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elart. 118 dela Ley de Procedimiento Laborab» (Sentencia del Tribunai
Central de Trabajo de 13 de junio de 1984). Todos esos limites y cautelas
deben extremarse cuando la prestacion que se quiere modificar viene
reconocida por Sentencia firme, pues en ese casc entran en juego, no
5610 el derecho material correspondiente {en esie caso, ] derecho a
prestaciones de Seguridad Social). sino también los principios y derechos
constitucionales que protegen la intangibilidad de las resoluciones
judiciales firmes, en especial, v en los 1¥érminos anteriormente expuestos,
el derecho a fa tutela judicial efectiva.

6. Pues bien, partiendo de ssas consideraciones ha de tlegarse a la
conclusién de que en este supuesto fue vulnerado el ar. 24 de Ia
Constitucin, pues, a través de un nuevo procedimiento de caricter
ordinario, ¥ no por vias especiales 0 excepcionales, se ha modificado v
dejado sin efecto una Sentencia anterior que habiz adquindo firmeza y
et Ia que se habia reconocido y determinado la cuantia de la pensién que
posieriormente tratd de revisar la Entidad Gestora. En contra de esa
conclusion no vale aducir, como vienen a decir con argumentos de
distinto signo el Ministerio Fiscal y el Letrado del INSS, que esta
Entidad goza de un poder de wautotutela» para controlar el cumpkhi-
miento de los requisitos de accese o permanencia en las prestaciones,
que en la Sentencia impugnada se trataron cuestiones nuevas y no
debatidas en el proceso anterior, 0 que 12 revisién vino impugnada por
Ia aparicién de nuevas normas sobre concurrencia de pensiones. Y ello,
fundamentalmente, porque las facultades de contral v revision deben
ciecutarse, no sélo a través de las vias procedentes {como se deduce de
las propias normas sobre Revalorizacion y Mejora de Pensiones), sino
también sin lesin de derechos fundamentales y, en parmicular, sin
desconocer el alcance del derecho a la tutela judicial efectiva. Por
consiguiente, si ya en el primero de aquellos procesos se discutic sobre
la cuantia de la pensién gue correspondia a la demandante, se pudo
alegar sobre su posible concurrencia v sobre ias meioras que le eran
aplicables (puesto que ya regian reglas similares a las que luego adujo la
Eatidad Gestora) y se resolvié en congruencia con todas esas cuestiones,
0o es constitucionalmente aceptable que se abra un nuevo procesc para
revisar dicha cuantia, pues ya habia quedado fijada en Sentencia firme.

Pleno. Sentencia 1371989, de 26 de enero. Conflicto positive
de competencia 47271984, Promovido por el Consejo Ejecu-
tivo de la Generalidad de Cataluda, en relacion con ef Real
Decreto 381/1984, de 24 de enero, por ol gue se aprobo la
Reglamentacion Técnico-Sanitaria del Comercio Minorista
de la Alimemacicn.

4054

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesio por don Francisco
. Tomds y Valiente, Presidente; dofia Glonia Begué Cantén, don Angel
Latorre Segura, don Luis Diez-Picazo v Ponce de Ledn, don Antonic
Truyol Serra, don Fernando Garcia-Mon vy Gonzdlez-Regueral, don
Carlos de la Vega Benayas, dor Eugenio Diaz Eimil, n Miguel
Rodriguez-Pisiero y Bravo-Ferrer, don Jesis Leguina Villa y don Luis
Lépez Guerra, Magistrados, ha pronunciado

) EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia, registrado con el
nim. 472/84, promovide por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Cawalufia, representado por el Abogado con Manuel Maria Vicens
Matas, en relacién con el art. 2 y, por necesaria conexién, con todo el
resto del articulado, incluidos los arts. 3,4, 5, 6,7, 8, 9, 10,1, 14,1, 14.11,
19 y 20, del Real Decreto 38171584, de 25 de enero. Ha sido parte el
Gobierno de la Nacidm, representado por ¢ Abogado de! Estado v
Ponente el Magistrado don Antonio Truyol Serra, quien expresa el
parecer del Tribunal.

L. Antecedentes

1. El Abogado de la Generalidad de Catalufia, en wirtud de Ia
designacién hecha por el Consejo Ejecutivo de la referida Generalidad,
formalizé en tiempo oportuno conflicio positive de competencia frente
al Gobierno de la Nacién por estimar que el art. 2 v, por necesaria
conexion, todo el resto del articulado del Real Decreto 38171984, de 25
de enero, por ¢l que se aprobd la Reglamentacion Técnico-Sanitaria del
Comercio Minorista de 1a Alimentacion, incluidos, por tanto, los arts, 3,
4.5 6,7, 8,9 101, 141, 14.11, 19 v 20 de la citadz norma, vuineran
las competencias de la Comunidad Auténoma de Catalufia en la medida
en que los referidos preceptos han de aplicarse a todo el terntorio
nacional, segin dispone su art. 2, constifuvendo asi una invasion de las
competencias que en materia de comercio interior, proteccion de los
consumidores, higiene y sanidad interior le reconocen a dicha Comuni-
dad Auténoma los ans. 9,11, 12.1.5 v 17 del Estatuto de Autonomia de

Muche menos cuando la prohibicion de mejora de las pensiones SOVI
en caso de concurrencia con otras prestaciones pibhicas, que fue el
motivo alegado por la Entidad Gestora, no suponia una innovacion legal
a la altura de 1984 (cuando se solicité la revisitn), pues ya vemnia
establecida en normas anteriores al reconocimiento de la pensién en
favor de la actual demandante de amparo, quien comenzd a percibiria
con efectos de 3 de sepliembre de 1982, No se trataba en este caso de
revisar actos de la propia Entidad Gestora, sino de modificar lo resugito
en una decision judicial gue habia adguirido firmeza, fo cual, en cuanto
se opone a la intangibilidad de las Sentencias firmes, ha de esuimarse
contrario al art. 24 de la Constitucidn,

FALLO

En atencifn a todo lo expuesto, el Tribunal Co;zstiwcional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE ta NaCiON
ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar el recurso de amparo intepuesto por dona Dolores Burguera
Gomar vy, en consecuencia: .

1.° Reconocer su derecho a la tutela judicial efectiva v, en
particular, a la inmtangibilidad de la Sentencia que con cardcter firme
reconocid su dereche a pension SOVL ) )

22 Declarar la nulidad de la Sentencia de Magistratura de Trabajo
mimero 7 de Valencia de 4 de noviembre de 1985, dictada en el
procedimiento 2.200/84. :

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial dei Estadon.

Dada en Madnd, a veinticinco de enero de mil novecientos ochenta
y nueve.~Gloria Begué Canién.-Angel Latorre Segura -Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzdlez -Regueral.~Carlos de la Vega Benayas.-Jesds
Leguina Vitta.-Luis 1dpez Guerra.—Firmado y rubricado.

Catalufia {(E.A.C.), en relacion con los arts. 148.1217% y 149.1.11° 132
y 16 de la C.E. En consecuencia solicita del Tribunal Constitucional
que declare gque las competencias controvertidas corresponden a la
Generalidd de Catalufia, anuiando ef art. 2 del citado Real Decreto v,
por necesaria conexion, la totalidad de sus preceptlos, incluidos los

‘articulos amteriormente expresados.

2. Manifiesta el Abogado de la Generalidad, en primer lugar, que
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Caialunia acordé requerir de
incompetencia al Gobierno de la Nacién, a fin de que derogase los
preceptos antes mencionados. El Gobierno, en su reunion del 23 de
mayo de 1984, adopid el Acuerdo, que fue notificado de inmediato. de
no atender el requerimiento de incompetencia de gue se ha hecho
mencién, por no estimarlo fundado, por lo que quedd formulado el
correspondiente conflicto positivo de competencia, con arregle a los
siguientes fundamentos: :

a} Tras la exposicion de una sere de consideraciones generales
dirigidas a poner de manifiesto el dmbito de aplicacion de la Reglamen-
tacidn objeto del conflicio v su cardcter de norma de desarrollo del
Cadigo Alimentaric Espafiol, dado el enorme grado de detalle que
alcanzan sus determinaciones, haciendo con ello utdpica cualquier
posibilidad de desarrollo o complementacién por parte de la Generaii-
dad de Catalufia, se entra en el andlsis de los titulos competenciales gue,
convergen en la citada Reglamentacién para asi hacer patente la alegada
invasion de competencias por parte del Estado que justifica la formaliza-
cion del conflicto positivo de competencias.

b} La competencia sobre el comercio interior y proteccion de los
consumidores y usuarios se reconoce a la Generalidad de Catalufia en
elart. 12,5 del Estatuto de Autonomia {E.A.C.), como una compelencia
exclusiva, que habri de ejercerse de acuerdo con las bases v la
ordenacion de la actividad econdmica general v 1a politica monetaria del
Estado, en los términos de lo dispuesto en los arts. 38, 131 y 149.1.11
¥ 13 de la C.E. Por consiguiente, en el marco de l2 ordenacion «generals
de 1a actividad econdmica que corresponde al Estado, 1a Generalidad de
Cataluna dispone de las potestades legislativa, reglamentaria y ejecutiva,
mciuida la inspeccién, en esta materia, conforme establece el art. 25.2
de su Estatuto.

Minguno de los preceptos contenidos en la Reglamentacion técnico-
sapitaria en cuestién se vincula a los dmbitos funcionales que el
art. 12.5 EAC. reserva a la competencia del Estado, por no tener nada
que ver ni con ias bases y organmizacion de la wactividad econdmica
general», ni con la politica monetaria ni de precios, por lo que el
Goblerno no puede escudarse en dicha reserva de competencias para
di.ar v hacer aplicables en Catalufia normas gue sean propias de una
regulacion del comercio interior ¢ para la defensa de los consumidores
¥ usuarios, por lo gue desde esta vertiente competencial el Real Decreto
aparece victado de incompetencia.
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c} En materia de higiene {y, por tanto, de higiene alimentaria), la
Generalidad de Catalufia ha asumido competencia exclusiva (art. 9.11
E.AC), aunque ha de ternerse en cuenta lo dispuesto en el art. 17 del
propio Estatuto que establece que en materia de sanidad interior sélo le
corresporde ¢l desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacién
bdsica del Estado. Esto es asi porque la sanidad v la higiene son dos
ambitos competenciales diferentes, pero atendida la conexién que
pueden guardar entre si, el Estado ha querido aclarar que la competencia
exclusiva de Cataluda en materia de higiene no empece la del Estado
para dictar las bases, coordinar y efectuar la alta inspeccidn de la sanidad
interior. Debe emenderse, por tantg, que en materia de higiene se da una
vinculacién mucho menos intensa a una eventual legislacién bisica del
Estado, por lo que al revestir casi todas las prescripciones de Ia
Reglamentacién impugnada el caricter de «policia de higiene» de los
establecimientos minoristas de alimentacién no podria el Gobierno, sin
excederse de sus competencias, pretender la aplicacién al territorio de
Catalufa de unos preceptos que minuciosa y acabadamente regulan las
condiciones de higiene exigibles tanto al personal como a dichos
establecimientos.

d} Finalmente, en materia de sanidad interior, tras un examen de
ias normas dictadas a partir de la etapa preautondmica, se concluye que,
en este camnpo, conforme al art. 17 del EAC con-espoaden al Estado
las bases, la coordinacion general y fa alta inspeccién y a la Generalidad
el desarrokto legislative v la ejecucion, por lo cual el control de las
operaciones de venta de alimentos al por mayor y al detall se ha elevado
por obra del Estado al nivel de desarrollo de la legislacién bdsica, motivo
por ¢l cual le pertenece en su territorio 2 la Comunidad Auténoma toda
la produccién normativa que haya de tener como punto de partida
aqueila legistacion.

. Se examina a continuacién si los preceptos contenidos en la
Reglamentacion citada o alguno de ellos pueden tener ¢} cardcier de
normas bdsicas. Partiendo de la exégesis de varias Sentencias del
Tribunal Constitucional, se afirma que 2n la medida en que las normas
en litigic son preceptos detallistas o espcc:ﬁcadorcs estan impidiendo
que puedan considerarse como expresidn de principios o directrices
principales ¢n la materia v, 2 la postre, dando claramente a entender que
constituyen simples reglas de desarrollo de lo que podria ser basico,
Ademds, s5i desde 1974 estd en vigor el Cédigo Alimentario Espaiiol que,
con cardcter general y para todo el territorio, determina las condiciones
y requisitos minimos que han de cumplin, desde el punto de visia de la
higiene y de la sanidad alimentaria, los centros, servicios, actividades y
establecimiéntos sanitarios, la regulacién que ahora se discute no podrd
Justificarse acudiendo a las competencias estatales para establecer las
condiciones bisicas que garanticen la igualdad de 10dos los espafioles en
¢l ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales, ni tampoco en las exigencias de la unidad de mercado
¥ de 1a libre circulacién de bienes, ya que la mencionada igualdad vy las
restantes exigencias vienen sobradamente garantizadas en este sector por
las prescripaiones del Codigo Alimentario.

) Asi pues, ¢f Real Decrete en litigio no se ha limitado a fijar las bases

para una Reglamentacién Técnico-Sanitaria del Comercio Minonsta de
Alimentacién, sino que constituye la propia Reglamentacidn con un
grado 1al de plenitud y concrecion que convierte en inGtil y superflua
toda pretension de desarrollo normativo por parte de la Generalidad de
Catalufia, incidiendo asi su art. 2 en las competencias de esta Comuni-
dad en ia medida en que declara aplicables al territorio catalan ia
totalidad de sus mandatos, y vulnera las competencias de desarrollo
legislativo propias de la Comunidad Auténoma sobre la sanidad
interior,

En suma, tanto desde 2 drea del comercio interior y de la proteccion
de los consumidores y usuarios como desde la vertiente mas especifica
de la higiene y la sanidad, la Reglamentacién examinada invade las
potestades de desarrolio leglsiatwo de la Generalidad de Catalufa que
le corresponden en dichas materias, siendo marifiesto que dicha
Reglamentacién tiene como finalidad desarrollar el Codigo Alimentario,
aspecto este que es inconciliable con las competencias que corresponden
al Estado en materia de higiene y saridad, que no alcanzan al desarrolio
normativg. Por oira parie, se senala gue el instrumento normal desde la
Constitucién para fijar las bases es la Ley, por lo que esie Real Decreto
es inconciliable con una normativa bdsica.

Finalmente, y como motive adicional de la alegada invasién
competencial, se sefiala que la Generalidad de Catalufia tiene en vigor
el Decreto 459/1983, de 18 de octubre, sobre régimen sancionador en
materia de comercializacidn de bienes y servicios, por lo que no cabria
aplicar el art. 20 del Real Decreto impugrado en cuanto se remite al
Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio, sobre infracciones en materia
de defensa del consumider v de la produccidén agroalimentaria.

3. Por providencia de 9 de julio de 1984 se acordd admitir a tramite
el presente conflicto positivo de competencia v dar traslado al Gobierno
de la demanda y documentos presentados al objeto de que en el plazo
de veinte dias, y por medio de la representacidn procesal legalmente
establecida, aporte cuantos documentos y alegaciones considere conve-
nientes, d.mg;lr al Tribunal Supremo comunicacidn a los efectos del
art. 61.2 de ta Ley Orginica de este Tribunal, ordenddose la publicacién

de la formalizacién del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» y en
el «Diario Oficial de 1a Generalidad de Catalufian

4. Solicitada por el Abogado del Estadc prérroga del plazo para
formular alegaciones, se acordé concederla por diez dias, en cuyo
término comparecié la representacion del Estado formulando las alega-
ciones que siguem

En primer lugar, ¢l Letrado del Estado se refiere al argumento
principal que se esgrime en el conflicto planteado en tormo z la
competencia estatal para regular, por medio de una Reglamentacidn
técnico-sanitania, determinados aspectos sanitarips de los establecimien-
tos de venta al publico, esto es, el que tal regulacion no posee ¢ cardcter
de norma bésica.

En este punto, considera la representacién del Gobiermno de la
Nacidn, con apoyo en la doctrina que se contiene en la STC 32/1983,
que el Estado tiene evidentemente competencia para establecer las bases
de la regulacién sanitaria y que las Reglamentaciones correspondientes
s& encueniran, en principio, incluidas en la misma, sin que pueda
constituir obstaculo la relacién en el caso presente con [a materia de
comercie interior, ya que esta materia, dadas sus caracteristicas,
constituye un solo bloque normativo.

a la parte promotora del conflicto que en el caso presente se
trata de una materia de higiens, mis que de sanidad, v que aqui debe,
por 1aniQ, exigirse «una menor vinculacion a lo basicon. Pero ha de
afirmarse que tal vinculacidon a lo bésico es la misma en todo caso;
dnicamente cabria discutir 1a extensién de la materia bdsica, pero tal
discrepancia no puede solventarse a priori y en abstracto, sino en cada
caso, examinando los textos correspondientes para determmar si revis-
ter ¢ no el caricter de bdsicos.

Sorprende en este sentide la ausencia en el escrito de la Generalidad
de Catalufia de una justificacién concreta sobre 1a no consideracion de
basicos de los preceptos que se impugnan, puesio que lo Gnico que se
efectia son afirmaciones genéricas, trayéndose a colacidn precepios o
articulos no impugnados, lo cual implica a vulneracién de la carga
procesal de fundamentar las propias aseveraciones, privando asi de base
al conflicto promovido.

Por otra parte, la argumnentacién utilizada parte de una parcial
comprensién de en qué puedan consistir ias bases que promulgue el
Estado, con olvido de gue una posible configuracién del concepio
inciuye, como tal, Ios «equisitos minimos», v desde esta perspectiva es
claro el cardcter basico de los requisitos que establecen los precepios que
se impugnan.

Asi, los arts. 2, 3, 4 y 5 del Real Decreto conciernen exclusivamente
al dmbito de aplicacion del mismo.

Los arts. 6, 7. 8 v 9 conticren conceptos necesarios para su
aplicacién, siendo por tanto instrumentales del resto de la norma.

Los arts, 10,1, 14.1 v 14.11 son los énicos que contienen requisios:
en ellos, su cardcter de minimos parece evidente, asi como la proceden-
cia de que as{ deban considerarse en todo el termitorio nacional, puesto
que se refieren a los elementos configuradores del propic estableci-
miento, v a aspectos sustanciales dei uso de tales elementos. Por lo
demds, nada ha argumentado coneretamente en contrario fa Generali-
dad sobre el cardcrer no bdsico de estos preceptos.

Los arts. 19 v 20, que establecen e régimen de sanciones, son
consecuencia de los anlerores; por otra parte, el cardcter bdsico que debe
fevertir este régimen parece evidente, por afectar directisimamente a los
derechos y abhgacsoncs de los ciudadanos; v, por fin, no hay que olvidar
que la impugnacion que aqui realiza la Generalidad se apoya también
en su propia Ley 15/1983, de 14 de julio, cuyos ants. 20.1 v 23.1,
referentes a e¢sta materia, s¢ hailan precisamente impugnados por el
Estado. En suma. la impugnacidn del Real Decreto objeto del conflicto
s¢ apoya en lo que parece ser ia tesis principal de la ()}eaeraiadad esto
es, que por constituir dicho Real Decreto «un desarrollo» nunca puede
tener a fortiori ¢l cardcter de bdsico. prescindiendo incluso de los
contenidos concretos; y no procede dictar, por tanto, ninguna Regiamen-
tacion una vez dictado el Codigo Alimentario. Se i impugna asi el simple
hecho de dictar una Reglamentacion; el haber «procedide abiertamente
a dictar dicha Reglamentacidns (p. 7}

Agui parece subyacer una curiosa tesis: la de que los requisitos
minimos (y, por lanto, basicos) s6lo pueden ser dictados «por una sola
veze, una vez dictados, cuaiquier nueva regulacién o concrecién o
adicion a fos mismos, sea cual sea, nunca puede tener 2l cardcter de
bdsica. Y aqui, la existencia del Codigo Alimentario, seglin esta
eanstruocmn, vedariz cualquier promulgacion de Reglamentaciones
técnico-sanitarias.

No puede compartirse esta concepeidn. En primer término, por la
propia doctrina de la STC 32/1983, que permite expresamente tales
Reglamentaciones y las conceptia como basicas, ¢n la cita reahzada al
principio del presente gscrito. En segundo lugar, por el simpie examen
del Cédigo Alimentario, que no contiene apenas ninguna regulacién
sobre los establecimientos de venta al pablico; Unicamente en sus
apartados 1.03.05 y 1.03.06 se hacen algunas indicaciones muy genera-
les, cuya concrecion o especificacion puede mantenerse perfectamente
en el plano de los requisitos minimos.

Y, en altimo lugar, parece evidenie que la tesis combatida no tiene

* justificacién: Ias bases, y mds cuando se trata de requisitos minimos,
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pucden ¢n tode momento ser ampliadas por ef Estado, sin perder tal
condicién; nada autoriza a congelarias en el tiempo, una vez producida
su primera promulgacion; lo contrario €5 una posicién formal ¥
nominalista que no puede ser admitida. :

Finalmente s¢ hace una consideracién final relativa al rango de la
norma, sugerida en ¢l escrito de la Generalidad in fine. Su cardcter
concreto permite que se realice por Real Decreto, va que la doctrina de
la STC 32/1983 sobre este punto se referia al establecimiento de bases
con cardcter general. Asi, dice 1a Sentencia: «Lo que, sin embargo, no
podrd hacer el Gobierno es definir en términos generales y por Real
Pecreto 1o que ¢s basico..».

Por lo que antecede, la representacion del Gobierne de la Nacién
solicita se dicte Sentencia por la que se declare la titulanidad estatal de
ias competencias controvertidas, con desestimacidn de las pretensiones
anulatorias formuladas en el coaflicto.

5. Por providencia de 18 de enero dltimo, s¢ acordd sefalar el dia
24 del mismo mes para deliberacién y votacién de la Sentencia en el
presente conflicto,

II. Fundamentos juridicos

L. El conflicto competencial que trac anie este Tribunal ¢l Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia tiene su origen en el Real
Decrete 38171984, de 25 de enero, que aprobd, para su aplicacién -y
aplicacién en todo ¢l temitorio- nacional-, ja Reglamentacion técnico-
sanitaria del comercic minorista de alimentacién. La referida norma
aticnde, conforme a lo expresado enm su texto, a la necesidad de
proporcionar una mayor garantia al consumidor a través del control
técnico ¥ sanitario de los establecimientos minoristas de alimentacién y
abarca, en sus diferentes Titulos, una seric de definiciones y dénomina-
ciones, asi comao las condiciones generales de los estabiecimientos, del
material y del personal, 1a enumeracién de las manipulaciones permiti-
das y prohibidas, ademds de prescripciones sobre envasado v etiquetado
de productos alimenticios y, finalmente, un apartado sobre régimen
sancionador.

La rcpresentacién de la Comunidad Auténoma promotora del
conflicto constitucional de competenciz alega que el art. 2 del Real
Decreto que motiva el conflicto y, por necesaria conexion, todo ef texto
del articulado de dicha norma (y mas én concreto los arts. 3 al 10.1, 14.1
¥ 11, 19y 20, ¢n cuznto han de ser aplicados en Catalufia por imperative
del mencionado art. 2) constituyen una invasién de las competencias
que tiene atribuidas dicha Comunidad Auténoma por el Estatuto de
Auntonomia de Catalufia (E.A.C) en materia de higiene, comercio
interior, proteccién del consumidor y del usuario, y sanidad interior
{arts. 9.11, 12.1.5 v 17), en relacidén con los arts. 148.1.21 v 149.1 (3 ¥y
16 de la Constitucidn).

La impugnaciér se contrae, por consiguiente, al dmbito espacial de
obligatoriedad de Ia Reglamentacion del conflicto, en cuanto su cuestio-
nado art. 2 establece que «Ja Reglamentacién obliga a toda persona fisica
o juridica que, dentro del territorio nacional, dedique su actividad a la
venta al por menor de productos alimenticios destinados al consumo
humano ...», sin que por tanto se atague directamente, en relacion con
el conflicto planteado, ¢! contenido de los preceptos que constituyen el
conjunto de la Reglamentacion en cuestion. Consecuentemente lo que se
pide por la parte promotora del conflicto es que se anule ef ant, 2 del
Real Decreto 38171984, de 25 de enero, y, por conexidn, ei resto del
contenido normativo que constituye la citada Replamentacidn.

2. Segun la parte promotora del conflicto, la aplicacién de la rorma
a2 todo el territoric nacional y, por consiguiente, & la Comunidad
Auténoma de Catalufia, invade, pues, las competencias que tiene
awrtbuidas dicha Comunidad como propias y exclusivas por el ELA.C. en
maleria de comercio interior v proteccion de los consumidores y
usuarios asi como en las dreas de higiene y sanidad, referidas al campo
de 1a alimentacién.

Por su parte, ¢l Abogado del Estado sostiene que la norma en
conflicto es una manifestacién de la potestad del Estado para estabiecer
las bases de la regulacién sanitaria, a través de unos <«cequisitos
minimos» que deben ser admitidos como tales en todo el territorio de
1a Nacién, independientemente del rango de [a norma.

A la vista de los titulos competenciales que se invocan por las partes
en el presente conflicto, cabe desiacar que en conexidn con el precepto
del art. 51 de la Constitucion, que impone a los «poderes piblicoss
garantizar la defensa de los consumidores y usuarios protegiendo la
seguridad, la salud y los legitimos intereses de los mismos {nam. 1}, ¥
establece que «la Ley regulard el comercio interiors (nim. 3), el an.
148.1.21 prevé la posibalidad de que las Comunidades Autdnomas
asuman competencias en materia de sanidad e higiene, mientras que ef
art. 149.1.16 sefala que ¢l Estade tiene competencia exclusiva en
materia de bases v coordinacién general de la sanidad. Pues bien, la
Generalidad de Catalufia, confornie establece el art. 9.11 de su Estatuto,
ha asumido competencia exclusiva en materia de higiene, teniendo en
cuenta lo dispuesto en ¢l art. 17.1, que, con respecto a la sanidad
interior, delimita ¢l dmbito competencial de la Comunidad atribuyén-
dole el desarrollo legislativo v Ia ejecucion de la legislacién bdsica del

Estado, competencias £stas que previamente le habian sido traspasadas
en la etapa preautonémica (Real Decreto 2210/1979) g que se¢ han visto
desarrolladas por la Ley 15/1983, de la Generalidad de Cataluna, de
Higiene y Control alimeniario, sobre cuya constitucionalidad se ha
pronunciado este Tribunal en STC 87/1985, de 16 de julio.

Ademds, el art. 12.1.5 del EAC, confiere a2 la Generalidad la
competencia exclusiva en materia de comercio interior, defensa del
consumidor y del usuario, sin perjuicio de la politica general de precios
y de la legislacion sobre la defensa de la competencia v siempre de
acuerdo con las bases y Ia ordenacidén de la actividad econdmica general
del Estado.

Por ultimo ha de sefialarse que con arreglo al art. 25.2 del EAC.
corresponde a la Generalidad en el ejercicio de sus competencias
exclusivas, segin proceda, la potestad legisiativa, la potestad reglamenta-
ria y la funcién ejecutiva, incluida la inspeccidn. )

De le que antecede se sigue que el orden ¢ d4mbito competencial en
que procede enmarcar ¢l presente conflicto ¢s plural, debiendo recor-
darse que segiin doctrina.de este Tribunal, reiterada recientemente por
la STC de 20 de diciembre de 1988 (que cita y recoge doctrina contenida
en Sentencias anteriores), el examen de la sorma en conflicto a efectos
competencizies ha de Hevarse a cabo atendiendo sobre todo a! sentido
y finalidad propios con que los varios titulos competenciales se ha
recogido en la Constitucidn y ¢n los Estatutos de Autonomia y teniendo
presente, ademds, tanto el cardcter de la disposicién en cuestion como
¢l objetivo predominante de ia misma. :

En este ¢aso, el cardcter y Iz finalidad de la norma impugnada
quedan suficientemente explicitos en el breve predmbulo de la msima,
que sefizla la neccesidad de un «control técnico y sanitario de los
establécimientos minoristas de alimentacidnw», para «proporcionar una
mayor garantia al consumidors. Resulta claro, por consiguients, que
independicntemente del valor que por la promotora del conflicto se
atribuye a3 sus competencias en materia de comercio interior y de
defensa del consumidor y usuario, que cabe considerar hechas a mayor
gbundamiento, el titulo competencial que ha de ponderarse de modo
principal ¢s el relativo a Ia higiene y sanidad alimentaria (en la vertiente
de la policia de la higiene de las instalaciones, de los matenales y del
personal al servicio de dichos establecimientos).

3. En lo tocante a las materias relativas a Ia higiene v la sanidad,
ya hemos seiialado gue el art. 149.1.16 de la Constitucién atribuye al
Estado la competencia exclusiva sobre bases v coordinacién general de
ia sanidad, y ¢l E.A.C,, por su parte, reconoce a [a Generzalidad de
Catalufia Ia competencia exclusiva sobre higiene, correspondiéndole el
desarrollo legistativo y 1a gjecucién de la legislacion bésica del Estado en
materia de sanidad interior {arts. 11 y 17.1}. Procede, por consiguiente,
determinar si la norma en conflicto puede ser considerada, tal como
afirma la representacién del Estado, como una regulacién de cardcter
bdsico, lo que conllevaria la legitimidad del ejercicio de las competencias
normativas por parte del Estado.

A tal efecto es preciso partir de la doctrina que este Tribunal ha
elaborado a través de numerosas decisiones acerca del concepio de
«norma basica» y que recientemente se ha plasmado, entre otras, en las
SSTC 69 y 8071988, de 19 v 28 de abril; 1X2/1988, de 13 de octubre, ¥
altimamente en [a 248/1988, de 20 de diciembre. Conforme 2 lo
rooogido en el fundamento juridico 4.° de esta dltima, «corresponde al
legisiador estatal definir lo bdsico observando estrictamente las prescrip-
ciones constitucionales y estatwlarias, v a este Tribunal controlar en
ditima instancia dicha definicidén. El ejercicio de aquella funcidn
nermativa del Estado y del sucesivo control jurisdiccional ha de venir
orientado por dos finalidades esenciales. En primer lugar, el Estade debe
garantizar, a través de las normas bésicas, un comin denominador
normativo —dirigido a asegurar, de manera unitaria y en condiciones de
igualdad, los intereses generales— a partir del cual pueda cada Comuni-
dad Autdnoma, en alencién a sus propios intereses, introducir las
peculiaridades que estime convenientes y oportunas, dentro del marco
competencial que en la materia le asigne su Estatuto. A la satisfaccion
de esta finalidad responde el concepto material de “norma bisica™, que
impide considerar como tal cualquier precepto que en realidad no tenga
ese cardcter y vacie de contenido © cercene las compsiencias autondmi-
cas, En segundo término, en la definicién de lo bdsico deben observarse
también las imprescindibles garantias de certidumbre juridica, gque
permitan a las Comunidades Auténomas conocer ¢con la mayor exacti-
tud posible cual es el marco normative al que deben sujetarse en el
gjercicio de sus competencias de desarrollo de la legislacion estatal
bdsica. A esta segunda finalidad se orienta la exigencia de que Ias
“hases™ se regulen, en principio, por Ley formal v de que la propia Ley
declare expresamente el alcance bésico de todas o parie de sus normas
o, al menos, permita inferir esta condicidn de las mismas sin especial
dificuliad. No obstante es admisible, como excepcién, que el Gobierno
de Ia Nacién pueda regular por Decreto alguno de los aspectos bisicos
de una materia caando resultan complemento necesario para garantizar
el fin a gue responde la competencia estatal sobre las bases, excepcidon
o dispensa de la exigencia normal de suficiencia de rango normativo,
que encuentra su principal justificacién en el caso de la legislacién
preconstitucional -o anterior a Ia aprobacidn de los Estatutos de
Autonomia-, ¢s decir, en aqueilos supuestos en que no le era posible al
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Estado prever 1a ulterior atribucién de competencias a las Comunidades
Auténomas y desplegar la correspondiente actividad legislativa de
delimitacidn de lo bdsico. Pero incluso en tales casos excepcionales ha
de atenderse, junto al criterio del concepto material de “norma bésica”,
2 una elemental exigencia de seguridad juridica, que impide calificar de
bidsicos otros fgre_ceptos que aquelios respecto de los cuales esta natura-
leza pueda inferirse sin dificuitads.

En el caso presente I norma impugnada no contiene expresion ni
alusion alguna referente al cardcter de bdsica, ni cabe inferir de su
estructura, o de su contenido tal calificacion, siendo de observar al
respecto gue la posibilidad de la inferencia, por lo que antes se ha diche
del carfcter excepcional de la via del Decreto en este punto, es
obviamente mucho mds limitada a pantir de un Decreto que de una Ley.
Como pone de manifiesto la representacién de la Generalidad, dicha
norma cORLiEne Una minuciosa y variada regulacibn «en ja que se
incluyen preceptos del mds variado contenide que hace imposible
identificar, de manera suficientemente segura, cuales de ellos pueden ser
bdsicos»; y, por otra parte, tul ordenacion reglamentaria no se conecta

ente con una ley formal de bases sino que constituye, como en
su dia mantuvo ¢l Gobierno, el desarrollo de un precepto igualments
reglamentario como es el Decreto 2484/1967, de 21 de septiembre, por
el que se'aprobd el texto del Cédigo Alimentario Espafiol. No puede
ciertamente exigirse en este caso que el Estado hubiera de cumplir en
aquella fecha las exigencias formales de rango normativo posteriormente
requeridas para la definicién de las bases. Perc aun en la hipGtesis de
que se diese por bueno el cardter bdsico de las normas contenidas en el
codigo Alimentario Espadiol, dado que «en ocasiones lo bésico podria
deducirse de la ie%siacién preconstitucional gque fuese comgpatible conla
Constitucidn» (STC 102/1988, fundamento juridico 3.5), no podria
prevalerse de tal calificacién cualquier norma que se dictara en su
desarrollo sin tener en cuenta que una aplicacién extensiva y mds aiin,
excesiva, de lo basico conlleva una ruptura del equilibrio competencial
que la Constitucién ha querido establecer en esta materia, y que sigue
siendo vilida la doctrina repetidamente expuesta por este %ribamai en
el sentido de que s6lo puede ser aceptada ia calificacion de bésicos
respecto de agquellos preceptos que, por su contenido, pueden conside-
rarse como tales, sin dificultad alguna. A este respecto baste considerar
que la norma en conflicts, como ya se ha sefialado, no contiene

Pleno. Sentencia 14/1989, de 26 de enero. Conflicto positivo
de competencia 553/1984. Promovido por el Gobierno de ta
Nacion frente al Gobierno de la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares, en relacién con la Resolucion de la
Consejeria de @gricultura ¥ Pesca de dicha Comunidad, de
17 de jebrero ae 1984, por la que se establecen bases de
ejecucion para la financiacion al porcicultor de la inmovili-
zacién de carne porcina durante la camparia de 1984.

4055

El Pleno del Tribunal Constitucioral, compuesto por don Francisco
Tomas y Valiente, Presidente; dofia Gloria Begué (antdn, don Angel
Latorre Segura, don Luis Diez-Picazo vy Ponce de Ledn, don Antonio
Truyol Serra, don Fernmando Garcia-Mon y Gonzdlez-Regueral, don
Carlos de la Vega Benavas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don Jesus Leguing Villa y don Luis
Lépez Guerra, ha pronunciado

) EN NOMBRE DEL REY
ia siguiente
SENTENCIA

En el conflicto pesitivo de competencia nim. 553/1984, promovido
por ¢l Gobierne de la Nacién frente al Gobierno de la Comunidad
Autdnoma de las Islas Baleares, en relacion con ja Resolucion de la
Consejeria de Agricultura y Pesca de dicha Comunidad, de 17 de febrero
de 1984, por la que se establecen bases de ejecucidn para la financiacién
al porcicaltor de la inmovilizacion de came porcina durante la campafia
de 1984, Ha comparecido el Gobierno de la Comunidad Auidnoma de
las Islas Baleares, representado por el Letrado don Arntonio Aguilo
Monjo. Y ha sido Ponente ¢f Magistrado don Eugenio Diaz Eimil, quien
expresa e} parecer del Tribunal.

L. Antecedentes

1. Por escrito presentado en este Tribunal el 18 de julio de 1984,
el Abogado del Estado, en representacion procesal del Gobierno de fa
Nacidn, plantea conflicto positivo de competencia frente a la Resolucion
de 17 de febrero de 1988, de la Consejeria de Agricultura v Pesca de fa
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, en la que «se establecen las
bases de ejecucion para la financiacion al porcicultor de la inmoviliza-
cién de carme de porcing durante la campana de 1984»; una vez

P

declaracion alguna que la califique como bdsica, tratindose, comg se
wrata, de un desarrolle mentario de una norma gue revisie igual
caracter, y que no resuita factibie inferir de su contenido tal cardeter: v
que tampoco puede afirmarse que contiene unos «requisitos minimos»
en orden a la higiene v sanidad alimentarias exigible en todo el territoric
nacional, siendo asi que es un conjunto de disposiciones exhaustive que
vacia de contenido las competencias de las Comunidades Auténomas

constitucionalmente reconocidas en esta materia, como es ¢l caso de la -

Comunidad Auténoma de Catalufia.

En conclusin, y a tenor de 1o hasta aqui expresado, procede declarar
que, al carecer el Real Decreto controvertide de cardcter bisico, su
aplicacion en la Comunidad Auténoma de Catalufia, por obra de su
articulo 2, no respets las competencias que la Constitucién y el Estatuto
de Autonomia de Catalufia atribuyen a dicha Comunidad, por lo que
debe declararse no aplicable directamente en ésta.

FALLO

En atencidén a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD GQUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NaCION
EspAROLA,

Ha decidido

Que el Real Decreto 381/1984, de 25 de enero, que aprobd la
Reglamentacion técnico-sanitaria del comercio minorisia de alimenta-
¢idn, en cuanto declara, en su art. 2, aplicable «dentro del territorio
nacional» dicha norma, no respeta las competencias propias de la
Comunidad Autdénoma de Catalufia, por lo que no es directamente
aplicable en el dmbito de dicha Comunidad.

Publiquese esta Sentencia en ¢l «Boletin Oficial del Estadon.

Dada en Madrid a veintiséis de enero de mil novecientos ochenta vy
nueve.~Firmado: Francisco Tomds y Valiente.—Gloria Begué Can-
ton.—Ange!l Latorre Segura.—Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn.~Antonio
Truyol Serma.~Fernando Garceia-Mon v Gonzalez-Regueral.-Carlos de [a
Vega Benayas.~Eugenio Diaz Eimil.-Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer—Jesiis Leguina Villa v Luis Lépez Guerra.

desatendido por el Gobierno de dicha Comunidad el cormespondiente
requerimienio de incompetencia que s¢ le dirigio.

2. La fundamentacion juridica expuesia en el gscrito de plantea-
mit‘;‘no del conflicto de competencias puede resumirse del siguicnte
modo:

a) A través de una financiacion subvencionada con cargo a los
presupuestos de ia propia Comunidad Autdnoma y mediante la Resolu-
cidén impugnada, ef Consejo de Gobierno incentiva la inmovilizacion de
carne porcina por unos plazos fijados por la propia Administracidn
autondmica para la campana de 1984, Ademads, v con la finalidad de fijar
las condiciones de dicha financiacidn, se establece una clasificacion de
canales v pesos de acuerdo con sus precios por kilogramo {base quinta).
Todo ello se hace con una pretendida cobertura en la competencia
autondmica sobre «agricultura y ganaderia de acuerdo con la ordenacion
general de la economia» que recoge el art. 148,1.7 de a Constitucidn y
asume el art. 10.8 del Estatuto de las Islas Baleares con idéntico tenor.
Sin embargo, el contenido de la Resolucidén objeto de conflicto corfigura
una medida tipica de ordenacion del mercado agropecuario que excede
de este gmbito competencial para adentrarse en las facultades que deben
corresponder ai Estado. De este modo, la Ley 26/1988, de 20 de junio,
sobre creacién del Fondo de Ordenacidon y Regulacién de Producciones
y precios Agrarios (FORPPA), cuando precisa las funciones de este
Organismo en su art. 2 se refiere: A la compra, almacenamiento y
financiacion de produclos agrarios para [a venta en ¢l mercado interior
o para su exportacion {ietra 1], v a ia poiitica de primas y subvencicnes
fletra g)); por otra parie ¥y en esita misma linea de razonamienio, debe
recordarse que la ordenacidn de los mercados de productos agropecua-
rios no se efectia normalmente de manera coactiva, sino a través de
unos medios instrumentales que permitan canalizar el libre juego de las
fuerzas de mercado.

En virtud de estas razones, la actividad controvertida tampoco puede
encuadrarse en el ejercicio de la potestad de gasto publico ¢ en la
autonomia financiera de la Comunidad Auténoma, pues la cuestidn
consiste en reconocer que la titularidad de las funciones de ordenacién
de este mercado corresponde al Estado, en cuanto parie esencial de la
ordenacidn general de Ia economia y que, por consiguiente, la resolucion
discutida incurre en una extralimitacion de las competencias autondmi-
cas sobre ganaderia.

by Partiendo de este planteamiento global, la representacion del
recurrente recuerda el alcance de la cldusula «a ordenacién general de
la economia» como competencia estatal que delimita las competencias
autondmicas en general, y entre ellas, las relativas a agricultura y



