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¥ que ha de servir de término de comparacién y, por tanto, de base para
eia&mpnwdeldmmblmdoenclm 102:3 de 1a LICA. En estos
térmnmqueda, pues, planteado ei debate vy a efloa hemos de atenernos

DAL 3u.1eso

3 Ila delmquehaquedado en & antece-
deate | y que, cicrtamente, ha ucido una misma Sala
compuena por los mismos Magin -in Sal.n da de lo Conten-

cioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de Madrid- haya
pronunciado dos Sentencias contradictorias, resolviende de forma
m:m Mmismas prelensiones basadas en los mismos hechos y

tos juridicos, es la que obliga a ciertas isiones sobre los
derechos constitucionales en juego. El de la tutein Judicial efectiva cuya
interpretaci6n, en sus lineas genersles, ha quedado examinado en el

10 apicrior, hay que relacionarlo zhora con otro derecho
fandamental, ¢t derecho & 1a igualdad en !a aplicacién de la ley, cuya
cfectividad dcpeada en este caso, precisamente, de aguella interpreta-
¢idn, 1o que justifica un andlisis refacionado entre ambos derechos, pues
nada gue efecte z os derechos fundamentales puede ser ajeno al amparo
constitucional.

Pues bien, ¢l principio de igualdad que cousagra ¢l art. 14 de la
Constitucion no prohibe toda desi ni exige que s¢ produzca
sicmpre una sitvacién de igusldad absoluta entre los | guaiu. s110 veds
tan sdlo [as desigualdades que carezean de toda Jusu cacién objetiva.
Mds concretamente, por lo que se refiere a la desigual ucida por
dos o més decitiones de un mismo érsn dicigl, este ribunal viene
mantenicndo con reiteracién (88T 9 de 22 de abril; 10171987,
de 15 de junio; 120/1987, de 1 de}nmn,y (988, de 3defebrero, por
citar jos mas recientes), que ¢l art, {4 dela onstitucién 1o mpone al
4rgano judicial que, en su ﬁmt::én de aplicar ¢! Derecho, haya de
atenerse siempre ai precedente resolver cuestiones sustancialmente
uuales, sin alterar sus cniterios irterpretativos, o que conducirfa

idn de Ia cxpmenm juridica y a cermar toda posible
evohmén ¢n ia interpretzcion del ordenamiento. Lo que veda el
principio de igualdad en la aplicacién de la ley ¢s una interpretacién
voluntarista o arbitraria de la norma que, sin base en una motivacién
fandada, altere el sentido de sus resoluciones anteriores, aparténdose del
mismo no reflexiva y rzonadamente, sino en virtud de circunstancias
gue oo resulten justificadas.

La doctrina expucsia £std rcfenda, como hemos visto, a los casos en

ue ol término de comparacién parz denunciar la deszsualdad o
immm.lmén 5 1a aplicacién de la ley ¢s ¢f criterio del mismo organo
judicial mastenido en resoluciones anteriores que $e altera sin justifica-
_ cién por la sen msouenor denunciada en amparo. En este caso,

ciertamente excepcio 1as circunstancias ya sefizladas, ¢l plantea-
mimmto de fondo ante el érsxno jurisdiccional se hizo a la inversa. Es la
Sentencia posterior la que uce la de dad y.con base en clla se
ba plantesdo contrn la Sentencia anterior aate la Sala Quinta del
Tribunal Supremo, el recurso extraordinario de revisién inadmitide por
la misms. Por txnto el Auto mcurndo de inadmision det recurso ha de

screEnm de las rden a la ] cl ]
partes, en o alain 1acion de

art. 102 de la LICA, apartado 3, en relacién con 1 b), esta
{ntimamente relacionade con lo que "Hevamos expuesto sobre el princi-
ED de igualdad en i aplicacién de 12 ley por los érganos judiciales. Para
demandantc y también pars ¢ Ministerio Fiscal en un plausible deseo
material en la resolucién de dos casos idénticos
posr cl m:smo ribunal, ¢l plazo determinado por ¢l nim. 3 de dicho
precepto, ha de contrastarse a4 partir de Ja Sentencia que produce la
¢s decir, £n ¢stc caso concreto, 2 partir de la Sentencia de
%262‘?! t.;mo de 1988, dictada en e;ar;cursgc ctonwncioso-administrativo

i r una compafiera de la recurrente en am

noa mm&m de 7 de marzo de 1984, dictada en ¢l z'c:0::1.:1‘1';{'»’:““-0 :
contencioso-administrativo 1.629/81, por clla interpucsto, De no ser asi,
argumenta la recurrente, no seria postble que la Sala Quinta enjuiciara
y resolvicra un caso patente de desi El auto recurmide entiende,

| Sala nda. Recurs de am,
16004 meuiﬁu Riimero 101/?988 de

La Sals Segunds del Tribunal Constitucional, compuesta por doda
Gloris Begué Cantén, Presidenta; don Angel Latorre Segura, don
Ferpando Garcia-Mon y Gonzilc—Regucni don Carlos de la Yegn
Bemg:s. don Jemis Leguina Villa v don Luis Lopez Guerra, Magistra-

pronunciado

mirmero 65471987,
de junio.

EN NOMBRE DEL REY
lz siguiente :
SENTENCIA

Ex ¢f recurso de amparo ndm. 654/1987,

gromcwdo por don Manuel
Martin Camargo, apederado de «Prodiecy,

edad Andniman, repre-

E:r ¢t contrario, lo mismo que el Letrasdo del Estado, que ¢} cémputo
d;swndmawmdchmuﬁmuh&nmmquesem
i 1.

Ha de acogerse esta segunda interpretacion, no sélo ue
razonadamente ﬁmdadaenelAutodeSdejunwdc l9mcu£';§
ia Sala Quinta del Tribunal Sy uith corresponds, sepin hemos
visto anteriormente {er. 117.3 de la C L decxdu' sobu Ia admisién o
inadmisién del recurso que anie ¢lls se interpuso, sino también y esto
es lo que importa principalmente desde el punto de vista constitucional,

porqucsuueneensum 2 1 Iz doctrina de este Tribunal sobre
c:plo de i d ea ls apiicacién de la Ley las resoluciones
cm!cs, siempre a los criterios sm!cmugr por é5108 en 3us

moimoues amteriores, por ser 1os que, conocidos por los justiciables,
tes sirven de garantis en razén de la seguridad juridica (art, 9.3 de la

C.E.) para csperar razonablementc las mismas soluciones Ca308
susiancialmenie iguales. Pero Hlevar el principic de ia i en la
aplicacién de 1 Icr & lo gue resulte de resoluciones posteriores, serfa
incompatible con el prineipio que conssgra el an. 9.3 de 1a Constitucién,

0 al menos s¢ resentiria muy acusadamente tcnxwrh la necesaria
evolucidn de la jurisprudencia aate 1a posibilidad de guedar sujetas a
revision todas las Sentencizs anteriores contradictorias con las mis
recientes. La firmeza de una Sentencis y los efectos de la cosa juzgada
material, no pueden quedar subordl.mdvos & criterios posteriores en la
aplicacién de la tey del mismo Tribunal,
En ¢l recurse extrsordinerio de revision de la LICA, como en el
recurso de amparg constitucional, no se trata de examinar cual es de dos
interpretaciones juridicas diferentes, ia que mc se acomoda al
Derecho aplicable, sino que un&)‘J tiene por objeto
salvaguardar ¢l principio de eole apllcanén de 1a fey, hen de
limitarse a comparar la resoiucién recurrida con los precedentes que
smmdcbueahmpmamdngaummmﬂuhapmdumdoono
el cambio injustificado que crea dad denunciada. Operara la
nversa entender més ajustada a o la resofucién posterior
aparte de fundarse en criterios subjetivos a los que no responde el
recurso extraordinario de revisién, serfa introducir, como hemeas dicho,
una permanente inseguridad juridica incompatibie con ¢l art, 9.3 de 1a
%mmuqén y con kos ﬁnes y principios rectores del proceso jurisdiccio-

En sume, el auto recurrido no vulnera ¢l derecho constitucional
invocado por la recurrente a fa tutela judicial efectiva, sino que, s Sala
Quinta del Tribunal Supremo, &¢n uso de su potesmd junisdiccional
(art. 117.3 CE), aplica Ias normas procesales que rigen el recurso
extraordinario de revigién previsto en el art. 021 b de L\ fey
reguiadora de dicha jurisdiccion en relacion con el a 3 del mismo
precepto, hméndolc de forma motivada y rezonable dada ia natursleza
y finalidad del citado recurso.

FALLO

En atencidn a todo (o expuesto, ¢l Tribuaal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA
NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Desestimar el recurso de amparo interpuesto por e Procurador de los
Tribunsies don Fuan Corujo Ldpez-Villamil, en nombre y representa-
cidn de dodla Trinided Martin Cristobal, contra el Autoc de la Sala
Quinta del Tribunal Supremo de 5 de %unio de 1986, dictado en ¢l
recurse cxtracrdinario de revision 380/85.

Publiquese esta Sentencia en ¢] «Boletin Oficial del Estados.

Dsada en Madrid, a sicte de junio de mil novecientos ochenta y
ocho.—Gloria Begué Cantdn.~Angel Latorre Segura.-Fernando Garcia-
Mon y Gonzilez-Regueral.—Carlos de la Vega Benayas.-Jesis Leguina
Villa.-Latis Lépez Guerra.-Firmado y rubricado.

sentado por la Procuradora de los Tribunales dofia Marfa Encamacién.
Alonso Leén, y asistido del Letrado don Luis M. det Olmo Herndndez,
contra Kesolucién del Ministerio del Interior, de 2l de mayo de 1986,
confirmada por Sentencias de la Audiencia Nacio ta del
Tribunal Supremo. Ha coreparecido, ademds del lb{msteno iscal, el
Abogado det Estado, y ha sido Ponente €l Ms%:thn;da don Carlos de 1a

Vega Benayas, quien expresa el parecer de
I. ANTECEDENTES

1. Por escrito gue tuvo entrada en este Tribunal &l 19 de mayo de
1587, la Procuradora dofia Marfz Encarnacion Alonsg Ledn, en nombre
.de don Manuel Martin Camargo, apoderado de «Prodiecu, Sociedad
Andniman», interpuso recurso de am contrg Resolucidn del Ministe-
rio del Interior de 21 de mayo de 1986, confirmada por Sentencia de la
Sala de o Contencioso-Administrativo, Seccién Primera, dela Andlen-
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. cia Nacional, de 22 de noviembre de 1986, y en apelacitn por Sentencia
? de ia Saia Quinta del Tribunal Supremo, de 23 de marzo de 1987.

2. La demarda se funda en las siguientes alegaciones de hecho:
«Prodiecu, Sociedad Andnimaw, viene organizando usna loteda
* privada diaria con el fin de crear puestos de trabajo para minusvilidos.
" Segin sostiene, ial actividad esta exenta de autorizacidén administrativa,
al ser benéfica 1a finalidad perseguida. Con fecha 10 de octubre de 1985,
i Ir Policia Naciooat retuvo a un vendedor de cupones, al que despojé de
{os mismos, y levantada acta de tales hechos, sz incod expediente {(atim.
13.831/1983) por la Comisién Nacional del Juego, que concluyé por ia
Resotucidn de] Ministerio del Interior, ahora impugnada, que impuso a
. «Prodiecy, Sociedad Andnima» unz maulta dc 2.000.000 de pesetas,
-~ ordenando ademais ¢l cierre de sus establecimientos y el cese de su
actividad. Contra dicha Resolucién se interpuso recurso ante la Audien-
: cia Nacionai, por el procedimiento re_%uiado en la Ley 62/1978, v
. posterior recurse de apelacion ante el Tribupal Supremo, gue fucron
! desestimados por iax Seatencias antes mencionadas.

» 3. Considera Ja_recurrente que se han violado los siguientes
¢ derschos fundamentales: a) El derecho z 1a igualdad ante {a Ley (art. 14
. C.E}, pues los minusvilidos videntes se hallan en situacion igual a la de
- los minusvalidos invidentes, 2 quienes st se permite ia explotacion det
. cupdn prociegos. b) El derecho a la libertad v seguridad (ant. 17 C.E),
: por cuanto ef vendedor al &3;3& se despojd de los cupones fue «wetenidon
. contra su voluntad por la Policia Nactonal, siv que se cumplieran las
+ garantias constitucionales. ¢} El derecho z la libertad frente a sanciones
de la Administracién Cival (art. 25.3 CE), infringido cuando se
procedid z aquells «etenciéns. d) El derecho a la inviolabilidad del
. domidilio (art. 18.2 C.E.}, por cuanto se sanciona a la recurrente con el
: cierre de sus establecimientos. ¢) Ei derecho a la presuncion de inocencia
(art. 24.2 C.E.), aplicable al dmbito sancionador administrative, pues la
inxca prucba de que dispuso el 6rgano sancionante es la de que se reatizé
; la venta en cupones de una loteria privada por un vendedor minusva-
. hdo, omitiéndose en el expediente sancionador tramites esenciales, y

sefialindose que la sancionada ao aportd ebas de su inocencia,
. cuando debe ser la Administracidn la que desvirtue Ja presuncién de

inocencia. f) El derecho a no ser sancionado por acciones u omisiones
que no constituyan infraccién administrativa segun 1a legislacidn vigente
en ¢f momento de la sancién (art. 25.1 C.E)), derecho que inciuye &l de
que la infraccion v 1a sancién administrativa se tipifique y determine por
: norma con rango de Ley. Este dergcho ha sido violado porque la sancion
s¢ impusc por infraccion de lo dispuesto en €] Reaf to 44471977,
- de 1l de marzo (en la redaccidn dada por ¢l Real Decreto 2709/1978),
¢n relacion con ef Real Decreto 1067/1981, de 24 de abril, que regula el
Reglamento de Boletos, Estas normas carecen de suficiente coberiurma
legal, pues no es il la habilitacion genérica que proporciona el Real
.+ Decreto-ley 16/1977, de 25 de febrero, segin declara la Sentencia del
..~ Trbunat Constitucional de 7 de abril de 1987, aparte de que aquel
.+ Reglamento de Bolstos no es aplicable 2 la loteria privada promovida
. por «Prodiecu, Sociedad Andnimaw, con lo que se infringe el principio
de gpicidad.

Por todo ello, se solicita de este Tribunal que declare la nolidad de
Ia Resolucidn administrativa recurrida y Sentencias que la confirman,
reponiendo a la recurrente en sus d 0%. Se solicita también que se
acuerde 1a suspensién cautelar de aquella Resolucion.

4, Admitida a rramite la demanda, por providencia de 27 de mayo
de 1987 se acordd sustanciar ia pieza de suspension en la misma
providencia, para oir a las partes.

5. Por Auto de 17 de junio de 1987, {a Sala Segunda de cste
Tribunal Constitucional acordd suspender, sin afianzamiento, la parte
de las resoluciones recurridas que se refieren a la multa impuesta,
manteniéndoias en o restante, en tanto dure la tramitacidon de este
recurso de amparo.

6. Por providencia de i de julio de 1987, Ia Seccidn Cuarta de la
Sala Segundz de este Tribunal acordé tener por personado y parte al
Letrado del Estado. Asimismo, se concede un piazo comin de vainte
dias al Ministerio Fiscal al Letrade del Estado y al solicitante del
amparo, pars qgue con vista de las actuaciones areguen lo que a su
derecho convengan.

7. EI Fiscal, en escrito de 25 de julio de 1087, rechaza, en primer
lugar, 1as vuineraciones de derechos gue se eénumeran en ia demanda,
por ser improcedentes £n su aspecto formal. Asi indica que el presente
recurso se dirige sélo freate al Acuerdo sancionador det Ministerio del
Interior de 26 de mayo de 1986. También esta Resolucidn fue el inico
acto recwinido en el proceso previo. No existe, sin embargo, exacta
correspondencia entre los derechos fundamentales que ahora se alegan
como vulneradas ¥ los que se invocaron en el anterior procedimiento.
Ahora se afiaden ei de inviotabilidad de domicilia v el de presuncion de
inocencia. Como quiera que ef art. 43.1 de la LOTC exige que se agote
la via judicial, dentro de cuyc concepto sc comprende el de invocar
previamenie ¥ 1an pronte sea conocida la vulneracion de gue se trate,
no ¢3 posibie entrar en ¢l examen de estas dos dkimas lesiones cuya
alegacién se formula por primera vez ante esia Sala. Por tanto, respecto
a ¢sfos dos derechos hay gue eniender que concurrs el motive de
tnadmisidn del art. 50.1 b} en relacitn con el 4.1 y 44.1 ¢), todos ellos
de ia LOTC, que ahora se convierte en causa de desestimacion.

En cuanto al derecho de igualdad, esta lesion en ninglin caso puede
ser atribuida al acuerdo sancionador, dnico acio recurride. La alegada

igualdad habria que encontrarla en las resoluciones administrativas
pievias que denegaron explicita o implicitamente la autorizacidn para la
rifa practicada por 1a Entidad demandante, si es que formuls en su
momento 1a correspondiente peticidén. Lo qguc es evideate, y por ello no
bay gue insistir, es que ia sancion en si, como castigo a una infraccién
muy grave, 1o mtroduce ningin factor de desigualdad. No existe, ¢n el
acto sancionatorio, discriminacién alguna; senciilamente se sanciona a
quienes actiian sin aulorizacién gubcrnativa, cuando ésta €5 negesaria

Otro tanto ocurte con la lesién aducida de los derechos de libertad
¥ seguridad y prohibicién de privar de libertad por sanciones de la
Admmistracién. A los razonamientos de la Sentencia de Ia Audiencia de
qQue no f extremo que resultara acreditado en ef expediente, puede
unirse, Primero, que Ampoco seria posible atribuir su dafio 2 la sancion
administrativa, que para nada considerd los hechos determinantes de
esas iransgresiones, y, segundo, que, de ser como dice la demanda, esic
€5, que un véndedor fue privado de libertad, seria éste quien podria
reclamiar er amparg, perc no un tercera, como «Prodiecus, a quien no
3¢ le puede atribuir representacién de sus vendedores, con lo que se
estaris pidiendo la proteccién de un derecho aieno 5 -e5 ¢ita literal-
acomo este Tribupat ha diche en su Auto 29771982, para tener la
legitimacidn no basta con haber sido parte en e proceso previo [art, 46.1
b LOTC] si se pide tan sélo la proteccidn de un dcrecl]:o ajeno» (ATC:
524/1984),

En cuanto a 1a violacion del principio de legalidad adminisirativa
recogido en el art. 25.1 del Texto fundamental, considera el Fiscal que
I2 norma legzl habilitadora en materia de juego es el Real Decreto-ley
16/t977, de 23 de febrero, que regula sus aspectos penales, administrati-
vos y fiscales. Su condicion preconstitucional y el hecho, repetidamente
subraysde por la jurisprudencia de cste Tribunal, de que la disciplina
legislativa constitucional no es de aplicacion a las normas surgidas antes
de la vigencia de la Constitucién, concede plena vatidez, a los efectos
que aqui importan, a dicho Real o-ley, aungue sl término
«egislacion vigente» contenido en el art, 25.1 sea expresivo de una
reserva dé Ley en roateria sancionadora, como ensefia la STC 42/1987.
Su art. 4 contiene una disposicion remisoria en cuya virtud se autoriza
al Gobierno «para dictar, a propuesta del Ministerio de la Gobernacion,
tas dizposiciones complementarias que scan precisas para la consecucion
de as finalidades perseguidas por el presente Resl Decreto-ley, determi-
nando las sanciones administrativas que puedan imponerse para corre-
gir las infracciones de aquétiasy. Se cumplio 1al autorizacién por el Real
Decreto 44471977, de 25 de fcbrere, aqui aplicado, gue especificod las
infracciones y dispuso las autoridades que podias imponerlas y las
cuantias de las mismas. El fundamenio 3.° de 12 Sentencia citada, que
contiene referencias a anterior doctring del propio Tribunal Constitucio-
nal, ep su punto primero afinmna la vahdez de dicho Real Decreto «gue
también con anterioridad a la Constitucidn hizo uso de la cliusula
general de habilitaciéne del Real Decreto-ley de 1977, Ahora bien, sigue
razonando esta Seniencia, la incompatibilidad de ese art. 4 con la
exigencia de reserva de Ley introducida por ef art. 25.1 C.E. «determina
1a caducidad por 6n de aguel precepto legal, es decir, de la
deslegalizacion que efectiia de la nlacion reglamentana de las
infracciones y sanciones en materia juegon. lo que llevd, en e
supuesta alli enjuiciado, a anular la sancion impuesta, pues la disposi-
cion aplicada (la Orden de 9 de enero de 1981 que aprobaba el
Reglamento de los Casinos de Juego), que introducia infracciones y
sanciones 9o contempladas por las normas habilitantes precoastitucio-
nales, carecia de toda validez al haber caducado tal habilitacion en los
términos acabados de axponer.

Ahora bien, esto no significa que haya que tener por nizfa la sancitn
impuesta a iecun, pties Ja doctrina expresamente enuncisda por ia
STC 42/1987, referida, como se ve, 8 un supuesto muy proximo al
actual, no permite la respuesta afirmativa a esta pregunta. lo que dice
esta Sentencia, matizando su doctrina, £5 que s «distinto £} supuesto en
que la norma reglamertaria posconstitucional se limite, sin innovar el
sisterna de infracciones y sanciones en vigor, a aplicar este sistema
precsizblecio ai objeto particularizado de su propia regulacidén material.
No cabe entonces hablar de propiz remision normativa en favor de
aquella disposicion, puesto que la remisién implica la potestad conferida
por |a norma de reenvio de innovar, en alguna medida, ¢l ordenamiento
por parte de quicn ia utiliza. En realidad, se trata mds bien de una
reiteraci6n de las reglas sancionadoras establecidas en otras normas mas
generales, por aplicacién a una materia singularizada incluida en el
imbito genérica de aquéliass. Sucedi6 asi en ¢ caso, finaliza el Fiscal,
pues ¢l Real Decreto de 1981 no establecid, en o que ahora conviene,
nuevos tipos ni nuevas sanciones. La ipfraction por ia gue se sanciono
va cstaba recogida en el Real Decreto 44471977, asi come también fa
sancidn a imponer ¥ la autoridad que podia hacerlo. Tan asi es que en
el texto del acuerdo sancionador se menciona la infraccidn descrita en
el art. 10.1 B) ¥ ¢} de este Decreto. Las sanciones que se recogen ep ¢l
art. 19 del Real Decreto de 1931 son coincidentss con las establecidas
en ¢l art. 10.2 a) del Real Decreta de 1977. No introduce, pues, ex novww
ainguna tipificacion ai ninguna sancién que no eswviera ya descrita y
establecida en [2 normativa preconstitucional, cuya virtualhidad v efica-
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aa,mwrmmosdelaSTC'ujl%‘? permanecen. Si la raz6n de anular
la sancidn en el caso alli examinado, fue la concrecion material de la
upom de mmplmbmmnque pen;:;lljlf’ aﬁrmarw mar quela néarma hab:hahtame cred
no con' por ag n no £s de aplicar ahors, pues
[a infraccion nadaseencemrabaenelkealgecretodewﬂ
Puede, segin esto, afirmarse que 1a sancidn recurrida tiene en reatidad
wu fundamento juridico en esie Real Decreto; si s¢ prescindiers def Reat
Decreto de 1981, que, hay que insistir, no crea nuevas cciones ni
sanciones, Iz sancién i mpuesta a «Prodiecus tendria su justificacion
legal en el Real Decrcta de 1977. Esto es, ya concluyendo, que 12
Sociedad reclamnanie fue sancicnada conforme a disposiciones que,
ajustadas a Derecho en su nacimiento, mantenfan so eficacia tras la
vigencia de [a Constitucidn, pues no es posible exigir le reserva de Ley
de manera retroactiva para anular disposiciones reguiadoras de materias
¥y de situaciones respecto de las cuales tal reserve no existia de acuerds
con ¢l Derecho antetior, segin tiene dicho este Tribunal.
Por todo ello solicita la desestimacion del recurso de amparo.

8. E! Letradlo del Estado, en escrito de 30 de julic de 1987, rechaza,
en primer ] lasupumiwbndeldu’echo uua}dad,aoeptaado
ia doctrina de las Sentencias rocurTi al decir que ¢l soporie de fa

competencia de des actividades ¢s la licitud de ambas, cosa que no .

sucede em ¢f caso de autos, pussto que mieatras a8 ONCE actia
mmfhgrhuy , 18 Sociedad Anénima demandante actia por la via
de cierte que la tutela del principio de igualdad no sélo se
«ante 1z Leys, sino también frente a Ia misma Ley; sin
eml en este segundo caso, es natural que la operacién logica que
consistz en comparar dos 0 mds situaciones de cuya iguaidad se juzga,
vaya precedida de Ias actitudes procedimentales ad?cuadasafacﬁltarla
propia comparacion. Es decir, que la solicitud de una aulorizacién —que
Iz demanda rechaza—- con las_}usuﬁcacxoncs adecuadas para permiitir una
decisién favorable, es un presupuesto mismo del propio juicio oompara
tivo, ya que de otro modo la remota analogia entre la ONCE J'
dcmz:ante sdlo descansa en las vagas ¢ imprecisas aﬁrmmones & Ia
acgun
. Encuanto a la violacién del art. 17 CE. ha a:e partir come hecho
probads declarado ¢n la Sentencia de Ia falta acreditacion de 1al
retencidn, estando vetada a la jurisdiccion constitucional yna revision
de los mismos, de acuerdo con cuanto dispone el art. 44.1 b) LOTC, Sin
cmbargo, puede ser oportuno afiadir que, en una situacion como la
originadora de los presentes autos, ante s ilicitud de la conducta del
vendedor ambujante de cupones de una loteria prohibida, debe resultar
legitime la medida de detencién en cuanto puede resultar mdxspcnssb!e
para ¢l esclarecimiento de los hechos.

Seﬁaheﬂetudoiambsénlumprooedenmdeialendndeim 18.2
C.E., que no fue denunciada en la vis 2; Fmdmte, donde sblo
quedsron invocados los ans, 14, 17, 44y 253 CE
mtwedendetel gg_,hc%%}o 2°%deln glcntcma del Tribuna} Suprgimoddc 3 del
marze ta, pues, pmupwoprewoestaemoene
art, 44.1 ¢} de Ia LOTC.

Par lo que se refiere a Ia lesién del derecho 2 la presuncién de
inocencia, In Gnica posibilidad de una invocacién legitima de tal derecho
derivaria de una negacién de Jos hechos por ¢l sancionado y una prueba
insuficiente da las mismas en ¢l expediente. Pero en la medida en que
la propia actors afirma y reconoce cstos hechos, que subraya en el
fundamento 6.° de su demanda, se comprende la inutilidad de insistir
en evle punto.

Finalmente sa refiere ef Letrado del Estado al principio de legalidad
institnido en ¢! art. 25.1 C.E. ante I2 supuesta insuficiencia de rango de
los preceptos aplicados como fundamento de ia sancién. Considera que
ha sido ¢l Real Decreto de 25 de febrero de 1977 ¢l que ha venido a

roen pane la nmt.ma y & comemplar la posibilidad de
cntaAcionss de signo autorizativo, cuya vigencia actual
resulte indiscutible a Iz vistz de la STC 42/1987, de 7 de abril, en 1a
medida en que -como el Tribunal Constitucional en la referida
Sentencia ha declarado en reiteracién de doctrina anteriormente sen-
tadn- «n10 ¢ pos:ble eXigir 1a reserva de de manera retroactiva para
anular ciones reguladorms de materias ¥ de situaciones respecto
de fas tal reserve no existia de acuerdo con el Derecho anterions
. (ﬁmdamemo jurfdico 3.%. Y no es que tal razonamiento sea extensible
Real Decreto-ley 16/1977, sino que dichg Real Decreto-ey es,
ente, el ohjeto ¥ motivo de tal reflexidn. Mds aun: ¢! propic
ento 31.° de I Sentencia aludids, nos dice que «no puede ponerse
en cuestido desde el punto de vists del principio de reserva de Ley Ja
validez del Real Decreto 444/1977, de L de marzo, que también con
anterioridad a la Constitucion hiro uso de la cliusuia gederal de
habilitacién indicadaw, Este Decreto de 11 de marzo de 1977 ¢s el que
en su art. 0.2 contempla dc \tNa manera éxpresa fa sancion aphcada de
dos millones de pésetas. El precepto hace uso, en efecto, de una
delegacidén legistativa, pero elfo, que serfa censurable si se tratara de una
fuenie normativa poscoastitucional, resulta irre Pmchabic para una
norma dicts antes de la entrada en vigor del texto fundamental, v 10das
1as consideraciones que la demanda aporta se basan precisamente en el
uivoco de no tener en cuenta la proyeccidn cronoldgica de las

. disposiciones manejadas.

“la actividad

por Is Administracién sc encuentra definic
oDecretodell de marzo de 1977,
partados et art. 10, e:enai " mm&m%
o v. gr., ma 1o auloriza
de dicho precepto, sa{mlupape!msdeloteﬂapnvada el junto ¢
Faumm dedicadas a8 esta actividad implicaria uns ssociacién par
omentar una prictics prok:l:nda de juego, segin £l apartado ¢), etc.
Termina suplicando Is desestimacion det recurso.
9. Doia Maria Encarnacién Alonso Leén, Procuredorn de Ic
Tribunzles, Srm don Manue! Martin , Tepresentanie legal d

septiem

s¢ limita a traer & colacién la pmmulaamén del Real Decreto-ley 2;'198
que, en ‘su opinion, viene & su;oner ¢l reconocimiento, por parte de
Admmumﬂn, de 1a nulids por inconstitucional, de las sanczone
administrativas impuestas en materia de juego desde la Constitucid
hasta su fecha.

i(. Por providencia de 23 de mayo de 1988, se sedalé par
deliberacidn y votacién de esta Sentencia el dis § de junio siguiente.

{4 conducta sancionada
como infraccién en el

1. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. En ¢ antecedents de hechos nGm. 3 de esta Sentencia se describe
con detalle la extensa lista de derechos fundamentales que la Entida:
recurrente «Prodiecu, Sociedad Andnimaw, considera vulnerados por |
Resolucién del Ministerio del Inverior de 21 de mayo de 1986
confirmada por las Sentencias de la Audiencia Nacional {de 22 &
noviembre de 1986) y del Tribunal Supremo (de 23 de marzo de 1987
Aquella Resotucién impuse a la Entidad dicha una sancién pecuman.
y ¢l cierre del establecimiento por mfnnslr lo dispuesto en ¢l Rea
Decreto 44471977, de 11 de marzo (en !a redaccién del Real Decren
2709/1978), en relacidn con e! Reglamento de juego mediante Boleto
{Real Decreto 1067R/193! k ; la autorizacitn hechs &
Gobierng, por ¢ Real ﬁecreto-ley 16;’1 77, de 25 de febrero,
determinar las sanciones administrativas q977pucdxn imponerse, 1
que hiza uso ¢l Real Decreto citado 444/1 Es, en efecto, ¢l art. if
de este dltimo Real Decreto ] que la Resolucién administrativa aplica
en cusnto sus apartados b} y ¢ mhfben practicar juegos de azar cor
materizl pe autorizede, asi como ascciarse con otras personss parn
practicar los juegos de suerte, envite o azar al margen de las autorizacio
nes legales, autorizacién delaquecama«l"rodwcu Socicdad And
mma», siendo csta falta considerada muy grave, segin la pravisién de
mismo ert. 10.2 a) det Real Decreto 444/197, que autoriza también L

sancidn im tal como lo ite asimismo e art. 19 del Rea
Decrsto 1 7/1981. En 1a propia Resolucién im contestando L
objecin de Ia recurrente, se indica la constitucionalidad de 1a sancion
dada 1a preconstitucionatidad del Reat Decreto-ley 16/1977 y del Rea
Decreto 444/1977 y [a validez de la sutorizacién, en su tiempo, del Rea
Decreto-ley citado. Ello no obsia para que la Resolucidn cite ¢
Reglamento del Juego de Boletos {Resl Decreto 1067/1981, de 24 d:
abnil), y que, por eilo, acuda la recurrente a la condicia de posconstitu
cicnalidad e esta norma reglementaria para su alegato de infraccidn de
art. 25 C.E., como luego se verd,

2, T'menrubnunmelﬁscaiwmoclumdodelfsmdopar
instar la desestimacién casi de tho de todas aquellas velneraciones d:
derechos que se refieren a de igualdad, liberiad y seguridad
privacidn de libertad por vis administrativa, inviolabi del domici
lio ¥ presuncidn de inocencia. Estos dos iiltirnos han mlo ak oM
infringidoa, como bien dice el Fiscal, solamente shora, con Ia demand:
de amparo, sio que fo fueran en el anterior procedimiento, lo que s
indica que no se agotd Ia via judicial al no haberse entonces invocadc
¥ que, czusa de inadmisidn antes, s ahora de desestimacién, conformu

2 la doctrina reiterada de este Tribunal en relacidn con los arts, 43,1
44! c)y 501 b} dela LOTC,
- Por lo que se refiere al resto de las violaciones constitucionales ante:
enumeradas, cumple decir que no ¢s posible aceptar que haya lesidn de
principio de igualdad {art. 14 C.E.), ya que no puede compararse, come
se hace cn Is demands, una actividad no autorizada {Ia de «Prodiecu
Sociedad Anénnnuz ton otra gue sf 1o estf, como [a de Organizacitr
Nacional de Ci ONCE}, ni tampoco se ﬁm dato alguno referidc
a disposicién inistrativa que autoriza o boletos en supuesto:
idos a los de la Entidad recurrente. En este sentido, la sanciér
Impuests no puede considerarse discriminatoria, cuando 2sf se hace po:
o debido a wna actumcién ilicita administrativa, ni tampoco, por Ic
demds, ¢4 este recurso el cauce adecuado para plantear et derecho «
obtener la autorieacién de ia loterfa de «Prodiecu, Sociedad Andnimaw

Son asimismo infundadas las supuestas fesiones de los ans. 17
(libertad personal) y 25.3 (privacién de libertad por sancién administra-
tiva), que ni se fundan ni se gsnﬁm debidamente, Ni la wetencidn
del vendedor de cupones fue objeto de pronunciamiento por I
Resolucién que se impugna, ni ias Sentencias consideran probado ¢
hecho de una presunta detencidn, sino a lo sumo, come es 1ogico, sl
un reguerimien ecgohcmi independientemente de que ahora no podri:
establecerse el hecho, por carencia de 1unsd:cc16n en eate punta, a tenos
de lo dispuesto en el art. 44.1 b) de 12 LOTC, v de que, coma dice &
Fiscal, antes de proveer sobre tal extremo habna gue conceder legitima-

.
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cién 2 ia Entidad pars instar un amparo a favor de tercero y de un
. derecho ajeno, carente aquélla de poder de representacidn al efecio,
e 3. Queda, pues, como motivo fondamental y dmico del presente
7 recurso, el relativo a la presunta vulneracidn del prineipio de legalidad
;1. administrativa del art. 25.1 de la C.E., en cuanto prohibe la sancién por
. infracciones administrativas que no lo fueran segun la legislacidn
¢ vigente en aquel momento. Este principio, que s¢ funda a su vez en los
: ¢ de libertad (regla geveral de licitud de lo no prohibido} y de seguridad
1o juridics (saber 2 qué atenerse), tiene dos aspectos, puestos de relieve y
" con claridad por fa STC 42/1587, de 7 de abril, y ylumamente por fa
+ 371988, de 21 de enero, que reitera su doctrina sobre la doble garantia
del principio: una, de alcance material y absoluto, que se refiere a'la
imperiosa exigencia de 1a predeterminacion normativa de 12s conductas
flicitas y sanciones cerrespondientes; y la otra, de caracier formal, que
mirz al rango necesario de las normas tipificadoras de aqueflas ¢onduc-
tas y sanciones, por cuanty, como este Tribunal ha scialado reiterada-
mente, &l tirmine «legislacidn vigentes contenido en dicho art. 25.1 es
: expresivo de una reserva de Ley en materia sancionadora.
Cierto es que en esta segunda vertiente, fa formal, puede producirse
. una relativizacién def principio de legalidad, en ¢l sentido de permitir
* Un mayor n de actuacién al Ejecutivo en la tipificacion de ilicitos
+ ¥ sapciones inistrativos, «bien por razones que atafien al modelo
L% constitucionzl de distribucién de las potestadas piblicas, bien por el
: cardcier en cierto modo insuprimible de la potestad reglamentaria en
. ciertas materias {STC 2/1987, de 21 de enero), bien, por iltimo, por
exigencias de pmdencia o de oportunidad que pueden variar en los
distintos dmbitos de ordenacién territoriales (STC 87/1985, de 16 de
. julio} o materialess, pero sin olvidar que, ¢n todoe caso, «aguel precepto
. constitucional determeina la necesaria cobertura de la polestad sanciona-
- dora de la Administracién en una norma de range legal, habida cuenta
* del cardcter excepcional que los poderes sancionatorios e manos de la
. Adminmistracion presentans (STC 77/1983, de 3 de octubre, ¥ 42/1987,
- de 7 de abril), .
: Pero esta clara exigencia de cobertura legal no excluye la posibilidad
- de que ias ieyes contengan remisioties a normas reglamentarias, mas ¢flo
. sicmpre que en aguéllas queden suficientemente determinados los
: elementos esencisles de la conducta antijuridica —de tal marera que sdlo
" sean infracciones las acciones u omisiones subsumibles en la norma con
: rango de fey— vy la naturalera y limites de las sanciones a imponer, Lo
. Que en todo case prohibe ¢l art. 25.F C.E, cs la remisién al reglamento
" que haga posible una regulacién independiznte ¥ no clarameate subordi-
nada a la Ley (STC 83/1984, de 24 de julio}, lo que supondria degradar
ia garantia esencial que el principio de reserva de Ley entrafia, como
. forma de asegurar que le regulacidn de los dmbitos de libertad que
: corresponden a Ias cludadangs deg:cnda exciusivamente de la voluntad
- de sus representantes (STC 4271987, de 7 de abril). Pero, en todo caso,
! Ia prohibicién no hay que entenderia de un modo tan absofuto gue
v /- impida admitir «a colaboracién reglamentaria en la normativa sancio-
. nadoraw (STC 3/1988, de 21 de enero), como antes se ha indicado.
4. En el caso presente, 1a sancidn administrativa que s¢ recurre ¢n
- amparo fue im por ¢} Ministerio del Interior, segiin se ha visto,
. conforme z jo dispuesto en el Real Decreto 44471977, que, a su vez, hizo
;. uso, para establecer las sanciones, de la autorizacién legal contenida por
; el Real Decreto-tey 16/1977, en su art. 4, que habilitaba al Gobierno, a
: propuesta del Ministerio de la Gobernacion, para dictar las disposicio-
;5. nes complementarias gque sean precisas para la comsecucién de las
; idades perseguidas por dicho Real Decreto-ley, determinando ias
... sanciones administrativas que pucdan imponcrse para corregir las
; infracciones de aquéllas. No cabe dudar, como va sentd la citada STC
-7 4271987, de la validez de dicho Real Decreto 444/1977, al hacer uso de
¢ la remision genérica babilitante del art. 4 del Real Decreto-ley 16/1%77,
7+ remisién que pudo desplegar plenos efectos con anterioridad @ la entrada
- en vigor de la Constitucion, pues «no es posible exigir Ia reserva de Ley
"1¢ de manera retroactiva para anular disposiciones reguladoras de materias
"y de situaciones respecto de las cuales tal reserva no existia, de acuerdo
* con el Derecho anterior a 1a Constitucionw (STC 11/1981, de 8 de abril),
. ni tampoco ignorar que «el principio de legalidad que s& traduce ea la
reserva abscluta de ley no incide en disposiciones o actos nacidos al
* mundo del Derecho con anterioridad al momento en que Iz Constitu-
cién fue promuigada (STC 15/1981, de 7 de mayo). Es decir, que si en
principio puede afirmarse que el Real Decreto-ley 16/1977 ha quedado
derogado por la Constitucion, en cuants incompatibie con ésta en virtud
del art. 25.1, v asi lo declara la tan citada STC 42/1987, 1ambiér puede
afadirse y matizarse, como hacen esta resolucion v la §3/1984, que ia
pérdida de vigencia de una habilitacidn tan amplia como la que realizd
clart. 4 del Real Decreto-ley 16/£977 no arrastra la de las disposiciones
g producidas 2 su amparo mientras estuvo vigente, ni las de [as que, a su
+ vez, son desarrollo o complemento de éstas.

Ahora bien, lo que si &s preciso afadir, porgue es la doctrina ¥
auténtica ratio decidendi de la STC 42/1987, es que, ante las situaciones
tenidas en cuenta tanto €n esta Senténcia como ia gue ahora hay que
resalver, 1o detcrminante para la solucién s precisar la naturaleza y
contenido de 1a remision o habilitacidn que la norma legal efecnia y ello
desde ia perspectiva de cada caso. No cabria, en efecto, una habilitacién
en blanco de la que hiciera use una norma reglamentaria posgonstitucio-
nal, como fue el caso de la STC 4271987, en el que la disposicion
impugnada fue [a Orden ministerial de 9 de enero de 1979, gue
establecia infracciones y sanciones al ampaso de [a habilitacidn del
art. 4 del Real Decreto 16/1977, pero haciendo ex novo, s decir, sin que
las infracciones v sanciencs de ja Orden que se aplicaron en ¢l caso
estuvieran prefiguradas o fijadas en el Real Decreto-ley citado, ya que
«no es Hicto, & partir de la Constitucion, tipificar nuevas infracciones ni
introducir nuevas sanciones o alterar ¢f cuadro de las existentes por unz
norma reglamentana cuyo contenido no esté suficientemente predeter-
minado o delimitado por oira de rango legal» (STC 42/1987, funda-
mento juridico 3.%, in fine), aunque si serfa vilido si la norma -incluso
posconstitucional- no innovara el sistema de infracciones y sanciones
preestablecido, porgque entonces s¢ trataria «mas bien de una reiteracion
de Jas reglas sancionadoras establecidas en otras normas mas gencraless
{ibidern, fundamente juridico 4.°). De ahi que en £l caso resuelto por la
citada Seniencia se otorgara el amparo, ante fa circunstancia de que la
Orden en cuestion hizo use de una remisién en blanco ¢ innove
pormativamente con posterioridad a la vigenciz de la C.E., tipificando
ex novo la conducts sancionable (s¢ trataba de la omisidn por la
Empresa relativa a ks expedicién de tarjeta de entrada en Casings de
Juego), que no estaba prevista en ¢l Real Decreto-ley 16/1977, aperando
una total destegalizacion.

5. Pero son otras las circunstancias del caso que aqui se resucive,
En efecto, 1a norra legal autorizanie lo constituyé -cn ia aplicacién que
hizo la Resolucién impugnada— el Real Decreto-ley 1671977, de 25 de
fabrero, regulador de los aspectos penales, administrativos y fiscales del
juego. Dicha norma autorizé al Gobierno para desarrollar sus previsio-
nes, incluso determinando «las sanciones administrativas gue puedan
imponecrse», gue s, e definitiva, to qae hizo el Real Decreto 444/1977,
cuyo art. 10 fue, en 1a matenia de infracciones y sanciones que tipificaba,
el aplicado por la Resolucién impugnada. Resulta, pues, que ias
sanciones impuestas lo han sido en virtud de normas preconstifuciona-
les, vélidas en su tiempo, pues a ellas les es aplicable [z nota de

islacion vigente en su tiempo» & gue hace referencia el
art. 251 CE. y la doctrina expuesta, La circunstancia de que la
Resolucidn impugnada del Ministerio del Interior cite €] Real Decreto
106771981, posconstitucional, no aitera ni puede vaniar la solucidn, ya
que su cita es sdlo corroborente o relacional {(considerandos 13 y 14 de
la Resolucidn administrativa), v la sancién se impone en aplicacion del
Real Decreto 444/1977. El Real Decrete 1067/1981, en efecto, no
estabiece nuevos tipos de infraccidn ni nuevas sanciones, distintas a las
de! Real Decreto 44471977, sino coincidentes, Como dice e Ministerio
Fiscal, la sancidn recurrida tiene su fundamento en este Real Decreto y
noen el 1067/1981, def que sc podria prescindir, permaneciendo por elio
vélida la habilitacion legal del Real Decrsto-ley 16/1977 y, en conse-
cuencia, vilida ia aplicacion de la norma preconstitucional, gue mante-
nia su vipencie tras iz Constitucidn, segiin la doctring expuesta; pucs «no
es posible exigir la rescrva de fey de manera retroactiva para anular
disposiciones reguladoras de materias y de situaciones respecto de las
cuales tal reserva ne existia de acuerdo con el Derecho anterior a la
Constitucidar (STC 11/1931, de B de abril, v 15/1981, de 7 de mayo).

No sc da, pues, en definitiva, la infraccidn constitucional del
principio de legalidad o reserva de Ley, por lo que el recursa debe ser
desestimado.

FALLG:

En atencidén a todo 1o expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA
NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Desestitnar el presente recursc de amparo, dejande sin efecto la
suspensién acordada por el Auto de esta Sala Segunda de fecha {7 de
junio de 1987.

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

Dada en Madrid, 3 ocho de jumio de mil novecientos ochents y
ocho.~Gloria Begué Canton.-Angel Latorre S ~-Fermando Garcia-
Mon y Gonzdlez-Regueral.-Carlos de la Vega Benayas.—Jestis Leguina
¥Yilla. -Luis Lopez Guerra.—-Firmados y rubricados.



