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Sala Segunda. Seniencia 8371990, de 4 de mayo. Recurso
de amparo 506/1988. Contra Resolucion del Deparia-
mento de Comercio v Turismo de la Generalidad
de Cataluna sobre imposicion de sancién pecuniaria por
infraccion a la disciplina de mercado. Supuesta vulneracion
((iﬂt’ch))S principios de legalidad e iguatdad fart. 25.1 v 14

12135

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, compueasia por don
Francisco Rubio Llorente, Presidente; don Eugenio Diaz Eimil, don
Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don José Luis de fos Mozos v
de los Mopzos ¥ don Alvaro Rodriguez Berejjo, Magistrados; ha
pronunciado .
EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En ¢! recurso de amparo num. 306/1988, interpuesto por el Procura-
dor de los Tribunales don Antonio Garcia Martinez, actuando en
nombre y representacion de la eniidad «Can Pous Agricola y Ganadera,
Sociedad Andnima». contra Ja Resolucion del Departamento de Comer-
civ y Turismo de la Generalidad de Cataluna, de 13 de junio de 1982,
sobre imposicién de sancién pecuniaria por infraccion a ia disciplina de
mercado. Ha comparecido ¢l Ministerio Fiscal. Ha sido ponente ¢l
;ﬂagislrad(} don Alvaro Rodriguez Bereijo, quien expresa el parecer de
4 Sala.

I. Antecedentes

1. Eldia 18 de marzo de 1988 tuvo entrada en el Registro General
de este Tribunal un escrito por virtad del cual el Procurador de los
Tribunales don Antonio Garcia Martinez. actuando en nombre y
representacian de la entidad mercantil «Can Pous Agricola v Ganadera,
Sociedad Andnimaw, interpuso recurso de amparo contra la Resolucidn
sancionadora en materia de disciplina de mercado adoptada, en |5 de
junic de 1982, por el Departamento de Comercio v Turismo de la
Generalidad de Catalufia, por la que se impuso a la Sociedad recurrente
una sancién pecuniaria de 60.000 pesetas.

2. Los hechos que se relatan en la demanda de amparo y que se
desprenden de Ja documentacion con ella aportada son, en sintesis. los
siguicntes:

a) La referida Resolucian administrativa, de 15 de junio de 1682,
se dicto por supuesia infraccion o falta de disciplina de mercado
cometida por la sociedad ahora recurrente en amparo. En concreto. la
sancion s¢ impuso come consecuencia de que la sociedad recurrente
vendia leche sin higienizar en Martorell, localidad en la gue no se puede
vender leche natural sin higienizar ya que cuenta con mas de cinco mil
habitantes. tipificindose dicha actuacidon como constitutiva de una falta
de discipiina de mercado, todo elle de acuerde con lo previsto en el art,
3.14 del Decreto 3052/1966. de 17 de noviembre, en relacion con los

arts. 89 del Decreto 2478/1966, de 6 de octubre. ¥ 1 de la Orden.

Ministerial de Gobernacion de 26 de febrero de 1975,

b) Interpuesto contra dicho acto sancionador recurso contencioso-
administrativo. la Sentencia de la Sala Segunda de lo Contencioso-
Admanistrative de la hoy desaparecida Audiencia Termritorial de Barce-
lona. de 9 de abril de 1986, estim¢ parcialmente el recurso rebajando la
cuantia de la muha a 15.000 pesetas. si bien rechazo la solicitud de que
el acto impugado se declarase nulo de pleno derecho.

¢) Interpuesto por la sociedad hoy accionante recurso de apelacion.
la antigua Sala Cuarta del Tribunal Supremo. por Sentencia de 30 de
diciembre de 1987. desestimo el recurso v, confirmande Ia Sentencia de
instancia, rechazo la pretension de la recurrente de que se declarase nulo
¢l acto sancionader impugnade por ser contrario al art. 25.1 de la
Constitucion.

3. Ladermanda de amparo se fundamenta en las siguientes alegacio-
nes:

ay El acto administrativo sancionador contra el que se recurre
supone, a juicio de la sociedad actora, una infraccion del art. 25.1 de la
Constitucion, en relacién con el art. 9.3 de la propia Norma fundamen-
tal. Senala ia recurrente que ya la Saka Cuarta del Tribunal Supremo. cn
su Sentencia de 30 de diciembre de 1987. aceplé en principio la
aplicacién al caso planteado de los preceptos constitucionales menciona-
dos. pero. basdndose en la jurisprudencia constitucional (35TC 11/1981.
1571981 v 42/1987) concluye que ¢l principio de legalidad -o de reserva
de Lev—, que establece el art. 25,1 de la Constitucion, no es aplicable a
los «actes nacidos con anterioridad 2l momento en que la Constitucion
fue promulgadan. rechazando el recurso de apelacidn.

Pues bien. alega la recurrente que el acto recurrido de 15 de junio
de 1982 «no es. desde luego. un “‘aclo nacido con anterioridad al
momenio en que la Constitucidn fuc promulgada™, va que es de fecha
muy posier:om. ¥ si ben es cierto gue la resolucion sancicnadora se
dicié en aplicacion de una Orden o Cormunicacién del Ministerio de la
CGiobernacion de 26 de febrero de 1975 v del Decreto 3052/1966, de |7
de noviembre. en relacion con el Decreto 2478/1966, de 6 de octubre,

«de ninguna manera entiende esla parte puede interpretarse la doctrina
del Tribunal Constitucional en ¢l sentido de que los actos posieriores a
la Constitucion, queden también protegidos por una legislacion anterior
a la Constitucion e inconstitucionalidads.

Asimismo, sefiala que la Sentencia constitucional 15/1981 denego el
amparo solicitado precisamente porque se referia a unas Resoluciones
del Ministerio de la Gobernacion anteriores a la Constitucion. lo que
significa a «sensu contrario» que si la reserva de Ley o el art. 25.1 de
la Constitucidn no es aplicable a actos nacidos con anterioridad a la
Constitucion. «si ha de serlo a actos nacidos posteriormente a la misma
como es en el presente casow, concluyendo, en fin, que «la primera
cuestion sobre la que se solicita el amparo s¢ concreta sobre sioel
art. 25.1 de la Constitucién, en relacion con €] 9.3 de la misma norma
legal, es o no aplicable a los actos administrativos producidos con
posterioridad al momento en que ta Constitucidn fue promulgada»,

b) E! acto administrativo sancionador incurre, asimismo, segun la
sociedad demandante de amparo, en vulneracidn del art. 14 de la
Canstitucién, puesto que la Orden ¢ Comunicacion del Ministerio de la
Gobernacion, de 26 de febrero de 1975, en que se basa dicho acto,
establecia un monopolic a favor de las ceritrales lecheras, dentro de las
poblaciones de mads de cinco mil habitantes, basdndose en la mayor
seguridad sanitaria que producia ¢l paso de ia leche por dichas centrales.

Pues bien, para la recurrente «es una discriminacién prohibida por
el art. 14 de la Constitucion ¢l que si la leche ha de tener unas
determinadas garantias sanitarias, estas garantias sdlo sean para los
habiiantes de las poblaciones de mas de cinco mil habitantes, y no para
las de menos de cinco mi! habitantes, gue por lo visto, de acuerdo con
la legislacion anterior a ia Constitucion, estarian condenados a tomar la
leche sin ninguna condicién sanitaria».

Tras 1a explicacion que la demandanie de amparo expone acerca det
significado monopolistico que encierra dicha Orden, insiste en que la
discriminacion que establece resulia totalmente absurda‘ no razonable,
sin que pueda ser admitida.

Se conciuve en la demanda suplicande el otorgamiento dei amparo
solicitado y la declaracién de nulidad de la Resolucion sancionadora
recurrida. asi como de las Sentencias. de la Audiencia Territorial de
Barcetona y de la Sala Cuarta del Tribuna! Supremo, por cuanto que, si
bien modifican el acto impugnado, mantienen en parte el misma.

4. La Seccién Primera de este Tribunal acords, por providencia
de 4 de julio de 1988, poner de manifiesto a la parte recurrente y al
Ministerio Fiscal la posible concurrencia de la causa de inadmision del
arl. 44.2 de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional por interposi-
cién extemnpordnea del recurso; debiendo justificar, en otro caso, la fecha
de notificacidn de la Resolucmn que puso fin a Ja via judicial. Subsanada
1al causa de inadmisibilidad por medio de testimonio acreditativo de la
fecha de notificacion, mediante providencia de 7 de noviembre de 1988,
se acordd 1a admisién a tramite de la demanda de amparo y reclamar
a la Comisaria de Comercio ¥y Turismo de la Genealidad de Cataluna,
a la Sala Segunda de lo Contencioso-Administrative de la Audiencia
Territorial de Barcelona y a la Sala Cuarta del Tribunal Supremo, el
envio de copias adveradas de las actuaciones ante -ellas realizadas.
Igualmente, en ia indicada providencia se acordd formar pieza separada
para la sustanciacidon del incidente de suspensién, el cual fue resuelto en
sentido negativo por Auto de 19 de diciembre de 1988.

Una vez recibidas las actuaciones raclamadas a los 6rganos citados,
por providencia de 20 de febrero de 1989, se acordé dar vista de las
mismas a la parte recurrente vy al Ministerio Fiscal para que en el plazo
de veintc dias pudieran presemtar las alegaciones que tuvieren por
pertinenies, conforme determina el art. 52.1 de la Ley Orgdnica de este
Tribunai

5. Dentro del plazo concedido en la providencia citada en ultimo
término, el Ministerio Fiscal ha solicitado del Tribunal Constitucional
dicte Sentencia denegando el amparo solicitado.

Para fundamentar tal pedimento argumenta que la tesis del recu-
rrente sobre la falta de cobertura legal del Decreto 3052/1966, de 17 de
noviembre, es equivocada, pues el mismo fue dictado en virtud de lo
dispuesto en ¢l Decreto-ley 8/1966, de 3 de octubre, que autorizd «al
Gobierno para refundir, a propuesta del Ministerio de Comercio, las
disposiciones vigentes sobre infracciones administrativas en materia de
disciplina de mercado» (art. 24), por lo que nos encontramos con una
norma de rango legal que sirve de cobertura al Decreto sancionador,
siendo de tener en cuenta gue, como senala 1a STC 3/1988, un Decreto-
ley cumple con lo ordenado en el art. 25.1 de la Constitucién. Por lo
tante, a juicio del Ministeric Publico, prescindiendo de cualguier otra
consideracion referente a la aplicacion de normas sancionadoras pre-
constitucionales, no sujetas a la exigencia de reserva de Ley conforme a
la disciplina normativa de entonces, hay que concluir que existe una Ley
de cobertura al Decreto aplicado, por lo que las previsiones que se
contemplan en el art. 25.1 de la Constitucion se hayan observadas.
Siendo asi. no cabe hablar de vulneracion del principio de legatidad ni
de su mmmediato corolario de reserva de Ley en materia sancionadora.

Tampoco ha resultade vulnerade. segin el Ministerio Fiscal, el
derecho de igualdad (art. 14 C.E.). Por la Orden del Ministerio de la
Gobernacion de 26 de febrero de 1973, pues el establecimiento de
distintas condiciones de higienizacion de productos alimenticios segun
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el volumen de la poblacién no es en modo algune discriminatorio:
puede tratarse de una disposicion discutible, pero no puede negarse su
objetividad, lo que impide incluirla ¢n ninguno de los supuestos a que
alude el art. 14 de la Constitucion. Se trata, claramente, de medidas que
la Administracion puede adoptar en funcién de una politica sanitaria de
la poblacién, sin que, por lo demds, suponga, como se concluye en la
demanda, que las poblaciones de menos de cinco mil habitantes
westarian condenadas a tomar leche sin inguna condicién sanitaria».
Ello, con independencia, de que la sociedad recurrente no tiene
legmmacmn para abogar por los ciudadanos de poblaciones de menos de
cinco mil habitantes.

Por escrito presentado el dia 22 de marzo de 1989, la Sociedad
demandante de amparo reiteré fas alegaciones ya vertidas en su escritg
de demanda.

6. Por providencia de 19 de marzo de 1990 se ha sefalado para
deliberacion ¥ votacién del presente recurso el dia 7 de mayo siguiente,
neombrandose Ponente al Magistrado don Alvaro Rodriguez Bereyjo.

II. Fundamentos juridicos

1. Dos son las cuestiones que suscita la sociedad recurrente en su
demanda de amparo:

[.*) La posible vulneracion del art. 25.1 de {a Constilucién en la
medida en que se le ha impuesto una sancion tras la entrada en vigor
de la Constitucion en aplicacion de uoa normativa preconstitucional de
rango reglamemanu y contraria, por lanto, al principio de reserva de Ley
en materia de sanciones administrativas que establece e} citado precepto
constitucional. En otras palabras, para la demandante de amparo. iras
la Constitucion, la Administracién no puede seguir sancionando sobre
la base de una normativa que, por su rango normativo, no s¢ avenia a
las exigencias que derivan del art. 25.1 de la Constitucién.

2% Lla segunda cuesiién se circunscribe a estimar coniraria al
principio de igualdad (art. 14 C.E). La Orden del Ministerio de la
Gobernacién, de 26 de febrero de 1975, por la que se estabiece el
régimen de obligatoridad de higienizacion de la leche destinada al
abastecimiento piblico v la prohibicién de su venta a granel en
Barcelona v diferentes Municipios de dicha provincia. entre ellas, la
localidad de Martorell, donde la Sociedad recurrente procedia a |2 venta
de leche natural sin higienizar, lo que no rige para 10§ municipios
inferiores a ¢inco mil habitantes. estableciéndose asi una discriminacion
totajmente absurda y no razonable, por lo que. consecuentemente. en
opinidn de la demandante de amparo. también el acto sancionador
ingurriria en infraccién ¢del principie de igualdad.

2. La primera de las dos cuestiones suscitadas ya ha sido resuelta
por la doctrina de este Tribunal (SSTC [1/1981, £5/1981, 42/1987,
3/1988. (0171988 v 29/1989), por lo que basta aqui su reiteracidn para
rechazar la tesis de la parte actora y concluir que no ha habido
vulneracion del principio de Eegalsdad en ¢l ambite administrativo
sancionador, y tampoco, consecuentemente, infraccién del art. 25 de
la Constitucion.

El art. 25.1 de la Constitucion comprende una doble garamtia. La
primera, de orden material y alcance absoluto. refleja la trascendencia
del principio de seguridad en los dmbitos limitatrvos de la libertad
individual, como ¢l penal y ¢l administrativo sancionador, e incorpora
la exigencia de predeterminacion normativa de las conductas ilicitas v
de las sanciones cerrespondicntes. La segunda, de cardcter formal, se
refiere al rango necesario de las normas tipificadoras de agueltas
conductas y reguladoras de estas sanciones, por cuanto que el término
«legislacion vigenten, contenido en el art. 25.1 de la Constitucion es
expresivo de una reserva de Ley en maleria sancionadora (SbT(
42/1987, fundamento juridico 2.* 3/1988. fundamento juridico 4.°.
101/1988, fundamente juridico 3.9}

En el ambito de las sanciones administrativas. la garantia formal.
esto ¢s, la reserva de Ley sole ticne una eficacia relativa o limitada, en
el sentido de permitir un mayer margen de actuacion al Ejecutivo en la
sipificacion de ilicitos y sanciones administratives, por razones que
atanen al modelo constitucional de distribucion de las polestades
puablicas, al cardcter. en cierto modo insuprimible, de la potestad
reglameniaria en dicho ambito v a otras censideraciones de prudencia vy
oportunidad (SSTC 42/1987, fundamento juridico 2.% 191/1988 tunda-
mento juridico 3.° v 29/198%. fundamentc Jundlul 2°). si bien. en
cualquier caso. tal relauvnzauon no puede conducir a admitic como
conformes con el principio de reserva de Ley las regulaciones reglamen-
tarias independientes v no claramente subordinadas a la Lev, de modo
que. €n lo que se refiere a las infracciones que se cometan ¢ el ambito
de las relaciones de supremacia general. que es el supuesto que ahora nos
ocupa. el art. 251 de la Constitucion resultaria vulnerado si la
regulacion reglamentaria de infracciones v sanciones careciera de toda
base legal o se adoptara en virtud de una habilitacion a la “dmintstra-
¢ign _por norma de rango legal carente de todo contenico material
prapio, tanto en lo que se refiere a la uplf'cacnon de los ilicitos
administrativos, como 4 la regulacion de las correspondientes conse-
cuencias sancionadoras (SSTC 42/1987. fundamento juridico 2.
10171988, fundamento juridico 3"y 2071989, fundamento juridico 2.9

Ahora bien. no puede olvidarse que. como también este Tribunal ha
senalado expresamente, no es posible exigir la reserva de Ja Ley de
manera retroactiva para anular o considerar nulas disposicines regla-
mentarias reguladoras de materias y de situaciones respecto de las cuales
tal reserva no existia. de acuerdo con ¢l Derecho preconstitucional, v, en
concreto, por io gue se refiere a las disposiciones <ancionadoras, que el
principio de legalidad gque se traduce en la reserva absoluta de Ley no
incide en disposiciones o actos nacidos al mundo del Derecho con
anterioridad al momento en que la Constitucién fue promulgada, aun
cuando las habilitaciones ilimitadas a la potestad reglamentaria y las
deslegalizaciones realizadas por Leves preconstitucionales, incompati-
bies con ¢l art. 25.1 de la Constitucion, deben entenderse caducadas por
derogacion desde la entrada en vigor de ésta (SSTC L1/1981, funda-
mento juridico 5.% IS/IQSI fundamento juridico 7.% 42/1987, funda-
mento juridico 40 101/1988, fundamento JurldlCO 4% v 2971989,
fundamento Jundlco R

3. La sancion aqui cuestionada fue impuesta a la Sociedad actora
en aplicacion del ar1. 3.14 del Decreto 3052/1966. de 17 de noviembre,
en relacion con el art. 89 del Decreto 247871966, de 6 de octubre, y el
art. 1 de la Orden Ministerial de Gobernacion. de 26 de febrero de 1975,
disposiciones todas ellas preconstitucionales. El primero de los Decretos
citados se dicté en virtud de lo dispuesto en ¢l Decreto-ley 3/1966, de
3 de octubre, que autorizd ai Gobierno para refundir, a propuesta del
Ministerio de Comercio, las disposiciones vigentes sobre infracciones
administrativas en materia de disciplina de mercado (art. 24). Pues bien.
con indepencia de si este preceptlo satisface las emgencmx del art, 25.1
de Ia Constitucion. ha de concluirse que la sancion impuesta goza de
fegitimidad constitucional, pues, como ha quedado dicho, a las normas
sancionadoras, como el Decreto 305271966, aprobadas, en virtud de
aquella habilitacion, con anterioridad a la entrada en viger de la
Constitucion, no les es aplicable retroactivamente Iz reserva legal
establecida ¢n el art. 25.1.

En conclusién. v por las razones cxpuestas, ¢l acto administrative
impugnade. en cuanto ha aplicado el art. 3.14 del Decreto 3032/1966.
de 17 de noviembre, no ha infringide ¢l art. 25.1 de la Constitucion

4. Lo mismo ha de decirse respecto de la segunda de las cuestiones
suscitadas por {a Sociedad actora en su demanda de amparo.

Por lo pronto, la vulneracion del principio de iguladad, de haberse
productde, habria de imputarse a la Orden de 25 de febrero de 1975, que
es la que eslablecid la diferenciacion entre unos municipios v otros a los
etectos de la obligateriedad de la higienizacién de fa leche natural
destinada al abastecimig¢nto publico v la prohibicion de la venta a granel.
sin perjuicio, claro estd. que. de estimarse producida por dicha Orden
Ministerial la infraccidn constitucional denunciada, 1a nulidad de ésta se
extiendese y alcanzase al actlo administrativo sancionador.

Pero aunque, por hipotesis. la diferenciacion establecida por la
referida Orden resuliase irrazenable o infundada y, por cllo, contraria al
principio de iguladad, lo cierte es que. como con razén apunia el
Ministerio Fiscal en su escrito de a}egaciones, tal desigualdad inconstitu-
cional en manera alguna afectaria 2 la Seciedad recurrente. como asi
viene a reconocerse en su demanda de amparo, ai referir Ia diserimina-
cion a los ciudadanos de los municipios de menes de cinco mil
habitantes, que, ¢n su opinion, «estarian condenados a tomar Ia leche sin
ninguna condicion sanitaria». En consecuencia, aquélla carecc de
legitimacign para suscitar 1a queja que planu_a accionando derechos de
terceros.

Esta circunstancia bastaria por si sola para rechazar la pretension
actora en este punto, pero conviene anadir que. como schala el
Ministerio Fiscal, no cabe hablar de discriminacion constitucionalmente
reprochable por el hecho de que la Administracion establezca distintas
condiciones de higienizacién de la leche destinada al consumo humane.
segun el voltumen de la poblacion de los respectivos municipios. No se
trata de una disposicion arbitraria. injustificada o no razonable. sino de
medidas adoptadas por la Administracion en funcion de unz politica
sanitaria de la poblacion v de las caracteristicas del medio rural. sin que
¢elle signifique, en si mismo. ausencia de todo control sanitario en ¢l
abastecimienio de tales poblaciones. Por 1o que no ¢s incardinable en
ningunoe de los supuestos del art. 14 de la Consttucion.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto. el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE La NACION
EsraNOLA,

Ha decidido
Denegar ¢l amparo solicitado.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Ofictal del Estados.

[Dada on Madnrd. a cuatro de mavo de mil novecientos
noventa.-Francisco . Rubio  Llorente.-Eugenio Dinz  Eimil-Miguel
Rodriguez-Pinere v Bravo-Ferrer-José Luis de los Mozos v de los
Mozos.~Als aro Rodrigues Rereijo.-Firmados v rubricados.



