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vulnearfa el principio de igualdad de armas en la admi
nistraci6n 0 ejecuci6n de la prueba (fundamento jurfdi
co 5.°»>. 

4. Este planteamiento revela que al aquf demandan
te se le caus6 indefensi6n a causa de la imposibilidad 
en que se le coloc6 de justificar procesalmente los 
hechos fundamento de su pretensi6n, consistente desde 
el principio ıın la reclamaci6n de la pensi6n de jubilaci6n 
S.O.V.I. Trat6 de acreditar que reunfa 105 requisitos pre
yistos en la Disposici6n transitoria segunda de la l.G.S.S. 
para acceder a la prestaci6n interesada,-es decir, la afi
liaci6n al Retiro Obrero 0 la cobertura del perfodo de 
cotizaci6n de mil ochocientos dfas exigido por el extin
guido S.O.v.1. mediante el unico cauce valido y factible 
-la oportuna certificaci6n de la entidad gestəra da la 
Seguridad Social-. La solicit6 como medio de prueba 
en su demanda y, no practicada, la reiter6 como dili
gencia para mejor proveer tras intentar obtenerla extra
procesalmente sin que la Ac;lministraci6n demandada la 
aportase ni tampoco diera explicaci6n alguna sobre la 
causa de su incumplimiento. La desestimaci6n de la pre
tensi6n en esas circunstancias, y con fundamento en 
la falta de acreditamiento, sin que 105 6rganos judiciales 
aplicasen sus posibilidades para la aportaci6n de aquel 
elemento de prueba, debe estimarse lesiva del art. 24.1 
de la C.E. al determinar una indefensi6n real del recurren
te, imposibilitado sin culpa propia para aportar la unica 
prueba posible, denegada por quien exclusivamente 
podfa' haberlo hecho por la doble circunstancia de su 
posici6n privilegiada, como Administraci6n P(ıblica, y 
estar solamente a su disposici6n dicha prueba y ademas, 
sin que en el caso concurriese una situaci6n de impo
sibilidad como la contemplada por la STC 140/1994. 

5. Aunque no se suscita en la demanda de amıJ,ıro, 
debe agregarse que las decisiones judiciales no son cohe
rentes con el problema de la incompatibilidad de pen
siones que inicialmente opuso el I.N.S.S. Por hip6tesis, 
el fen6meno. de la incompatibilidad surge cuando el 
beneficiario trene derecho a mas de una prestaci6n y 
debe optar por una.de ellas como consecuencia de que 
no este admitida su percepci6n simultanea (art. 91.1 
de la.L.G.S.S.). La propia entidad gestora reconoci6 implf
citamente que concurrfan en el recurrente los requisitos 
para acceder a la prestaci6n de vejez. pero, siendo incom
patible con la pensi6n percibida, debfa ejercitar la opci6n 
por una de ambas. En vfa administrativa y en el sub
siguiente proceso judicial el debate se centr6 en esta 
cuesti6n y, sih embargo, finalmente el fallo desestima, 
torio se basa en la indenıostrada concurrencia de los 
requisitos requeridos. para causar la pensi6n de vejez. 
Tal transformaci6n del objeto de la litis acaso no alcance 
a configurar unaincongruencia constitucionalmente rele
vante, porque al menos en la segunda instancia se res
pet6 el principio de contradicci6n, pero sf refuerza el 
menoscabo sufrido por el principio de igualdad en la 
administraci6n de la prueba y la procedəncia de estimar 
el recurso por este motivo. 

FALLO 

. En atenci6n a todo 10 əxpuesto, el Tribunal Cons
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUcı6N 
DE LA NACı6N ESPANOLA. 

Ha decidido 

, Estimar la demanda de amparo presentada por don 
Julio Verga Gimenez y, en şu virtud: 

1.° Reconocer el derecho del demandante a la tutela 
judicial efectiva y a un proceso publico con todas las 
garantfas. , 

2.° Anular la Sentencia del Tribunal Superior de 
Justicia de la Comunidad Valenciana, Sala de 10 Social. 
nuri"ı. 1.216/1992, de 10 de junio de 1992, y la del 
Juzgado de 10 Social num. 2 de 26 de octubre de 1990. 

3.° Reponer las actuaciones al momento de resolver 
dicho Juzgado para que pueda proceder antes a 10 nece
sario para obtener la certificaci6n pedida a la Admi
nistraci6n. 

Publfquese esta Sentencia en el «Boletfn Oficial del 
Estado. 

Dada en Madrid, a diecisiete de julio de mil novə
cientos noventa y cinco.-Jose Gabald6n L6pez.-Fernan
do Garcfa Mon y Gonzalez-Regueral.-Rafael de Mendi
zabal Allende.-Julio Diego Gonzalez Campos.-Carles 
Viver Pi-Sunyer.-Tomas S. Vives Ant6n.-Firmados y 
rubricados. 

19925 Sala Segunda. Sentencia 117/1995, de 17 
de julio de 1995. Recurso de amparo 
Z. 110/1992. Contra Sentencia de la Sala Ter
cera del Tribunal Suprema, estimatoria del 
recurso interpuesto frente a anterior Senten
cia de la Audiencia Nacional al entender infrin
gida el art. 19 a) del Reglafnento de Casinos 
de 1979. Vulneraci6n del principiode lega
lidad: sanci6n administrativa sin cobertura 
legal suficiente. 

La Sala Segunda del Tribunal 'Constitucional, com
puesta por don Fernando Garcfa-Mon y Gonzalez-Regue
raL. don Rafael de Mendizabal Allende, don Julio Diego 
Gonzalez Campos, don Carles Viver Pi-Sunyer y don 
Tomas S. Vivəs Ant6n, Magistrados, ha pronunciado 

EN NOMBRE DEL REY 

la siguiente 

SENTENCIA 

En el recurso de amparo nurıt. 2.110/92, interpuesto 
por el Casino de Juego Gran Madrid, S. A., representado 
por el Procurador don Argimiro Vazquez Guillen, bajo 
la direcci6n del Abogado don Santiago Munoz Machado 
contra la Sentencia que dict6 la Secci6n Sexta de la 
Sala Tercera del Tribunal Supremo el 2 de juliode 1992. 
Han sido partes el Ministerio Fiscal y el Abogado del 
Estado y Ponente el Magistrado don Rafael de Mendi
zabal Allende, quien expresa el parecer de la Sala. 

1. Antecedentes 

1. Por escrito presentado en el Juzgado de Guardia 
de Madrid el 1\ de agosto de 1992, y IIegado a este 
Tribunal el siguiente dfa 3, la Sociedad An6nima «Casino 
de Juego Gran Madrid» interpuso el recurso de amparo 
del cual se hace merito en el encabezamiento yen cuya 
demanda se nos dice que el Ministerio dellnterior impuso 
a la antedicha sociedad la multa de 500.000 pesetas 
por infracci6n del art. 19 a) del Reglamento de Casinos 
de Juego (Orden ministerial de 9 de enero de 1979), 
como consecuencia de la transmisi6n de acciones, en 
porcentaje superior al 5 por 1 OOdel capital social. sin 
autorizaci6n previa de la Comisi6n Nacional del Juego, 
acciones que -sie~pre segun esta versi6n- pertenecfan 
a otra sociedad, accionista a su vez del Casino, que hubo 
de cederlas en un procedimiento de suspensi6n de 
pagos. EI Casino de Juego Gran Madrid, S. A., no tuvo 
pues responsabilidad alguna en la transmisi6n y formul6 

• 
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recur80 contencioso-administrativo ante la Audiencia 
Nacional, donde solicit6 la nulidad de la sanci6n no s610 
por no ser responsable de la infracci6n, sino tambiən 
porvulnerar el art. 25.1 C.E. En efecto la Orden ministerial 
que aprob6 el Reglamento de Casinos no respetaba la 
reserva de Ley consagrada en tal precepto constitucional. 

La Secci6n Prime!p de la Sala de 10 Contencioso-Ad· 
ministrativo dict6 Sentencia, el 5 de mayo de 1989, 
estimando la demanda por no haberse infringido el 
art. 19.2 del Reglamento de Casinos, aunque desestim6 
la excepci6n de inconstitucionalidad aducida .. Apelada 
la Sentencia por el Abogado del Estado, la Saciedad 
An6nima present6 escrito en el que se adhiri6 a la ape
laci6n, suscitando nuevamente la cuesti6n relativa a la 
nulidad del art. 19 a) del Reglamento de Casinos de 

. 1979 por infracci6n del art. 25.1 C.E. EI 2 de julio de 
1992 la Secci6n Sexta de la Sala Tercera del Tribunal 
Supremo dict6 Sentencia estimando el recurso, por 
entender que habia existido infracci6n del art. 19 a) del 
citado Reglamento, pero sin hacer referencia alguna a 
la inconstitucionalidad planteada. 

El amparo tiene como fundamento, en primer tərmino, 
la infracci6n del art. 25.1 C.E. denunciada en la via judi· 
cial. alegaci6n que se basa en la doctrina expuesta por 
la STC 42/1987 (Casino de Mallorca), donde se enjuici6 
la rnisma Orden ministerial de 1979 desde la perspectiva 
constitucional (aunque diferente precepto), .concluyendo 
que se infringia la reserva de ley establecida en el art. 
25.1 C.E. por establecer ex novo tipos sancionadores 
no contemplados en el art. 4 a) del Real Decreto-Iey 
16/1977 (que es una norma en blanco), ni en el Real 
Decreto 444/1977, de 11 de marzo, al c'ual no alcanza 
dicha reserva de ley por no tener caracter retroactivo. 

En efecto, el art. 10 a) de este Real Decreto prohibe 
«ceder por cualquier titulo las autorizaciones para la prac· 
tica de juegos de azar salvo con los requisitos y en las 
condiciones que se fijen en los Reglamentos». Por su 
parte, el·art. 19 a) del Reglamento de Casinos, aplicado 
al caso, exige ,autorizaci6n previa en las transmisiones 
de acciones que superan el 5 por 100 del capital social. 
Segun la Audiencia t,IIacional, en la Sentencia previa a 
este amparo, el citado art. 19 a) podria verse como una 
simple especificaci6r:ı de 10 dispuesto ən el art. 10 a) 
del Real Decreto 444/1977, por 10 que no innovarfa 
el ordenamiento y, por ende, no infringiria la reserva 
de ley, conforme a la doctrina de la."STC 42/1987. Sin 
embargo, segun la parte recurrente, es claro que el 
art. 1.9 a) del Reglamento de Casinos es una norma 
innovadora respecto del art. 10 a) del Real Decreto 
444/1977 y no una especificaci6n de əsta, por 10 que 
al ser aquəlla postconstitucional. si infringe la reserva 
de ley establecida en el art. 25.1 C.E. En segundo lugar, 
se imputa a la Sentencia del Tribunal Supremo la infrac· 
ci6n del art .. 24. 1 C.E .. por incongruencia omisiva, ya 
que no se refiere en absoluto a la solicitud de declaraci6n 
de nulidad por inconstitucional del art. 19 a) del Regla· 
mento de Casinos, que reiter6 la parte actora en su adhe
si6n al recurso de apelaci6n. 

2. '. La Secci6n Primera, en providencia de 28 de sep
tiembre, admiti6 a tramite la demanda de amparo y requi' 
ri6 de la Sala Tercera del Tribunal Supremo el envio 
de testimonio del rollo de apelaci6n num. 2.275/89, 
cOn emplazamiento de cuantos hubieran sido parte en 
el proceso para. que pudieran comparecer si asi les plu· 
guiere. En otra de 23 de noviembre la Secci6n Primera 
tuvo por recibidas las actuaciones remitidas por el Tri· 
bunal Supremo y por personado y parte al Abogado del 
Estado, abriendo un plazo comun de veinte dias para 
que el Fiscal, el Abogado del Estado y el Casino deman· 
dante pudieran formular las alegacibnes que tuvieran 
por convenientes. 

3. EI Casino de Juego Gran Madrid, S. A .. 10 hizo 
el 1 de diciembre, dando por reproducidas las consi' 
deraciones que vierte en la demarida, asi como las pre
tensiones que en ella deduce. 

4. EI Abogado del Estado, a su Vez, evacu6 el tramite 
el 17 de diciembre, comenzando por la pretendida vul· 
neraci6ri del derecho fundamental a la tutela judicial 
efectiva, que se imputa a la Sentencia del Tribunal Supre·· 
mo impugnada, cuyo origen consiste en que la Sala Ter· 
cera ha incurrido «;ın incongruencia omisiva, ya que no 
hace pronunciamiento alguno sobre la pretensi6n de nuli· 
dad de pleno Derecho, por inconstitucionalidad, de la 
sanci6n impugnada. Sin embargo, esta supuesta lesi6n 
no puede ser acogida, ya que la pretensi6n de nulidad 
por inconstitucionalidad se articı:ı16 por el demandante 
de una forma ihid6nea procesalniente, como fue a travəs 
de la adhesi6n al recurso de apelaci6n interpuesto por 
la parte contraria en la que se planteaba unicamente 
la cuesti6n relativa a la adecuaci6n de la legalidad ordi· 
naria de la sanci6n impugnada. En la adhesi6n al recurso 
de apelaci6n, el ambito esta predeterminado por las pre
tensiones ejercitadas por əl apelante principal; y en el 
presente caso unicamente se planteaba por el apelante 
la subsunci6n 0 no de la conducta en el tipo de la infrac· 
ci6n, cuesti6n ajena a la constitucionalidad de la norma 
reguladora del citado tipo sancionador. Por consiguiente, 
la pretensi6n de adhesi6n en 10 relativo a la inconsti· 
tucionalidad era improcedente, y la falta de interposici6n 
de lin recurso 'directo determina que el Tribunal Supremo 
se pronunciara unicamente sobre la pretensi6n del ap!!" 
lante principal, por 10 que debe concluirse que no existi6 
vulneraci6n del art. 24.1 C.E. 

Por 10 que se refiere a la denunciada lesi6n de las 
garantias contenidas en el art. 25~1 C.E., con origen en 
que la norma sancionadora carecfa de la necesaria cober· 
tura legat. esta de acuerdo el Abogado del Estado en 
que el tipo contemplado en el Decreto de 1977 ni əs 
claro ni concreto; establece unicamerite que esta pro
hibida la cesi6n salvo con los requisitos y con las con· 
diciones que se fijen en los Reglamentos, por 10 que 
evidentemente se opera en este puntocon una autəntica 
remisi6n en blanco a la Orden ministerial. No obstante, 
la doctrina constitucional permite la remisi6n normativa 
en esta materia, y la potestad reglamentaria de desarrollo 
de la norma legal, si bien con ciertos limites que con· 
sisten en el respeto de la norma legal a desarrollar, y 
que cuando se trata de materias reservadas a la ley, 
que tenga un cQntenido material objetivo sufiı;iente. Con· 
cretamente el Tribunal ha reconocido la posibilidad de 
que las leyes contengan remisiones a normas reglamen· 
tarias, si bien es preciso que la norma legal recoja «ios 
elementos esenciales» de la infracci6n (STC 101/1988), 
y 10 que claramente se excluye es la regulaci6n regla· 
mentaria independiente y no claramente subordinada 
a la ley (STC 83/1984), 0 por habilitaciones carentes 
de todo contenido materialpropio (STC 83/1990). 

En el presente caso la-norma legal desarrollada con· 
tiene una regulaci6n material, cual es la prohibici6n, salvo 
dispensa, de la transmisi6n de las autorizaciones, que 
delimita objetivamente con claridad el posible contenido 
de las conductas sancionadas, y, en tado caso, la norma 
reglamentaria discutida que incluye la transmisi6n de 
acciones desde el 5 por 100, se encuentra dentro de 
los limites de la remisi6n normativa. La norma aplicada 
no se aparta de los limites de conexi6n directa y de 
desarrollo necesario y razonable, que se debe exigir para 
que la remisi6n normativa se produzca en sus justos 
limites. Lo que si realiza la norma reglamentaria es reco· 
ger los ados que equivalen a la transmisi6n de la auto
rizaci6n, y ello es coherente con el «marco sistematico» 
oe la regulaci6n del. juego, ya que en esta legislaci6n 
la autorizaci6n tiene un fuerte contenido ad personam, 
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y asf cuando su titular es una sociedad an6nima. las 
acciones deben sər nominativas. Por tanto. la norma 
reglamentaria es un complemento indispensable del pre
cepto legal que se desarrolla. que posee la necesaria 
aptitud. dentro de su indudable delimitaci6n objetiva. 
y se enmarca dentro de los IImites constitucionales de 
la remisi6n en los casos de materias reservadas en la 
ley tal y .como se expone en las SSTC 83/1984 
y 99/1987. Finalmente se sostiene que la utilizaci6n 
del porcentaje del 5 por 100 como criterio delimitador 
es razonable y tampoco aquf hay un exceso eri el ejercicio 
de potestad reglamentaria de desarrollo de la, norma 
legal. EI novum introducido por la norma es coherente 
con el marco sistematico de la norma desarrollada. con 
el conjunto del ordenamiento y con las partes del mismo 
con las que debe integrarse por 10 que procede la deses
timaci6n de la pretensi6n de amparo que se apoya en 
la presunta vulneraci6n del arl. 25.1 C.E. Por ello. la 
Sentencia habra de denegar el amparo solicitado. 

5. EI Fiscal formul6 sus alegaciones el dfa 22 de 
diciembre. comenzando tambien por el analisis de la 
alegada quiebra de la tutela judicial efectiva. pues ello 
determinarfa que se dictase nueva Sentencia por el Tri
bunal Supremo en la que se pronunciase expresamente 
sobre el art. 25.1 C.E. EI examen de 'iəs actuaciones 
evidencia que el representante legal de la solicitante de 
amparo se adhiri6 a la apelaci6n ejer~itando dos pre
tensiones. una principal. que consistfa en la dec1araci6n 
de nulidad del art. 19 a) del Reglamento de Casinos 
de 1979 por falta de cobertura legal. y otra. subsidiaria. 
relativa a la atipicidad de la conducta sandonada. Sin 
embargo. la Sala Tercera del Tribunal Supremo unica
mənte resuelve esta segund'a cuesti6n. confirmando la 
sanci6n impuesta porel Ministerio dellnterior. No puede 
entenderse que exista. en este caso. una denegaci6n 

. tacita de la primera pretensi6n. pues. en primer lugar. 
si la Sala entendi6 .que la adhesi6n era correcta. debi6 
resolver la alegada quiebra del art. 25.1 C.E.. y en caso 
contrario. debi6 razonar la imposibilidad de aceptar la 
adhesi6n. y en segundo lugar. bastaba una remisi6n a 
la doctrina sentada en la Sentencia de la Audiencia 
Nacional que resolvi6 tal pretensi6n en primera instancia. 
Pero no existe ni la mas mfnima remisi6n. y en todo 
caso. debi6 realizarse alguna referencia a la pretensi6n 
ejercitada. pues la misma no agota sus efectos en el 
concreto recurso. ya que por tratarse de una disposici6n 
de caracter general. en caso de acogerse la falta de 
cobertura de tal precepto. producirfa efectos tanto en 
el presente recurso como eri el futuro. La falta de res
puesta en este extremo se convierte en una denegaci6n 
del derecho a la tutela judicial efectiva de la actora. por 
incongruencia omisiva. En consecuencia. el amparo debe 
prosperar. y sus efectos deben extımderse a la devÇ)
luci6n de las actuaciones a la Sala Tercera del Tribunal 
Supremo para que se pronuncie sobre la pretensi6n 
ejercitada. . , 

6. Por providencia de 13 de julio de 1995 se fij6 
para la deliberaci6n y votaci6n de la presente SentencPa 
el dfa 17 del mismo mes y ano. 

II. Fundamentos juridicos 

1. Es este caso una muestra tfpica de 10 que en 
nuestra terminologia solemos lIamar un amparo mixto. 
En efecto no s610 componen. su objeto dos actos de 
distintos poderes publicos. el ejecutivo y el judicial. cuyo 
contenido es identico por haber ratificado e~te la lega
lidad de la actuaci6n administrativa. sino que la impug
naci6n en'cuentra su soporte -y esto es 10 decisivo
en motivos distintos. aun cuando uno de ellos sea comun 
precisamente por la coincidencia material de ambos. 

A los dos. imposici6n de una multa por el Ministro del 
Interlor que da por buena el Tribunal Supremo. se repro
cha haber manejado una disposici6n general de rango 
reglamentario sin lacobertura legal que exige el 
art. 25 de la Constituci6n. donde se configura una reserva 
legal para el ius puniendi del Estado en sus dos mani
festaciones. la penal y la administrativa. Este alegato 
se formul6 desde el principio y fue acogido por la Audien
cia Nacional. Fue respetado. en consecuencia. el pre
supuesto procesal de la invocaci6n oportuna del derecho 
fundamental. cuya sedicente vıolaci6n se esgrime. en 
la vfa judicial previa [arl. 44. ; c) LOTCj, dando asf opor
tunidad a la eventual reparaci6n del desafuero por el 
Juez ordinario. en este caso el contencioso-administra
tivo y preservando. en consecuericia. la funci6n subsi-
diaria del amparo constitucional. . . 

A la Sentencia del Tribunal Supremo. y s610 a ella. 
se imputa por su parte no haber dada respuesta alguna 
en los razonamientos juridicos ni desestimar expresa
mente en la parte dispositiva esa misma cuesti6n sus
tantiva. silencio que produce una incoi1gruencia por omi
si6n. perturbadora de la tutela judicial hasta el punto 
de negar su efectividad. Y tal tacha se formula en la 
primera y unica ocasi6n que ha tenido el presunto awa
viado •. este amparo. por dirigirse a .una decisi6n judıcıal 
del Tribunal Supremo contra la que no se da recıırso 
alguno. ni siquiera el extraordinario 0 excepcional por 
raz6n de esa deficiencia. ante la Sala Especial ad hoc 
del Tribunal Supremo (art. 61 L.O.P.J.). Es c1aro que si 
fuere acogida daria lugar a la anulaci6n de la Sentencia. 
devolviendola al Tribunal Supremo para que dictare otra 
que respondiera a la cuesti6n planteada Y. en su caso. 
omitida. mientras que el triunfo del otro motivo. la incons
titucionalidad de la norma reglamentaria aplicada. con
lIevarfa la.nulidad conjunta y simultanea de la Sentencıa 
y del acto administrativo. rE!solviendo pues 10 que en 
el lenguaje forense suele conocerse como cuesti6n de 
fondo. Ahora bien. puestos en la hip6tesis de que fuera 
inconcusa la incongruencia defectiva 0 la insuficiencia 
o la inexistencia de la motivaci6n al respectQ. y hubiera 
de ser otorgado el amparo por tal motivo. con los efectos 
dilatorios expuestos mas arriba. ellb no nos exime ahora 
de enjuiciar la otra cuesti6n en litigio. cuya trascendencia 
resulta notoria. No hay incompatibilidad alguna de 
ambos temas ni la aceptaci6n del uno precluiria nece
sariamente el tratamiento del oıro. En ningun lugar esta 
escrito que no se pueda amparar por mas de una raz6n 
simultaneamente. si hubiere lugar aello. deshaciendo 
asr los varios entuertos causados al rec1amante. Ahora 
bien. en este caso ha de invertirse la metodologfa habi
tual y afrontar con preferencia la cuesti6n principal de 
cuantas componen el fundamento de la pretensi6n de 
amparo' por haberse planteado laotra. meramente for
maL. con caracter subsidiario. 

2. Por tanto. cualquiera que pudiera ser la consis
tencia y viabilidad de la tacha de incongruencia defectiva. 
resulta c1aro que el alcance de la reserva de Ley con
figurada constitucionalmente para legitimar la potestad 
sancionadora de .Ias Administraciones publicas salt6 a 
la palestra desde el principio. fue objeto de alenci6n 
en la primera Sentencia y se plante6 luego en su escrito 
de alegaciones por la sociedad apelada en la segunda 
instancia. Este es. por tanto. el tema conductor dellıtıgıo 
desde su principio ante la jurisdicci6n contencioso-ad
ministrativa. donde se instrument6 procesalmente como 
la impugnaci6n indirecta de una disposici6n general con 
'rango inferior a la ley [el art. 19 a) del Reglamento de 
Casinos de Juego] por medio de la impugnaci6n de un 
acto administrativo dictado en aplicaci6n suya (la san
ci6n). modalidad que permite la Ley reguladora de ese 
orden procesal inc1uso cuando hubiera habido un recurso 
directo resuelto en favor de la validez (art. 39.2). Se 
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trata de averiguar, lisa y lIanamente, si la Orden minis
terial de 9 de enero de 1979, donde se contiene la 
infracci6ri desencadenante de la multa, cuya obvia natu
raleza reglamentaria nadie niega, satisface la reserva de 
ley configurada en el art. 25.1 de la Constituci6n, qlie 
no es sino una manifestaci6n potenciada en su inten-

. sidad, para el ambito del ius puniendi del Estado y de 
la pot\lstad sanciona.dora de las Administraciones publi
cas, del principio de juridicidad que rige la actividad de 
estas, «sometidas plenamente a la Ley y al Derecho» 
(art. 106 C.E.), mas alla de la mera legalidad (art. 9 C.E.), 
diferencia trascendente que responde a la concepci6n 
del sistema como un Estado de Derecho. 

Pues bien, lIegados a este punto, no estara de mas 
una mirada retrospeçtiva. EI Real Decreta-Iey 16/1977, 
de 25 de febrera, en plena «transici6n» politica como 
ha dada en lIamarse ı;t esta etapa, termina con la pra
hibici6n de 105 juegos de suerte, envite 0 azar que se 
habra .mantenido durante medio siglo, eliminando su 
practica del C6digo penal donde habran sido tipificados 
y convirtiendola ən licita, para sometida a una intensa 
intervenci6n administrativa que se encomienda al Minis
terio del Interior. EI Gobierno de la Naci6n, haciendo 
uso de la habilitaci6n contenida en aquella norma de 
rango legal (art. 4), dict6 el Real Decreto 447/1977, 
de 11 de marzo, donde -entre otras cosas- se incluye 
un repertorio de infracciones en la materia (art. 10), cuya 
validez desde 1;'1 perspectiva de la reserva de ley esta
blecida en la Constituci6n, por no ser exigible retroac
tivamente, fue ratificada, reconocida 0 mantenida en 
nuestra STC 42/1987. Ahora bien, uria vez promulgada 
la Constituci6n a finales de 1978, siguieron apareciendo 
otras disposiciones reglamentarias para diversos aspec
tos 0 modalidades de juego y, entre ellas, la Orden minis
terial de 9 de enera de 1979 que contmne el Reglamento 
de 105 Casinos de Juego, desde su apertura hasta el 
cierre 0 clausura. 
. En el analisis de esta cuesti6n resulta prioritario dis
tinguir entre dos clases de normas, con muy distinta 
naturaleza, contenidas ambas en la misma disposici6n 
de rango reglamentario,la Orden ministerial antedicha, 
Per una parte, se prohfbe la transmisi6n de acciones 
de las sociedades titulares de autorizaciones para la ins
talaci6n, apertura y funcionamiento de casinos, sin la 
previa venia de la Comisi6n Nacional del Juego, cuando 
por si solas 0 acumulativamente supongan el cambio 
de titularidad de mas de 5 por 100 de capital 0 cuando, 
cualquiera que sea el numero de acciones transmitidas,. 
el adquirente sea extranjero. En todo caso, la .Sociedad 
del:lera comunicar a la misma Comisi6n todas las trans
misiones de acciones que no requieran autorizaci6n pre
via dentro de 105 quince dias siguientes a la conclusi6n 
del acuerdo [art. 19 a)]. Se establece asi y aqul una 
cortapisa a la libertad de enajenaci6n, supeditada a la 
carga de obtener la autorizaci6n administrativa previa, 
en unos casos, y en 105 demas un mero deber infor
mativo, cuya legalidad resulta mas que dudosa. En cual
quiera de ellos, la norn1'a no preve expresamente 105 
efectos de su incumplimiento, que en principio, si alguno 
tuviera, habria de ser el comun y corriente de conllevar 
la nulidad de la operaci6n como contraria a las leyes, 
segun preve 0 anuncia con caracter general el C6digo 
civiL. No se tipifica en ella infracci6n alguna ni conlleva 
ninguna sanci6n, sino que contiene el bien juridico pra
tegido y configura la lIamada antijuridicidad material de 
la infracci6n que aparece luego [apartado b) del art. 56] 
en el mismo Reglamento, donde el hecho de «realizar 
sin previa autorizaci6n cualquiera de las modificaciones 
a que se refiere el art. 19» puede ser castigado con 
la suspensi6n de las autorizaciones de apertura y fun
cionamiento por un periodo de uno a doce meses. En 

el caso que nos ocupa, esa sanci6n restrictiva de derə
Ch08 fue rebajada a la pecuniaria de medio mill6n de 
pesetas. 

3. No es posible exigir la reserva de ley que incor
pora el art. 25.1 de la Constitud6n para la habilitaci6n 
de la potestad sancionadora de las Administraciones 
publicas con un alcance retroactivd a disposiciones regla
mentarias preconstitucionales (SSTC 15/1981, 
42/1987,101/1988,29/1989,83/1990,219/1991, 
93/1992 y 305/1~93). Ahora bien, tampoco son admi
sibles las habilitaciones a la potestad reglamentaria y 
las deslegalizaciones sin limite en el tiempo, concedidas 
en leyes anteriores a la Co.nstituci6n, desde su entrada 
en vigor, que han de considerarse caducadas por dera
gaci6n siempre que innoven el sistema de infracciones 
y sanciones preexistente. La pervivencia de normas regla
mentarias sancionadoras preconstitucionales tiene como 
valladar infranqueable la imposibilidad de que se actua
licen luego por la misma via, no respetando asi el sistema 
constitucional de producci6n de nO'rmas (STC 
177/1992), hasta el punto de vedar incluso la viabilidad 
de un reglamento posterior a la Constituci6nque se redu
jera a repraducir el contenido de la regulaci6n anterior 
(STC 305/1993). En caso contrario se praduciria el efec
to perverso de mantener ad calendas graecas despues 
de la Constituci6n, infracciones que, se mire como se 
mire, carecen de la necesaria cobertura legal (STC 
45/1994). 

Desde la perspectiva de la doctrina constitucional 
expuesta, el lector puede anticipar ya, por si mismo, la 
soluci6n. EI Reglamento de Casinos de Juego, publicado 
ca si tres semanas despues de la Constituci6n (<<Boletin 
Oficial del Estado» de 23 de enero de 1979) tipifica 
ex novo la infracci6n mas arriba transcrita [art. 56 b)] 
sin antecesor alguno en las normas preconstitucionales, 
innovaci6n carente, pues, d& cobertura legal previa ni 
siquiera para la antijuridicidad material que, por otra par
te, seria insuficiente al respecto. Tal definici6n reglamen
taria 5610 puede encontrar cobijo 'en la remisi6n a «105 
·reglamentos particulares» para la determinaci6n concrə
ta de infracciones y sanciones que hace el Real Decreto 
444/1977, de 11 de marzo (art. 10.3), autorizaci6n ya 
insuficiente en la epoca a la luz del art. 27 de la Ley 
de Regimen Juridico de la Administraci6n del Estado 
y de la doctrina legal del Tribunal Supremo, perıil que 
en cualquier caso la vigencia de la Cdnstituci6n ha hecho 
caducar, volatilizandose como eventual respaldo de dis
posiciones reglamentarias posteriores, como se ha dicho 
en nuestra STC 42/1987. . 

No es cierto tampoco que la nueva infracci6n sea 
un caso particular de otra mas generica ya existente, 
donde se sanciona la cesi6n por cualquier tftulo de las 
autorizaciones para la practica de juegos de azar, salvo 
con 105 requisitos y en las condiciones fijadas reglamen
tariamente [A. D. 444/1977, art. 10.1 a)]. sino una exten
si6n del perimetro del ilicito administrativo, cuya vis 
expansiva contradice el significado estricto' con el cual 
ha de, ser entendida la reserva de ley en el ambito del 
derecho de penar. Aun cuando se aceptara diaıectica
mente dicha tesis, conduciria al efecto indeseable y no 
deseado de perpetuar una infracci6n nacida antes sin 
la necesaria cobertura por la via de su aplicaci6n ana-
16gica a supuestos no previstos entonces. No es 10 mismo 
autorizar la practica de juegos que autorizar la insta
laci6n, apertura y funcionamiento de casinos, locales 
donde se juega. En consecuencia, la sanci6n impuesta 
por una conducta tipificada por primera vez en una dis
posici6n reglamentaria posterior a la Constituci6n sin 
respaldo suficiente, desconoce el derecho al principio 
de legalidad proclamado en su art. 25.1 y adolece de 
nulidad radica!. para 10 que hemos de dar el amparo 
que se nos pide. 
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FAlLO 

En atenci6n a todo 10 expuesto. el Tribunal Cons
titucional, POR LA AUTORIDAD aUE LE CONFIERE LA CONSTITUCIÖN 
DE LA NACIÖN ESPANOlA, 

Ha decidido 

1.° Declarar el derecho de la Sociedad recurrente 
a no ser sancionada sino en aplicaci6n de normas que 
cumplan el principio de legalidad reconocido en el 
art. 25.1 de la Constituci6n. 

2.° Declarar la nulidad de la Resoluci6n del Ministro 
del Interior que lIeva fecha 11 de abril de 1985, donde 
se impone a la sociedad demandante una multa de qui
nientas mil pesetas, asi como de la Sentencia dictada 
el 2 de julio de 1992 por la Secci6n Sexta de la Sala 
Tercera del Tribunal Supremo. 

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

Dada en Madrid, a diecisiete de julio de mil novə
cientos noventa y cinco.-Fernando Garcfa Man y Gon, 
zalez Regueral.-Rafael de Mendizabal Allende.-Julio 
Diego Gonzalez Campos.--Carles Viver Pi-Sunyer.-To
mas S. Vives Ant6n.-Firmado y rubricado. 

19926SalaSegunda: Senteneia 118/1995, de 17 
de ju/io de 1995. Reeurso de amparo 
739/1993. Contra Resoluei6n de la Mesa de 
las Cortes Valeitcianas por la que se inadmiten 
a tramite determinadas enmiendas presenta
das por el Grupo Parlamentario Popular at Pro
yeeto de Ley de Presupuestos de la Genera
Iidad Valeneiana. Vulneraci6n del dereeho a 
ejereer 105 eargos pıJblieos en eondieiones de 
igualdad: trato diseriminatorio en la tramita
ei6n de enmiendas parlamentarias. 

la Sala Segunda del Tribunal Constitucional, com
puesta por don Jose Gabald6n l6pez, Presidente; don 
Fernando Garcfa-Mon y Gonzalez-Regueral. don Rafael 
de Mendizabal Allende,don Julio Diego Gonzalez Cam
pos, don Carles Viver Pi-Sunyer y don Tomas S. Vives 
Ant6n, Magistrados, ha pronunciado 

EN NOMBRE DEl REY 

la siguiente 

SENTENCIA 

En el recurso de amparo num. 739/93, promovido 
por el Grupo Parlamentario Popular de las Cortes Valen
cianas, representado por el Procurad6r de 105 Tribunales 
don Jose Tejedor Moyano y asistido de! letrado don 
Julio Casillas Fon!, contra Resoluci6n de la Mesa de laS 
Cortes Valencianas de 15 de diciembre de 1992 (num. 
683/111) por la que se inadmiten a tramite determinadas 
enmiendas presentadas por el Grupo Parlamentario 
Popular al Proyecto de lev de Presupuestos de la Genə
ralidad Valenciana para 1993. Ha sido parte la Mesa 
de las Cortes Valencianas, representada por su letrado 
Mayor don lIuis Aguil6 y ıucia. Ha cor:nparecido el Minis-. 
terio Fiscal y ha sido Ponente el Magistrado don Carles 
Viver Pi-Sunyer, quien expresa el parecer de la Sala. 

1. Antecedentes 

1. Por escrito registrado en este Tribunal el 12 de 
marzo de 1993, don Jose Tejedor Moyano, Procurador 
de los Tribunales y del Grupo Parlamentario Popular de 
las Cortes Valencianas, interpone recurso de amparo con
tra Resoluci6n de la Mesa de las Cortes Valencianas, 
de 15 de diciembre de 1992 (num. 683/111), por la que 
se inadmiten a tramite determinadas enmiendas presen
tadas por el Grupo Parlamentario Popular al Proyecto 
de lev de Presupuestos de la Generalidad Valenciana 
para 1993. 

2. los hechos en los que se fundamenta la demanda 
son, sucintamente expuestos, l.os que siguen: 

a) EI dia 22 de naviembre de 1992 se public6 en 
el Boletin Oficial de las Cortes Valencianas (en adelante, 
B.O.C.v.) el Proyecto de lev de Presupuestos de la Genə
ralidad Valenciana para 1993, que, por Acuerdo de la 
Mesa de la Camara, fue remitido a la Comisi6n de Eco
nomia, Presupuestos y Hacienda, abriendose el corres
pondiente plazo para la presentaci6n de enmiendas. 

b) Por Resoluci6n de 2 de diciembre de 1992, la 
Mesa de la Comisi6n acord6 rechazar varias enmiendas 
presentadas al articulado por producir variaci6n en el 
estado de ingresos y gastos. Entre ellas, se rechazaron 
las presentadas por el Grupo Parlamentario Popular con 
el numero de registro 13.511 a 13.515, 13.527, 13.531, 
13.532, 13.535 a 13.538, 13.554 y 13.594 a 13.596. 
EI dia 3 siguiente, el Portavoz Adjunto del Grupo Par
lamentario Popular present6, de conformidad con 10 dis
puesto en el art. 27.2 del Reglamento de la Camara, 
recurso de reposici6ncontra la citada Resoluci6n de la 
Mesa. 

c) Por Resoluci6n de 4 de diciembre de 1992, la 
Mesa de la Comisi6n acord6, en primer lugar, rechazar 
parte de las enmiendas «por considerar que las alega
ciones presentadas no justifican la modificaci6n de su 
criterio inicial», admitiendose, por el contrario, ocho de 
las dieciseis enmiendas inicialmente rechazadas. En opi
ni6n del demandante de amparo, esta decisi6n s610 puə
de calificarse de arbitraria e inmotivada, pues si la Mesa 
mantenia su criterio inicial debieron rechazarse nueva
mente todas las enmiendas. Ademas, y en segundo ter
mino, la Resoluci6n de la Mesa acuerda tambien, y por 
vez primera, el rechazo de otro gran numero de enmien
das presentadas por el Grupo Parlamentario Popular, 
«por·las mismas razones alegadas en el primer punto». 
Enmiendas que habian sido admitidas en la Resoluci6n 
anterior de 2 de diciembre. 

d) EI Portavoz Adjunto del Grupo Parlamentario 
interpuso nuevo recurso contra la Resoluci6n anterior 
ante la Mesa de la Comisi6n, la cual acord6 remitirlo 
a la Mesa de la Camara. Con independencia de ello, 
la Mesa de la Comisi.6n acord6, por Resoluci6n de 11 
de diciembre de 1992, y sin motivaci6n alguna, la inad
misi6n de otro conjunto de enmiendas presentadas por 
el Grupo Parlamentario Popular. Frente a esta Resoluci6n 
se present6 nuevo recurso ante la Mesa de la Comisi6n 
que fue tambien remitido a la de las Cortes. 

e) la Mesa de las Cortes Valenciahas puso termino 
a todos los procedimientos mediante Resoluci6n de 15 
de diciembre de 1992, por la cual se admiti6 parcial
mente el primero de los recursos y se desestim6 el segun
do en su totalidad. los argumentos utilizados por la Mesa 
de la Camara fueron los siguientes: 1) Que la Mesa 
de la 'Comisi6n tiene plena competencia para la cali
ficaci6n de enmiendas; 2) Que no es posible presentar 
enmiendas en las que se aumentan los ingresos y pre-


