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco por su
Estatuto de Autonomia=, aunque sin incluir dicha clausula,
como subraya el Gobhierno Vasco, en el acuerdo propinments
dicho de no atender el requerimiento de incompetencia.

Este doble planteamiento, manifiesto no sélo por el diverso
alcance de las impugnaciones del Real Decreto por parte del
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia y del Gebier-
no Vasco, sino también por la misma .graduacién establecida
en la impugnacién del Gobierno Vasco, nos conduce por si
solo a considerar separadamente los articulos 6.%, 13, 14 y 21.1, o),
de un lado, y de otro, los articulos 18 y 20 del Rea! Decre-
to 29241981, en orden a su eventual impacto sobre las compe-
tencias de las respectivas Comunidades Auténomas promotoras
de los conflictos en las materias por é1 reguladas.

Segundo.—Sefiala el Abogado del Estado que el Real Decre-
to 2924/1981 es un Decreto de reestructuracion de determinados
6rganos centrales de la Administracién del Estado en el
marco de la potestad organizativa de la Administracién, En
principio, sus disposiciones distribuyen una serie de compe--
tencias que el Estado tiene (y en la medida en que las tiene)
en ciertas materias entre 6rganos de la Administracién del
Estado, sin, prejuzgar si en el ambito territorial de las Comu-
nidades Auténomas que eventualmente hayan asumido esta-
tutariamente competencias en estas materias serdn 6rganos de
la Administracién estatal o de dichas Comunidades Auténomas
los que hayan de ejercerlas. El conflicto que subyace a pro-
pdsito de tales preceptos, y a reséerva de lo aque establezcan los
articulos 18 y 20, no es, pues, actual, sino virtual ¢ hipotético,
y cabe al respecto recordar que, como se dijera en nuestra sen-
tencia nimero 67/1983, de 22 de julio («Boletin Oficlal del Es-
tado», de 18 de agosto), «no es mision de este Tribhunal! al re-
solver conflictos de competencia llevar a cabo declzraciones
interpretativas sobre la existencia y significado de. supuestos
implicitos en las normas y sobre sus presuntas consecuencias,
de manera que 5i en las normas esgrimidas la invasidin ¢» com-
petencia no se produce el conflicto no puede prosperar» (fun-
damento juridico 3.°).

Alega ciertamente el Gobierno Vasco que la inclusién en el
Real Decreto de una disposicion que hubiera reservado las
posibles competencias de las Comunidades Auténovaas en las
materias que regula, hubiese evitado e! planteamiento del con-
flicto, a)] menos en relacién con los articulos 6.°, 13, 14 y 21.1, ),
del Real Decreto. Con respecto a los articulos mencionados, la
Comunidad Auténoma ofrecia asi, frente a la derogacion de los
mismos, la alternativa de una disposicién final de salvaguardia
de las competencias de lps Comunidades Auténomas en la mpa-
teria. Hemos visto que el Gobierno atendié a tal propuesta en
la parte «dispositivas, aunque no en la «resolutivas, de su con-
testacién al requerimiento.

Con el Ahogado del Estado, cabe afirmar que una clausula
como la solicitada por el Gobierno Vasco hubiera sido. super-
flua, ya que va de suyo que un Real Decreto no puede afectar
las competencias de las Comunidades Auténomas en el sentido
de que mediante él se pretenda atribuir al Estado competencias
estatutarias de aquéllas, y menos ain competencias ocorrespon-
dientes a servicios ya transferidos. El Goblerno de la naci6n,
en el ejercicio de sus competencias reglamentarias en el 4m-
bito territorial que le corresponda, no viene obligado constitu-
cionalmente a reservar, mediante una clausula de salvaguardia,
las competencias que puedan tener las Comunidades Aut6nomas
en la respectiva materia, sin que quepa alegar, en sentido con-
trario, el principio de seguridad juridica.
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Tercero.—Como se ha indicado en los antecedentes (3, C,
D, L), la impugnacion por el Gobierno Vasco de los articulos 6.9,
13, 14 y 21.1, c), del Real Decreto 2924/1981 se basa en el hecho
de que las competencias que se atribuyen a la Direccién General
de Politica Alimentaria por el primero, al Ministerio de In-
dustria y Energia por los dos siguientes, y a la Direcci6én Ge-
neral de Control y Andlisis de la Calidad por el ultimo, co-
rresponden a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Asi; en
relacién con el articulo 6.° se alega que las competencias en
materia de agricultura quedan asumidas en forma exclusiva
por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en virtud de su
Estatuto de Autonomia (artfculo ‘10, apartados 9 y 27), y que
en las &reas competenciales a las que se refiere el precepto
impugnado se han transferido los medios personales y materia-
les, como ha ocurride también con respecto a los servicios e
Instituciones inherentes a la competencia (apartados 27 y 28

del articuln 10 del Estatuto). En cuanto a las funciones regu- .

ladas por los articulos 13 y 14 del Real Decreto en cuestion, el
Gobierno. Vasco aduce que son competencia exclusiva de la

Comunidad Auténoma del Pafs Vasco en virtud del articulo 10.30 -

de su Estatuto y han sido traspasados también. en su totalidad,
los servicios materiales y personales y las Institucionss corres-
pondientes. Entiende, por tultimo, el Gobierno Vasco. en rola-
citn con el articulo 21.1, c¢), del Real Decreto, que el oforga-
miento de la autorizacién en &l prevista a cargo de la Direc-
cién General de Control v AnAlisis de Calidad entra asimismo
dentro de una general competencia autorizativa transferida a
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y que la autorizacién
mencionada corresponde al ambite de las facultades ejecutivas
en materia sanitaria que en cuanto tales son de la ccmpetencia
de dicha Comunidad Auténoma.

El Abogado del Estado, por su parte, hece hincapis, con
respecto al articulo 8.°, en que las competencias de fomento son
tipicamnente competencias concurrentes por naturaleza, y que
es inzongruente el no haber puesto obieciones al articulo 15.2
del Feal Decreto, que estd en estrecha conexién con el tltimo
pérrafo de su apartado 1.° En relacién con los articulos 13 y 14,
seflala asimismo que su impugnacién deberfa llevar consigo
la de la disposicién adicional primera o la disposicién final se-
gunda, parrafo segundo, y que en todo caso ni el articulo 19.30
ni el 10.9 del Estatuto de Autonomia del Pals Vasco impiden
oue la Administracién del Estado lleve g cabo an Registro
irdustrial de nivel nacisnal, por cuanto es una medida de coor-
dinacién obvia can resnecto a la ordenacién general de la
economia, que corresocnde al Estado, o que éste pueda crear
cus pronios regimenes de fomeito industrial o tecnolégico. En
cusnto al articulo 18.1, c), del Real Decreto, prescindiendo del
hecho de que las certificeciones a que se refiere pueden tener
trascendencia para el comercio exterior o eficacia en todo el
territorio del Estadn, si la competencia prevista fuera estatuta-
rinmente vosca v hubiera sido transferida, la competencia de la
Direccidn Geroral cederia, en territorio vasco, ante la compe-
tencia del correspondiente 6rgano de la Comunidad Auténoma.

No es preciso aqui entrar en un analjsis mavor de dichos
articules. porque, seglin pone asimismo de manifissto el Abo-
gado del Fsiado, en consonancia con su Gltima afirmacién, el
hecho de que en una materig hayan asumido alguna o algunas
Comunidades Auténomas las mismas competencias que pretende
eiercitar el Estado no priva a éste de las suyas, que tendran
sn dmbito de aplicacién en aquella parte del territorio espaiiol
que no csté incluido eh el de las referidas Comunidades Aut6-
nomas. En el Estado Espaiinl, tal,y como ha sido cenfigurado
por la. Constitucién de 1978, la diferencia temporal en la entrada
en vigor de los distiritos estatutos de autonomia, la existente en
el nivel de competsnrias asumidas en éstos y la reiativa al rit-
mo de los traspasos.de servicios, pueden conducir efectivamente
a que en un momento dado y en una misma matera la asun-
cién de competencias y la efectividad de los correspondientes
traspasos no,sean idénticas en todas las Comunidades Auténo-
mas implicadas, siendo de tener en cuenta al respecto que
cuando se suscitaron los presentes conflicto, en abri’ de 1982,
sélo estaban constituidas seis de las diecisiete actualmente exis-
tentes. De ahi que no quepa negar que el Estado posea y ejerza
competencias en ambitos territoriales no cubiertos por las de
las Comunidades Auténomas que las hayan asumido y a las
que hayan sido transferidos los respectivos servicios.

Cuarto.—Como va se anticipaba al principio, los articulos 6.°,
13, 14 y 21.1, c), no implican de suyo una lesién o invasién ac-
tual de competencias de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco. No se-alega que los 6rganos estatales a los que los men-
cionados articulos se refieren hayan ejercido. a través de actos
concretos de aplicacién, la, competencia prevista en los mismos
en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma. del Pais
Vasco, sierdo éste el supuesto en que dicha Comunidad ten-
dria interés para promover el conflicto de competencia contra
aquéllos sobre la base de una presunta aplicacién inconstitu-
cional de dichos preceptos en su territorio. Por ello, en ausencia
de tales actos concretos de ejecucién de las compatencias con-
trovertidas en el territorio de la Comunidad Auténoma promo-
tora del conflicto en este punto, y en consonancia con lo esta-
biecido en el fundamento juridico segundo de la sentencia nu-
mero 67/1983, de 22 de julio, ya mencionada, no tiene este Tri-
bundl necesidad de pronunciarse sobre un conflicto que no se
ha producido. El Estado, al dictar los preceptos aqui cuestio-
nados del Real Decreto 2924/1981, no ha sefalado expresamente

que fuesen de aplicacién en todo el territorio del Estado y por
consiguiente en el de la Comunidad Auténome que tos impugna
ni en el de ningung otra. Siendo estos preceptos normas de or-.
ganizacién, han de interpretarse en el sentido de que el Estado
distribuye entre sus érganos competencias de las que es titular
para que se ejerzan unicamente en el Aambito territorial aue
les corresponde. Ya hemos indicado que no tenia por qué re-
servar- expresamente las competencias que en lag materia a la
que se refieren los' preceptos impugnados han asumido una o
varias Comunidades Auténomas. Sélo en el caso de que la
Administracién del Estado tratera de ejercer las competencias
en cuestién mediante actos concretos en el territorio de las
respectivas Comunidades Auténomas, podrian las afectadas. si
considerasen invadida o lesionada su esfera competencial, plan-
tear el correspondiente conflicto ante este Tribunal.

Quinto.—Quedan como objeto de considerdaecién los articu-
los 18 y 20 del Real Dwecreto 2924/1981. Aqui también hay que
recordar que mientras el Gobierno Vasco los impugna en su
totalidad, el Consejo Ejectivo de la Generalidad de Cataluiia
s6lo pone en cuestién los apartados d) v e) del apartado 1 del
articulo 18, y el apartado 1 del 20 -en su parrafo segundo.

La argusnentacién del Gobierno Vasco en torno a los subapar-
tados a), b y c) del apartado 1 y al apartado 2 del articulo ‘18
del Real Decreto impugnado, est4 en la lineca de la desarrollada
en relacién con los artes mencionados articulos, en el sentido
de que incluyen comnpetencias asumidas por la Comunidad Au-
ténoma del Pafs Vascg y a ella transferidas, hadiendo sido
suprimidos todos los controles no previstos en el Estatuto de
Autonomia. En cuanto al articulo 20, la impugnacién se centra
en .el apartado 1, por lo gue nos ocuparemos de ella mas

_ adelante. También el Abogado del Estado se mueve dentro del

marco de sus alegaciones anteriores, de compatibilidad de la
posible atribucién al Estado de las respectivas competencias,
independientemente de que las haya asumido la Comunidad Au-
ténomae, del Pais Vasco. Y es de aplicacién aqui cuanto llevamos
dicho en los anteriores fundamentos.

Sexto —MA4s cuestionables son, en cambio, los articulos 18.1,
d) y e), v 20.1, apartado segundo, del Real Decreto 2924/1981,
izualmente impugnados, segin subrayamos antes, por el Go-
bierno Vasco y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Ca-
talufia, y del! primero de los cuales reconoce el Abogado del
Estado que puede presentar «algun problema especial». En efec-
to, en estas disposiciones se hace referencia a <otras Adminis-
traciones publicass, a «cualquier Administracién publica» y a
las «autoridades pertinentes» de éstas, cuando les ccrresponde
la competencia que en dichas disposiciones se contienen; ha-
biendo entendido los entes autondémicos promtores del litigio
que quedan subsumidas en tales férmulas sus propias Admi-
nistraciones y las autoridades de ellas dependientes. i

Séptimo.—El articulo 18.1. d), del Real Decreto_ 2924/19A1
establece que corresponde a la Direccién General de Inspeccién
del Consumo en materia de proteccién al consumidor <preser-
var la libre circulaci6n en todo el territorio nacional de bienes
v prestacion de bienes mediante el seguimiento, coutrol y alta
inspeccién, en su caso, del ejercicio de competencias corres-
pondientes, a otras Administraciones publicas».

Aducen los promotores del conflicto que el articulo 139.2 de
la Constitucién, en cuanto consagra la libertad de circularién
de las personas y la libre circulacién de bienes en todo el terri-
torio espatiol, al establecer un limite al ejerciclo de las com-
netencias por parte de toda clase de actividades obstaculizado-
ras, incluidas, por tanto, las estatales (<ninguna autoridad
podra...»), no constituye una norma atributiva de competencia
estatal Esta alegacién resulta fundada, y se desprende por lo
dem4s de la sentencia de, este Tribunal numero 71/1982, de 30
de noviemhre («Boletin Oficial del Estado» de 28 de diciembre),
que viera en el principio de libre circulacién de biznes, en ma-
teria de comercio interior v en relacién con la Comunidad Au-
ténoma del Pais Vasco, un «limite» de las competencias auto-
némicas (fundamento juridico 7.° in fine). De ah{ que la norma
atributiva de competencia, por lo que se refiere al Estado. deba
buscarse en alguno de los apartados del artfculo 149.1 de la
Constitucién o en la clausula residual de competencia del 149 3.

Es ciertn que la «proteccién del consumidor» no figura ex-
presamente como materia de competenciag del Estado en el ar-
ticulo 1491 de la Constitucion. No lo es menos que como se
destaco en la sentencia de este Tribunal que acabamos de evo-
car, la defensa del consumidor es un concepto de gran «am-
rlitud» y de «contornos imprecisos», por lo que la ncrma cuyo
designio pudiera entenderse que es la proteccién de! consumi-
dor «pudiera estar comprendida en méas de una de las reglas
definidoras de competencias» (fundamento juridico 2° En este
sentido, cabe tener en cuenta al respecto los apartados del ar-
ticulo 149 1 relativos a la legislacion mercantil y penal (6.°), a
las «hasas y coordinacién general de la sanidad» y = la <legis-
Iaridn sohre productos farmacéuticos» (16).

En cuarto a los Estatutos de Autonomia de las Comunidades
Auténomas promotoras del conflicto, el de Catalufia (articu-
lo 12.15) incluye como «competencia exclusiva» la «tefensa del
censuinido~ v del usuario», de acuerdo con «las bhases y la
ordenacion de la actividad econAmica general y la paolitica mo-
netaria de! Estado» asi como «en los términos de .« dispuesto
en los artirulos 38, 131 v en los nimeros 11 y 13 del apartado 1
Arl a-ticuic 149 de la Consiitucién», y esin perjuicio de la
politica ge.cral de precios y de la legislacién sobre la defensa
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de la competencia»; todo lo cual perfila la cofnpetencia de la

Generalidad de Catalufia en materia de defensa de: consumidor.

dentro de un marco y unos limites determinados por otras
tantas competencias del Estado, a cuyas bases y regulecién ha
de atemperarse el ejercicio de la competencia autonémica, Lo
mismo ocurre con respecto al Estatuto de Autonomia de! Pais
Vasco, que, al atribuir a la Comunidad Auténoma Vasca (ar-
ticulo 10 28 en relacién con el 10.27) la <competencia exclusivas
en materia de «defensa del consumidor y el usuarios, lo hace
«sin perjuicio.de la politica general de precios, la libre circu-
lacién ue bienes en el territorio del Estado y de la legislacién
sobre defensa de la competencias.

Analizando el articulo 18.1, d), del Real Decreto 2924/1981
a la luz de estas disposiciones constitucionales y estatutarias,
es innegable que prevé la posibilidad de un eseguimientos, un
«contrnl» y una ealta inspeccién» (de ahi la expresiéon «en su
caso»). que puede afectar al ejercicio de las competencias auto-
nomicas. pues dada la referencia a <otras Administraciones
publicas» en general, figuran obviamente en éstas las de las
Comunidades Auténomas. Tanto el Gobierno Vasco como el
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluiia niegan que
puedan establecerse controles o figuras de la indole de la «alta
inspeccions no previstos en la Constitucién, los Estatutos o Leyes
Organicas,-como los que se establecen en este articulo 18.1, d),
a favor de la Direccibn General de Inspeccién del Consumo y
en detrimente de las respectivas competencias auton6micas.
El Abogado del Estado, por su parte, agmite que la disposicién
que contemplamos no puede entenderse como atribuidora a la
Direccién General de Inspecciéon del Consumo, en materia de
proteccién del consumidor, de medios, modos o formas de con-
trol e inspeccién que no estén previstos en las Leyes.

Dadas las competencias asumidas por las Comunidades Au-
tonomas de Catalufia y del Pais Vasco en materia de proteccién
al consumidor, es claro que al Estado no le corresponde funcién
alguna en orden al control y alta inspeccién del ejercicio de
dichas competencias. carente de cobertura constitucional y es-
tatutaria, por lo que el articulo 18.1, d), del Real Decreto objeto
del conflicto es inaplicable en dichas Comunidades. Problema
distinto es el relativo al seguimiento, desligado del control y
alta inspeccion, y de la finalidad que le atribuye el mencionado
precepto en orden a la libre circulacién de bienes, pues el
seguimiento es sin duda una actividad que puede ejercer 6l
Estado en cuanto la proteccion al consumidor es susceptible
de dar lugar a un entrecruzamiento de titulos competenciales
(por ejemplo, con la competencia en materia sanitaria, antes
senalada), cuyas consecuencias es innecesario considerar agqui.

Octavo.—El artfculo 18.1, o), del Real Decreto 2824/1981 es-
tablece que corresponde a la Direccion General de Inspeccion
del Consumo en materia de proteccion al consumidor <ordenar
la inmovilizacién de mercancias y clausura de Empresas con
caracter preventivo durante la tramitacién de los correspon-
dientes expedientes, dando cuenta, en su caso, a las autoridades
pertinentes cuando la competencia corresponde a otra Admi-
nistracién publica». N

De la lectura del precepto resulta dificil no deducir que
invade la competencia de las Comunidades Auténomas promo-
toras del conflicto, como afirman sus representantes, sin que
sea suficiente para paliar tal invasién el hecho de que, en tér-
minos uel Abogado del Estado, las medidas contempladas hayan
de tener caracter provisional y de urgencia cuando no se ha
producido todavia el ejercicio normal de su competencia por la
respectiva Comunidad Auténoma. Por otra parte, el Abogado
del Estado introduce aqui la idea de auxilio mutuo y colabo-
racion enire las distintas administraciones, basandose en la
jurisprudencia de este Tribunal. Es cierto que tal auxilio mutuo
y colaboracion entre las distintas Administraciones ha sido
acogido y perfilado en sentencias nuestras como las nuame-
ros 18/1982, de 4 de mayo («Boletin Oficial del Estado-» del 18,
fundamento juridico 14); 33/1982, de 4 de junio («Boletin Oficial
del Esiado- del 28, fundamento juridico 3.°), y 64/1982, de 4 de
noviembre («Boletin Oficial del Estado» de 10 de diciembre, fun-
damento juridico 14), que lo caracterizan como un deber rela-
cionado con el principio de coordinacién, y que por razones
de seguridad y urgencia es incluso susceptible de alterar el
orden normal de competencias cuando no pueda esperarse a la
actuacion de las autoridades normalmente competentes en caso
de urgencia y necesidad. Ahora bien, las medidas que enumera
el articulo 18.1, o), del Real Decreto que nos ocupa, tal como
se describen, van, segin el parecer de este Tribunal, mas alla
del ambito de lo que cubre la nocién de auxilio mutuec y cola-
boracién, adoptando propiamente la forma de una suvstitucién
de funciones, sin que la necesidad y la urgencia, y por consi-

guiente la provisicnalidad de las mismas, se invoque debida-
mente, como se desprende de la referencia & un mero edar
cuenta», en su caso, a las autoridades pertinentes, cuando la
competencia no corresponda al Estado, sino a la Administracion
en el seno de la respeciiva Comunidad Auténoma (pues tal
Adminjstracién queda subsumida en la expresion «otra» Admi-
nistracién publical.

Noveno.—El articulo 20.1 del Real Decrsto 2924/1981, final-
mente, dispone en su primer parrafo que sen el.ejercicio de su
funcién, los Inspectores de Consumo tendran el caracter de au-
toridad y podran solicitar el apoyo necesario de cualquier otra,
asi como de los Cuerpos de Seguridad del Estados, y en el se-
gundo, que «podran accedor directamente a la documentacion
mercantil y contable de las Empresas que inspeccionen o de
cualquier Adminisiracién publica, cuando lo consideren nece-
sario en el curso de sus actuaciones que, en todo caso, tendran
caracter confidencial». Al respecto hay que recordar gque el
primer parrafo, solo impugnado por el Gobierno Vasco, no ha
sido objeto por parte de éste de ninguna consideracién critica
en sus alegaciones, por lo que no ha lugar a que entremos
en 6l. Sélo cabe decir, de todos modos, que este parrafo, al
incluir una solicitud del «apoyo necesario» de cualquier otra
autoridad por parte de los Inspectores de Consumo en el ejer-
cicio de su funcidon, se mueve en el marco del apoyo mutuo y
la colaboracion evocados en el fundamento anterior. No ocurre
lo mismo, en cambio, con el parrafo segundo. Frente a la afir-
macién del Abogado del Estado, que también entiende este
precepto como norma de colaboracién interadministrativa, he-
mos de aplicarle lo que dijimos del articulp 18.1, e), pues rebasa
el marco de tal colaboracion el accesq directo a la documenta-
cién de referencia de las respectivas Comunidades Auténomas
(ede cualquier Administracién publicas) simplements cuando lo
cstimen necesario los mencionados Inspectores de Consumo en
el curso de sus actuaciones. .

Décimo.—Sentada la intromision del articulo 18.1, d) (en par-
te) y e), y del articulo 20.1, parrafo segundo, todos ellos del
Real Decreto 2924/1981, en las competencias de las Comunidades
Auténomas de Catalufia y del Pals Vasco, la conclusién no
puede ser otra que la de que el Estado carece de competencia
para atribuir a sus 6rganos el ejercicio de las funciones en
ollos establecidas en los territorios de una y otra, por lo que
estos preceptos de caracter organizativo no seran aplicables en
dichos territorios. Pero cuanto se ha dicho en los fundamentos
tercero y cuarto con respecto a los demas articulos impugnados
hace que, por las razones alli expuestas, esta conclusién no
puede llevar consigo a que debe declararse su nulidad.

FALLO

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

Ha decidido:
Declarar:
1.°) Que las normas organizativas contenidas en los articu-

los 6.9; 13; 14; 18,1, a), b) y ©); 18.2; 20.1, parrafo primero; 20.2,

v 211, c), del Roal Decrolo 222471981, de 4 de diciembre, no
vulneran las competencias de las Comuvnidades Autdrniomas de
Catalufia y del Pais Vasco. :

2.° Que el articulo 18.1, d), en cuanto atribuye a la Direc-
cion General de Inspeccion del Consumo competencias de con-
trol y alta inspeccién, no es aplicable en las Comunidades
Auténomas de Cataluiia y del Pais Vasco, por carecer el Estado
de dichas competencias en esas Comunidades Auténomas.

3° Que el articulo 18.1, e), del Real Decreto de referencia
no es aplicable en las Comunidades Aut6énomas de Cataluiia
y el Pais Vasco, por carecer el Estado en el territorio ds dichas
Comunidades Auténomas de las competencias en él contenidac.

4.° Que deben considerarse excluidas de las Administracio-
nes publicas mencionadas en el articulo 20.1, parrafo segundo,
del Real Decreto en cuestién, las de Cataluiia y del Pais Vasco,
por carecer el Estado de la correspondiente competencia en el
territorio de dichas Comunidades Autdénomas.

Publiquese en el «Boletin Oficial del Estados.
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