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FALLO

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA,

Ha decidido

Otorgar el amparo solicitado por don Juan Carlos
Garcia Ramirez y, en consecuencia:

1.° Reconocer el derecho del recurrente a no ser
discriminado por su pertenencia a un partido politico.

2.° Anular las Sentencias de la Sala de lo Social
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 2 de
abril de 1998, y del Juzgado de lo Social nim. 26 de
Madrid, de 5 de noviembre de 1997, declarando la nuli-
dad del despido, con los efectos legales correspon-
dientes.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a diecisiete de marzo de dos mil
tres.—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Pablo Garcia
Manzano.—Maria Emilia Casas Baamonde.—Javier Del-
gado Barrio.—Roberto Garcia-Calvo y Montiel.—Jorge
Rodriguez-Zapata Pérez.—Firmado y rubricado.

7851 Sala Primera. Sentencia 50/2003, de 17 de
marzo de 2003. Recurso de amparo
923-2000. Promovido por Freixenet, S. A,
frente a la Sentencia de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo
que desestimo parcialmente su demanda con-
tra el Consejo de Ministros sobre multa por
infracciones en la elaboracion de cava.

Vulneracion parcial del derecho a la legalidad
penal: cobertura legal insuficiente de sancio-
nes administrativas en materia de denomina-
cion de origen del cava. Voto particular
concurrente.

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compues-
ta por don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, Pre-
sidente, don Pablo Garcia Manzano, dona Maria Emilia
Casas Baamonde, don Javier Delgado Barrio, don Rober-
to Garcia-Calvo y Montiel y don Jorge Rodriguez-Zapata
Pérez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 923-2000, interpuesto
por Freixenet, S. A., representado por el Procurador de
los Tribunales don Argimiro Vazquez Guillén y asistido
por el Letrado don Eduardo Garcia de Enterria, contra
la Sentencia dictada el 20 de diciembre de 1999 por
la Sala Tercera del Tribunal Supremo, Seccién Cuarta,
en el recurso contencioso-administrativo nim. 429/97.
Han intervenido el Abogado del Estado y el Ministerio

Fiscal y ha sido Ponente el Presidente don Manuel Jimé-
nez de Parga y Cabrera, quien expresa el parecer de
la Sala.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el
dia 19 de febrero de 2000 don Argimiro Vazquez Guillén,
Procurador de los Tribunales y de Freixenet, S. A, inter-
puso recurso de amparo contra Sentencia de la Sala
Tercera del Tribunal Supremo (Seccion Cuarta) de 20
de diciembre de 1999, en el recurso contencioso admi-
nistrativo nim. 429/97.

2. Constituyen la base factica de la demanda los
siguientes antecedentes de hecho:

a) Por acuerdo del Pleno del Consejo Regulador de
la Denominacion «Cava» de 5 de julio de 1996 se incoo6
a la ahora solicitante de amparo expediente sancionador
por la comisién de tres presuntas infracciones. En el
acuerdo de apertura del expediente se citaban como
infringidos varios preceptos del Reglamento de la deno-
minacion de origen «cava» y de su Consejo Regulador,
aprobado por Orden del Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacién de 14 de noviembre de 1991 (en ade-
lante Reglamento del cava).

b) El expediente fue resuelto por Acuerdo del Con-
sejo de Ministros de 21 de marzo de 1997, que imponia
a la mercantil sancionada tres multas, cuyo monto total
ascendia a 345.054.799 pesetas. Esta cantidad se des-
glosa del siguiente modo: 338.959.962 pesetas por la
comercializaciéon de botellas sin completar el periodo
minimo de elaboracion del cava (nueve meses) [art. 12
Reglamento del cava, en relacién con el 53.1.6 del mis-
mo y 129 de la Ley 25/1970, de 2 de diciembre, del
estatuto del vino, la vifa y los alcoholes (Estatuto del
vino en adelante) y 129 del Decreto 835/1972, de 23
de marzo, sobre Reglamento del estatuto del vino, la
vina y los alcoholes (Reglamento del vino en adelante)];
4.948.118 pesetas por falta de actualizacion de los
libros-registro entre el 31 de agosto de 1994 y el 10
de enero de 1995 (art. 52.1 del Reglamento del cava
enrelacion con el art. 129 del Reglamento del vinoy 123
del Estatuto del vino); y 1.136.7 19 pesetas, por la adqui-
sicion de vino a una bodega no inscrita en los registros
del Consejo Regulador (infraccién por uso indebido de
la denominacién «Cava»; art. 54.1.11 del Reglamento
del cava en relacién con el art. 129 del Reglamento
del vino y 129 del Estatuto del vino). En la resolucidn,
pues, se hacia referencia tanto al Reglamento del cava
como a los arts. 123 y 129 del Estatuto del vinoy 129
del Reglamento del vino, que conviene reproducir.

c) El art. 123 del Estatuto del vino preceptua lo
siguiente:

«1. Las infracciones a los arts. 41, 73 y 106, las
inexactitudes en las declaraciones, guias de circulacién,
falta de asientos en los libros registros, indicaciones fal-
sas en etiquetas, anuncios o cualquier forma de pro-
paganda, asi como la omisién o resistencia por los inte-
resados a las diligencias para el control o inspeccion
en los casos en que éstos estan establecidos, seran san-
cionados con multas de cuantia del 1% al 10% de la
base por cada hectarea, en caso de vifiedos y viveros,
del 1% al 10% del valor de las mercancias, cuando
la infraccién afecte directamente a éstas.

2. La no tenencia de los Libros Registros estable-
cidos en el art. 107 de esta Ley o la falta de los asientos
en los mismos de mdas de un afo se sancionard con
multa de 50.000 a 100.000 pesetas y suspension del
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ejercicio de la industria si en el plazo de 3 meses no
ha legalizado su situacion.

3. Silademora en la presentacion de declaraciones
no excediera de un mes o la de extension de asientos
no excediera de 8 dias, se reducird al 50% la multa.

4. Las multas por inexactitudes en los documentos
o asientos, siempre que las diferencias sean inferiores
al 10% de los valores reales o por la omisiéon de requisitos
no fundamentales seran reducidas al 50%.»

El art. 129 del Estatuto del vino dice:

«Se sancionara la indebida aplicacién de las defini-
ciones establecidas en el Capitulo Il del Titulo preliminar,
la de Denominaciones de Origen en los casos previstos
en el art. 93 y las infracciones al art. 83, con multa
de 10.000 pesetas al doble del valor de las mercancias
o productos afectados, cuando aquél supere a dicha can-
tidad, y con su decomiso.»

Segun el art. 129 del Reglamento del vino:

1. Se sancionara la indebida aplicacién de las defi-
niciones establecidas en el capitulo segundo del titulo
preliminar, la de denominaciones de origen en los casos
previstos en el art. 93 vy las infracciones al art. 83 con
multa de 10.000 pesetas al doble del valor de las mer-
cancias o productos afectados cuando aquél supere
dicha cantidad, y con su decomiso.

2. Los Reglamentos de cada denominacién de ori-
gen especificaran las sanciones a aplicar a las infrac-
ciones a su Reglamento por los inscritos en los Registros
de la misma, clasificando éstas en:

A) Faltas administrativas, que se sancionaran en la
forma y cuantia que establece el art. 123 de este Regla-
mento, y las que sean de caracter leve, con censura.

B) Infracciones a lo establecido en su Reglamento
sobre la elaboracion y caracteristicas de los productos
amparados, que se sancionaran en la forma y cuantia
establecida en el art. 128, apartado 2, y con su decomiso.

C) Uso indebido de la denominacién o actos que
puedan causarle perjuicio o desprestigio, que se san-
cionaran en la forma y cuantia que establece el apar-
tado 1 de este articulo.

D) En los casos de infracciones graves, ademas de
las sanciones establecidas en los apartados b) y c), podra
aplicarse al infractor la suspension temporal de uso de
la denominacion o la baja en los Registros de la misma.»

d) Impugnada esta resolucion en via judicial, el
recurso fue parcialmente estimado por Sentencia de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccion Cuarta)
del Tribunal Supremo de 20 de diciembre de 1999. La
Sentencia trata el tema relativo a la legalidad e incons-
titucionalidad de las infracciones y sanciones en los fun-
damentos de Derecho b a 7. En el fundamento de Dere-
cho 7 expone que la regulacion de esta materia se
encuentra en el Estatuto del vino, el Reglamento del
vino y determinados Reglamentos comunitarios, en par-
ticular Reglamentos CEE 358/1979, del Consejo, de b
de febrero de 1979 (luego modificado en diversas oca-
siones y derogado por el Reglamento 2332/1992, del
Consejo, de 13 de julio de 1992 —art. 23—) relativo
a los vinos espumosos producidos en la Comunidad, defi-
nidos en el numero 13 del anexo Il del Reglamento
337/1979; 822/1987, del Consejo, de 16 de marzo
de 1987, por el que se establece la organizaciéon comun
del mercado vitivinicola; y el 823/1987, del Consegjo,
16 de marzo de 1987, por el que se establecen dis-
posiciones especificas relativas a los vinos de calidad
producidos en regiones determinadas. Destaca la Sen-
tencia (FD 7) que el Reglamento CEE 358/1979 esta-

blecia que la denominacidon de «vino espumoso» estara
reservada a los vinos que respondan a la definicion que
figura en el numero 13 del anexo Il del Reglamento
CEE nimero 337/79 y cumplan lo dispuesto en los Titu-
los | y Il del mismo Reglamento (art. 2.1), y, dentro de
las disposiciones relativas a los vinos espumosos de cali-
dad (Titulo 1ll), el art. 17.1 establecia: «1. La duracion
del proceso de elaboracion de los vinos espumosos de
calidad, incluido el envejecimiento en la empresa pro-
ductora, no podra ser inferior a 9 meses a partir de
la fermentacién destinada a transformarlos en vinos
espumosos». Este precepto, en el Reglamento CEE
2332/1992, de 13 de julio, tomara, precisamente, la
siguiente redaccion: «La duracién del proceso de ela-
boracion de los vinos espumosos de calidad y de los
vecprd, incluidos el envejecimiento en la empresa de
producciéon y contada a partir de la fermentacion des-
tinada a transformarlos en vinos espumosos, no podra
ser: ... b) inferior a 9 meses cuando la fermentacion des-
tinada a transformarlos en vinos espumosos haya tenido
lugar en la botella». Afirma la Sentencia la indudable
incidencia del derecho comunitario sobre el ordenamien-
to sancionador estatal como consecuencia de su supre-
macia y eficacia directa. En consecuencia, el Reglamento
del cava se limita a aplicar lo preestablecido en la Ley
incluyendo en esta legalidad los Reglamentos comu-
nitarios.

Aplicando este sistema normativo al primero de los
supuestos, destaca la Sentencia la aplicacién del art. 129
del Estatuto del vino en relacion con la definicién del
art. 21.3 A) y con la normativa europea que concreta
en el numero de 9 meses el tiempo de fermentacion.
(Segun el art. 21.3 A) «se denominan: A) “Cava”: aquel
cuya segunda fermentacidon se realiza en botella, en la
que deberd transcurrir todo el proceso de elaboracién
y crianza hasta la eliminacién de lias. Dicho proceso
debera efectuarse en “cavas” o locales de condiciones
térmicas adecuadas»).

Anade la resolucion judicial:

«A la misma conclusién, en orden a la exclusion del
denunciado déficit de legalidad, debe llegarse respecto
de las otras dos infracciones. El art. 123 del Estatuto
del vino en su apartado 2 “considera infraccién la no
tenencia de libros registros establecidos en el art. 107
o la falta de asientos en los mismos, respecto de cuya
prevision la referencia del art. 52 de la Orden a las inexac-
titudes en las declaraciones, documentos, asientos,
libros-registros y fichas de control no es sino concrecion
de la conducta esencialmente descrita en el precepto
legal”. Y, por ultimo, también en el &mbito de la sancién
legalmente prevista a la aplicacion (o utilizacion) indebida
de la denominacién de origen (art. 129, en relacion con
el 83) puede incluirse el empleo de vino base de bodega
no inscrita en el correspondiente Registro de la deno-
minacion, segun resulta reglamentariamente determina-
do en el art. 8.1 de la Orden que impone no sdlo la
elaboracién en el interior de la regién determinada sino
en bodegas inscritas.

Por consiguiente, no estamos ante un régimen san-
cionador establecido ex novo o de manera independiente
por una norma reglamentaria constitucional, o por una
norma de esta naturaleza en ejecucion de una habili-
tacion legal en blanco o insuficiente, sino ante un supues-
to vélido de colaboracién reglamentaria en la determi-
nacion de los tipos legalmente previstos.»

e) Conviene reproducir aqui el art. 83 del Estatuto
del vino:

«1.  Queda prohibida la utilizacion de nombres y mar-
cas que por su similitud fonética u ortografica con nom-
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bres protegidos puedan inducir a confusién sobre la natu-
raleza o el origen del producto, sin prejuicio de los dere-
chos adquiridos que sean debidamente reconocidos por
el Instituto Nacional de Denominacién de Origen.

2. No podran ser empleados los nombres geogra-
ficos protegidos por la denominaciéon o subdenomina-
cion correspondientes, en las etiquetas y propaganda
de los productos sin derecho a Denominaciéon de Origen,
aunque tales nombres vayan precedidos de los términos
“tipo”, “estilo”, “cepa”, “embotellado en”, “con bodegas
en’’ u otros analogos.

3. Las marcas, nombres comerciales o razones
sociales que hagan referencia a las denominaciones defi-
nidas en el capitulo Il del titulo preliminar de la presente
Ley o a las Denominaciones de Origen, Unicamente
podran emplearse parala comercializacion o propaganda
de productos que respondan efectivamente a las con-
diciones que establece este Ley y su legislacion com-
plementaria.

4. Para la mayor proteccion de las Denominaciones
de Origen a que se refiere este titulo serdn comunicadas
a los Registros de la Propiedad Industrial y al de Socie-
dades a los efectos pertinentes, pudiendo actuar los Con-
sejos Reguladores y el Instituto de Denominaciones de
origen de oficio ante los mismos.

5. Los Reglamentos de cada Denominaciéon de Ori-
gen podran impedir la aplicacién de los nombres comer-
ciales marcas, simbolos o leyendas publicitarias propias
de aquélla en la comercializacién de otros articulos de
la misma especie.»

f) En la parte dispositiva de la Sentencia del Tribunal
Supremo se rebajé el importe de la primera de las san-
ciones enumeradas mas arriba a 131.156.956 pesetas,
permaneciendo inalterado el importe de las otras dos
multas.

3. En su recurso de amparo, la sociedad quejosa
denuncia la vulneracion del art. 25.1 CE. Parece acon-
sejable distinguir a este respecto los alegatos deducidos
en relacién con las sanciones primera y tercera y con
respecto a la segunda.

La demanda comienza planteando la insuficiencia de
rango normativo para las infracciones primera y tercera.
Problema deslindable en dos vertientes. La mas relevante
de ellas trae causa de la tipificaciéon de infracciones y
la prevision de sanciones en el Reglamento del cava,
que es aprobado por simple Orden Ministerial. La otra
hace alusion a la indebida aplicacién del art. 129 del
Estatuto del vino por la resolucion judicial impugnada.

La insuficiencia de rango se vincula igualmente con
la delegacidon en blanco del Estatuto del vino al Regla-
mento de desarrollo de la Ley (Reglamento del vino) y
de éste a los Reglamentos de las diversas denomina-
ciones de origen. La recurrente no cuestiona la no apli-
cacion de las garantias formales insitas en el art. 25.1 CE
a unas normas preconstitucionales (a las que no seria
aplicable retroactivamente el principio de reserva de ley),
lo que discute es que ya vigente la Constitucién puedan
tipificarse infracciones por una simple Orden Ministerial.
La recurrente pone de manifiesto —en un andlisis exhaus-
tivo— la falta de tipificacién en las normas preconstitu-
cionales, cuyas carencias en este punto sélo pueden sub-
sanarse previa integracion con la Orden Ministerial
de 1991. Un punto destacado de su argumentacion lo
constituye la afirmacion de que la Sentencia impugnada
ha aplicado incorrectamente el art. 129 del Estatuto del
vino, toda vez que el cava no es un producto cualquiera
de los que define el Capitulo Il del Titulo Preliminar de
la Ley, sino un vino con denominacion de origen; por
consiguiente, no era aplicable el primer inciso del art. 129
del Estatuto del vino («se sancionara la indebida

aplicacion de las definiciones establecidas en el capi-
tulo Il del Titulo Preliminar»), que es lo que ha aplicado
la Sentencia recurrida, sino el inciso segundo, que mas
concretamente, en relacién con los vinos con denomi-
nacion de origen, dice que se sancionard la indebida
aplicacién «de las Denominaciones de Origen en los
casos previstos en el art. 93»; por su parte el art. 93
se remite al Reglamento para la aplicacidon de la Ley.
En efecto, el art. 93 del Estatuto del vino dice:

«1. Las infracciones en materia de Denominaciones
de Origen podran ser sancionadas con apercibimiento,
multa, decomiso, suspensidon temporal de uso de la Deno-
minacién o baja del infractor en los Registros de ésta.

2. El Reglamento para la aplicacion de esta Ley tipi-
ficard las infracciones y graduara las sanciones, sin que
puedan exceder de las determinadas en el titulo V.»

Por su parte el Reglamento del vino, art. 129, que
ha quedado transcrito anteriormente, opera una nueva
delegacion. La recurrente subraya que esta delegacién
de segundo grado no seria posible ni siquiera antes de
la Constitucién, toda vez que la delegacién de segundo
grado no sélo es nula por el art. 13.5 de laLey 30/1992,
sino que también lo era segun el art. 22.5 ultimo parrafo
de la Ley de régimen juridico de la Administracién del
Estado de 26 de julio de 1957, vigente en el momento
en que se dictd el del Reglamento del vino (1972). Se
insiste en que la Orden Ministerial no se limita a espe-
cificar o graduar, sino que lleva a cabo el establecimiento
del entero cuadro de infracciones y sanciones.

Por otro lado, y aunque sostiene que ni con el Estatuto
del vino ni con el del Reglamento del vino es posible
sancionar, porque no hay tipificacion minimamente sufi-
ciente de infracciones y solo previsién de sanciones, se
queja la recurrente de que se ha hecho una indebida
aplicacién del art. 129 del Estatuto del vino, porque las
conductas efectivamente sancionadas no hallan acogida
en los preceptos de la misma a los que dicho articulo
remite. En todo caso, destaca que la falta de ley previa
y cierta no puede salvarse con la simple referencia a
los Reglamentos comunitarios europeos, que no con-
tienen un cuadro sancionador.

La segunda cuestién suscitada es la de la vulneracién
del principio de tipicidad en la segunda sancion. En este
punto se denuncia que la conducta no puede subsumirse
en el tipo del art. 123.2 del Estatuto del vino. E, igual-
mente, que no cabe aplicar, frente a la tesis sostenida
en la resolucién judicial impugnada, de la que abierta-
mente se discrepa, el Reglamento del cava. Segun se
dispone en el mencionado art. 123.2, la falta de asientos
en los libros-registro sélo constituye ilicito administrativo
si se prolonga durante mas de un afio. Sin embargo,
lo cierto es que la irregularidad registral no fue mas
alla, en esta ocasién, de cuatro meses (el lapso temporal
que media entre el 31 de agosto de 1994 y el 10 de
enero de 1995). Consecuentemente, se ha creado una
norma ex novo para sancionar una conducta que no
habia sido previamente tipificada.

4. La Seccion Primera de este Tribunal, mediante
providencia de 27 de junio de 2001, acordd admitir
a trdmite la demanda de amparo y dirigir atenta comu-
nicacién a la Seccién Cuarta de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Supremo y al Ministerio
de Administraciones Publicas para que en el plazo de
diez dias remitieran, respectivamente, testimonios del
recurso num. 429/97 y del expediente sancionador del
cava num. 9/96, interesandose al propio tiempo que
se emplazara a quienes hubieran sido parte en el men-
cionado procedimiento, con excepcion del recurrente en
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amparo, para que en el plazo de diez dias pudieran com-
parecer en este proceso constitucional.

5. Mediante escrito registrado el 3 de julio de 2001
el Abogado del Estado solicitdé se le tuviera por per-
sonado.

6. Pordiligencia de ordenacion de 18 de septiembre
de 2001 se tuvo por personado al Abogado del Estado,
por recibidos los testimonios de las actuaciones remi-
tidas por la Sala Tercera del Tribunal Supremo y por
el Ministerio de Administraciones Publicas y se acorddé
dar vista de las actuaciones a las partes personadas y
al Ministerio Fiscal por plazo comun de veinte dias para
que presentasen alegaciones.

7. El Abogado del Estado presentd sus alegaciones
mediante escrito de fecha 11 de octubre de 2001 soli-
citando la denegacion del amparo.

Ante todo sefiala, con caracter general y con cita
de la doctrina de este Tribunal, que si se acepta la flexi-
bilidad de la reserva de Ley en materia administrativa
sancionadora, en particular en el ambito de las relaciones
especiales de sujeciéon, se desvanece toda sombra de
violacion del derecho del art. 25.1 CE, puesto que el
Estatuto del vino presta mdas que sobrada base legal
a las sanciones impuestas, aun sin considerar la natu-
raleza preconstitucional de dicha Ley.

En cuanto a la primera sancién impuesta, sostiene
que la fundamentacién que proporciona la propia reso-
lucién y la Sentencia del Supremo recurrida [art. 129
del Estatuto del vino, en relacion con el 21.3.A) y regla-
mentos comunitarios, a lo que el Abogado del Estado
anade el art. 21.4 del mencionado Estatuto, segun el
cual «el vocablo “cava” y la expresién “grandes envases”
Unicamente podran emplearse en los vinos que hayan
sido elaborados, respectivamente en la forma definida
en los apartados anteriores] es cuando menos tan razo-
nable como la que propone el actor, no siendo com-
petencia de la jurisdiccidn constitucional de amparo
declarar la que es técnicamente superior. Ademas, aun
aceptando que el inciso a aplicar del Estatuto del vino,
art. 129, fuera el segundo, las determinaciones que con-
tiene el art. 129.2 del Reglamento del vino le parecen
suficientes para salvar el principio de legalidad.

En lo atinente a la segunda infraccién, acepta el Abo-
gado del Estado que la explicacién de la Sentencia
recurrida no es acertada, pero no por ello la resolucion
administrativa sancionadora, que menciona el art. 123
del Estatuto del vino y 129 del Reglamento del vino,
incurre en error, pues puede razonarse que la falta de
asientos de menos de un ano esta prevista en el 123
apartado 1 (no dos) del Estatuto del vino, en el que
se prevé la sanciéon de multa del 1 por 100 y en
el 129.2 a) del Reglamento del vino; pero sdlo el apar-
tado 2 aclara que, para el legislador, la falta de asientos
en los libros registros incluye el retraso en la llevanza,
puesto que al sancionar la «faltan de «mas de un afio»
nos obliga a entender que las faltas de menos de un
ano quedan incluidas en el apartado 1.

Por lo que se refiere a la tercera infracciéon, sefala
que la afirmacién de la demanda de que vale para ella
la argumentacion relacionada con la infraccién primera
es insuficiente, pues es manifiesto que todo quebran-
tamiento relevante de una regla de elaboracién del cava
impide aplicarle esa denominacién. Y la demanda no
discute que utilizar vino base no procedente de bodega
registrada quebranta una regla importante de elabora-
cion del cava.

8. El 18 de octubre fue registrado en este Tribunal
el escrito de alegaciones de la demandante de amparo,
al que acompanaba dictdmenes de tres juristas (don Gon-
zalo Rodriguez Mourullo, don Enoch Alberti Rovira y don
Tomas de la Quadra Salcedo) que solicitaba se estimasen
como parte integrante del escrito de alegaciones. Pasaba
a continuacién a analizar las tres sanciones ratificando
lo expuesto en la demanda e introduciendo otras con-
sideraciones a la luz de los dictdmenes presentados. En
cuanto a la primera infraccién (comercializacion de cierto
numero de botellas sin completar el periodo de madu-
racion de 9 meses) sefnala que no puede considerarse,
como pretende la Sentencia recurrida, suficiente cober-
tura legal los articulos 129 y 21.3 A) del Estatuto del
vino porqgue la Ley nada dice del proceso de elaboraciéon
y porque la misma no prevé que se sancionen las infrac-
ciones al periodo de elaboracion que determinen los
Reglamentos. En cuanto a la segunda infraccién, no
encuentra cobertura, como pretende la Administracion,
en el art. 129 del Reglamento del vino y el art. 123.2
del Estatuto del vino, pues este segundo se refiere a
la falta en los asientos de mdas de un afo. En cuanto
a la tercera infraccion, la Sentencia impugnada la con-
sidera cubierta legalmente por el art. 83 del Estatuto
del vino, reproducido en el antecedente 2. Ahora bien,
segun la recurrente, el art. 83 es un ejemplo de la «ge-
nericidad» proscrita por la jurisprudencia constitucional,
a lo que debe anadirse que el Registro del productor
de vino base no existia antes de 1991, esto es, antes
del Reglamento del cava.

9. El 19 de octubre tuvo entrada en este Tribunal
el escrito de alegaciones del Ministerio Fiscal interesando
la estimacién del amparo tan sélo en cuanto a la tercera
infraccidn por la que se sanciond y la desestimacion
en todo lo demas. Tras repasar los antecedentes y la
doctrina de este Tribunal, sefiala que hay que analizar,
conforme a ella, separadamente cada uno de los supues-
tos de infraccion y estudiar si la misma y la sancion
se encuentran contenidas en normas legales o regla-
mentarias preconstitucionales de las que el Reglamento
del cava represente un mero complemento desarrollo,
sin que exista innovacion, sino particularizacién, que es
la funcién propia de las normas de caracter regla-
mentario.

En cuanto a la primera infraccidon, «no respetar la
duraciéon minima del proceso de elaboracion» (art. 53.1.6
del Reglamento del cava), no representa innovacion de
la legalidad en la materia, constituida por los arts. 129
y 93 del Estatuto del vino y los Reglamentos CEE que
cita la Sentencia recurrida (y a los que hemos hecho
referencia en el antecedente 2) sino que es aplicacion
de la misma. La sancién, por otra parte, se establece
en el art. 53.2 Reglamento del cava: «estas infracciones
se sancionaran con multa del 2 al 20% ... del valor de
las mercancias afectadas, y con su decomiso». Sancién
que se encuentra dentro del rango de la establecida
en el art. 129 del Estatuto del vino, que establece la
«multa de 10.000 pesetas al doble del valor de las mer-
cancias o productos afectados». La segunda infraccion
y sancién la encuentra recogida en el art. 123.1 del
Estatuto del vino, que sanciona la falta de asientos en
los libros registros con multa de cuantia del 1 por 100
al 10 por 100 del valor de las mercancias. En cuanto
a la tercera infraccién, la invocacion del art. 129 del
Estatuto del vino y del art. 129 del Reglamento del vino
por el Acuerdo del Consejo de Ministros y la del art. 83
del Estatuto del vino por el Tribunal Supremo no suponen
cobertura legal suficiente, en particular teniendo en cuen-
ta que la Unica infraccién que se imputa es que la bodega
a la que se compré el vino base no estaba inscrita, sin
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que conste que ese vino proviniera de uvas no auto-
rizadas o careciera de las caracteristicas precisas para
que pudiera elaborarse con el cava.

10. Por providencia de 20 de noviembre de 2001
la Seccidén Primera acordd conceder un plazo de diez
dias al Ministerio Fiscal y al Abogado del Estado para
que pudieran manifestar lo que estimasen procedente
acerca de la documentacién unida al escrito de alega-
ciones de la quejosa.

11. EI 30 de noviembre tuvo entrada en el Registro
General del Tribunal el correspondiente escrito de ale-
gaciones del Abogado del Estado. En él interpreta que
la providencia de 20 de noviembre de 2001 no abre
la posibilidad de réplica al escrito alegatorio de la deman-
dante, sino la de un pronunciamiento sobre la admisi-
bilidad de la documentacién unida a las alegaciones.
Y al respecto se opone a la admision de la misma, argu-
mentando que el demandante no puede alterar su
demanda en el escrito de alegaciones (pues en caso
contrario las partes no pueden conocer las pretensiones
y sus fundamentos juridicos), que el plazo alegatorio del
art. 52.1 LOTC es comun para el demandante y los
demas personados, que la regla procesal comun para
los dictdmenes de parte es que deben aportarse con
la demanda (art. 265.1 y 270.2 LEC) y que las alega-
ciones escritas pueden ser sustituidas por una vista oral
(art. 52.2 LOTC).

12. Por su parte, el Ministerio Fiscal presentd su
escrito de alegaciones el 5 de diciembre de 2001, en
el que dice que a la vista de la documentacién aportada
con las alegaciones de la demandante de amparo, estima
que no debe variar el contenido de las alegaciones que
el Ministerio publico presentd el 18 de octubre de 2001.

13. Por providencia de 6 de marzo de 2003 se sefia-
16 para la votacion y fallo de la presente Sentencia el
siguiente dia 10 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. La recurrente fue sancionada por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 21 de marzo de 1997 que le
imponia tres multas cuyo monto total ascendia a
345.054.799 pesetas. Esta cantidad se desglosaba del
siguiente modo: 338.959.962 pesetas por la comercia-
lizacion de botellas sin completar el periodo minimo de
elaboraciéon del cava (nueve meses; art. 12 del Regla-
mento del cava, en relacidon con el 53 de la mismay 129
del Estatuto del vino y 129 del Reglamento del vino);
4.948.118 pesetas por falta de actualizacion de los
libros-registro entre el 31 de agosto de 1994 y el 10
de enero de 1995 (art. 52 del Reglamento del cava
en relacién con el art. 129 del Reglamento del vino y
art. 123 del Estatuto del vino) y 1.136.719 pesetas, por
la adquisicion de vino a una bodega no inscrita en los
Registros del Consejo Regulador (art. 54 del Reglamento
del cava en relacién con el art. 129 del Reglamento
del vino y 129 del Estatuto del vino). Impugnada esta
resolucién en via judicial, el Tribunal Supremo, por Sen-
tencia de 20 de diciembre de 1999, rebajé el importe
de la primera de las sanciones enumeradas
a 131.156.956 pesetas, desestimando el recurso en
todo lo demas.

En su recurso de amparo, la sociedad quejosa denun-
cia infraccion del art. 25.1 CE, distinguiendo entre las
vulneraciones producidas por las sanciones primera y
tercera y la producida por la segunda.

Los problemas suscitados por la demandante se ini-
cian con el planteamiento de la insuficiencia de rango
normativo para las infracciones primera y tercera. Cues-

tion relevante que trae causa de la tipificacion de infrac-
ciones y la prevision de sanciones en el Reglamento
del cava, que es aprobado por simple Orden Ministerial.
Por lo que respecta a la segunda sancion se alega la
indebida aplicacion del art. 129 del Estatuto del vino
por la resolucién judicial impugnada.

La insuficiencia de rango se vincula igualmente con
la delegacion en blanco del Estatuto del vino al Regla-
mento de desarrollo de la Ley (Reglamento del vino)
y de éste a los Reglamentos de las diversas denomi-
naciones de origen. La demandante no cuestiona la no
aplicacién de las garantias formales insitas en el
art. 25.1 CE a unas normas preconstitucionales (a las
que no seria aplicable retroactivamente el principio de
reserva de ley), lo que discute es que ya vigente la Cons-
titucidn puedan tipificarse infracciones por una simple
Orden Ministerial. La recurrente pone de manifiesto la
falta de tipificaciéon en las normas preconstitucionales,
cuyas carencias en este punto sélo pueden subsanarse
previa integracion con la Orden Ministerial de 1991. La
sociedad quejosa subraya que esta delegacién de segun-
do grado no seria posible ni siquiera antes de la Cons-
titucion, toda vez que la delegaciéon de segundo grado
no solo es nula por el art. 13.5 de la Ley 30/1992,
sino también segun el art. 22.5 dltimo parrafo de la
Ley de régimen juridico de la Administracién del Estado
de 26 de julio de 1957, vigente en el momento en que
se dict6 el del Reglamento del vino (1972).

Por otro lado, y aunque sostiene que ni con el Estatuto
del vino ni con el del Reglamento del vino es posible
sancionar, porque no hay tipificacién minimamente sufi-
ciente de infracciones y sélo prevision de sanciones, se
queja la recurrente de que se ha hecho una indebida
aplicacién del art. 129 del Estatuto del vino, porque las
conductas efectivamente sancionadas no hallan acogida
en los preceptos de la misma a los que dicho articulo
remite. En todo caso, destaca que la falta de ley previa
y cierta no puede salvarse con la simple referencia a
los Reglamentos comunitarios europeos, que no con-
tienen un cuadro sancionador.

La otra cuestidon suscitada es la de la vulneracién
del principio de tipicidad en la segunda sancién. En este
punto, se denuncia que la conducta no puede subsumirse
en el tipo del art. 123.2 del Estatuto del vino. E, igual-
mente, que no cabe aplicar, frente a la tesis sostenida
en la resolucién judicial impugnada, de la que abierta-
mente se discrepa, el Reglamento del cava. Segun se
dispone en el mencionado art. 123.2, la falta de asientos
en los libros-registro sélo constituye ilicito administrativo
si se prolonga durante mas de un ano. Sin embargo,
lo cierto es que la irregularidad registral no fue mas
alla, en esta ocasién, de cuatro meses (el lapso temporal
que media entre el 31 de agosto de 1994 y el 10 de
enero de 1995).

En cuanto a la tercera sancién impuesta, en su escrito
de alegaciones desarrolla lo argumentado en la demanda
senalando que no cabe entender cubierta legalmente
la tercera sanciéon por el art. 83 del Estatuto del vino,
pues éste es un ejemplo de la «genericidad» proscrita
por la jurisprudencia constitucional, toda vez que no hay
rastro de la conducta sancionada —utilizacién de un vino
base de bodega no registrada— en la ley.

La sociedad quejosa dirige su recurso de amparo uni-
camente contra la Sentencia del Tribunal Supremo men-
cionada; sin embargo, la pretendida vulneracién del
art. 25.1 CE, de haberse producido, tendria su origen
en la resolucion del Consejo de Ministros mencionada.
La Sentencia impugnada soélo habria producido la lesiéon
denunciada en la medida en que no reparé el quebranto
producido por la Administracién, pero no se alega contra
la misma vulneracién auténoma alguna de otros dere-
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chos fundamentales. Estamos, pues, ante un recurso
de amparo de los previstos en el art. 43 LOTC (STC
240/1999, de 20 de diciembre, FJ 1).

2. El Abogado del Estado, partiendo de una inter-
pretacion flexible del principio de reserva de ley en el
ambito de las relaciones especiales de sujecion, sostiene
que las tres sanciones tienen soporte legal. En cuanto
a la primera sancién impuesta, entiende que la funda-
mentacion que proporciona la propia resolucidon y la Sen-
tencia del Supremo recurrida [art. 129 del Estatuto del
vino, en relacién con el 21.3 A) del mismo Estatuto y
reglamentos comunitarios] es cuando menos razonable.
Ademas, aun aceptando que el inciso a aplicar del
art. 129 del Estatuto del vino fuera el segundo, como
sostiene la actora, las determinaciones que contiene el
art. 129.2 del Reglamento del vino le parecen suficientes
para salvar el principio de legalidad.

En lo atinente a la segunda infraccion, acepta el Abo-
gado del Estado que la explicacion de la Sentencia
recurrida no es acertada, pero no por ello la resolucion
administrativa sancionadora, que menciona el art. 123
del Estatuto del vino y 129 del Reglamento del vino,
incurre en error, pues puede razonarse que la falta de
asientos de menos de un afio esta prevista en el art. 123
apartado 1 (no dos) del Estatuto del vino, en el que
se prevé la sancion de multa del 1 por 100, y en el
art. 129.2 a) del Reglamento del vino.

Por lo que se refiere a la tercera infracciéon, sefiala
que la afirmacién de la demanda de que vale para ella
la argumentacion relacionada con la infraccion primera
es insuficiente, pues es manifiesto que todo quebran-
tamiento relevante de una regla de elaboracién del cava
impide aplicarle esa denominaciéon. Y la demanda no
discute que utilizar vino base no procedente de bodega
registrada quebranta una regla importante de elabora-
cion del cava.

El Ministerio Fiscal interesé la estimacion del amparo
tan solo en cuanto a la tercera infraccion por la que
se sanciond, y la desestimacién en todo lo demas. En
cuanto a la primera infraccion, «no respetar la duracién
minima del proceso de elaboracion» (art. 53.1.6 del
Reglamento del cava), no representa innovacién de la
legalidad en la materia, constituida por los arts. 129
y 93 del Estatuto del vino y los Reglamentos CEE, que
cita la Sentencia recurrida (y a los que hemos hecho
referencia en el antecedente 2), sino que es aplicacion
de la misma. La sancion, por otra parte, se establece
en el art. 53.2 del Reglamento del cava: «estas infrac-
ciones se sancionaran con multa del 2 al 20% ... del
valor de las mercancias afectadas, y con su decomison.
Sancién que se encuentra dentro del rango de la esta-
blecida en el art. 129 del Estatuto del vino, que establece
la «multa de 10.000 pesetas al doble del valor de las
mercancias o productos afectados». La segunda infrac-
cién (y sancién) la encuentra recogida en el art. 123.1
del Estatuto del vino, que sanciona la falta de asientos
en los libros-registros con multa de cuantia del 1 por 100
al 10 por 100 del valor de las mercancias. En cuanto
a la tercera infraccién, la invocacion del art. 129 del
Estatuto del vino y del art. 129 del Reglamento del vino
por el Acuerdo del Consejo de Ministros y la del art. 83
del Estatuto del vino por el Tribunal Supremo no suponen
cobertura legal suficiente, en particular teniendo en cuen-
ta que la Unica infraccidon que se imputa es que la bodega
a la que se comprd el vino base no estaba inscrita, sin
que conste que ese vino proviniera de uvas no auto-
rizadas o careciera de las caracteristicas precisas para
que pudiera elaborarse con él cava.

3. Antes de entrar en el fondo del asunto se hace
necesario resolver la cuestién, planteada por el Abogado
del Estado en su escrito de 30 de noviembre de 2001,

de la admisibilidad de los tres dictAmenes que la
recurrente en amparo unidé a su escrito de alegaciones
solicitando que se considerasen como parte de dicho
escrito.

El Abogado del Estado se opone argumentando que
el demandante no puede alterar su demanda en el escrito
de alegaciones (a fin de que las partes puedan conocer
las pretensiones y sus fundamentos juridicos), que el
plazo alegatorio del art. 52.1 LOTC es comun para el
demandante y los demas personados, que la regla pro-
cesal comun para los dictdmenes de parte es que deben
aportarse con la demanda (arts. 265.1 y 270.2 LEC)
y que las alegaciones escritas pueden ser sustituidas
por una vista oral (art. 52.2 LOTC).

Pues bien, al respecto debe comenzarse sefalando
que el presente caso es distinto del resuelto en el ATC
116/2002, de 15 de julio. Alli se trataba de un supuesto
en que el quejoso, una vez conclusa la tramitacién del
recurso de amparo, y pendiente tan sélo de senalamiento
para deliberacion y fallo, solicitd que se incorporase al
recurso de amparo testimonio de una resolucién judicial.
Aqui es distinto el momento —el de las alegaciones del
demandante— vy la naturaleza de los documentos que
se aportan —dictdmenes de juristas—.

Esto sentado, a estos dictdamenes les es aplicable la
doctrina general concerniente a las alegaciones del
recurrente, conforme a la cual el tramite de alegaciones
sirve para poder reforzar los argumentos ya esgrimidos
en el inicial escrito de demanda, ahondando en ellos,
matizandolos, o contextualizandolos en otros hechos o
circunstancias juridicamente relevantes distintos de los
aportados en aquel escrito inicial; pero en dicho tramite
no es posible alterar de manera sustancial la pretension
ejercitada en amparo, transformandola o modificandola,
yva que es sobre la misma sobre la que el Tribunal Cons-
titucional pronuncid su decisiéon de admisién a tramite
del recurso.

Asi se ha expresado, en términos inequivocos, la juris-
prudencia de este Tribunal: STC 112/1988, de 8 de
junio (el tramite de alegaciones sirve para «corregir ini-
ciales imprecisiones y dar definitivo cumplimiento al
art. 49.1 LOTC, el cual exige que se determine con pre-
cision el amparo que se solicita»); STC 1/1992, de 13
de enero (este tramite «tiene por objeto la delimitacion
y concrecion del amparo solicitado pero no el de servir
como via de ampliacién del recurso planteado»); STC
87/1992, de 8 de junio («la finalidad de su apertura
consiste sélo ... en facilitar a las partes, una vez recibidas
las actuaciones, la formulacién de precisiones que, sin
entrafar una modificacion de la pretension, desarrollen
o complementen la linea argumental de la demanda»);
STC 94/1992, de 11 de junio (en este tramite sélo cabe
«alegaciones que desarrollen o complementen la linea
argumental de la demanda»); STC 182/1996, de 12
de noviembre («dicho tramite tiene por finalidad exponer
al Tribunal las razones que motivan el recurso, cuyo obje-
to ya ha quedado fijado en la demanda, aportando al
proceso los fundamentos juridicos no explicitados en
la demanda o reiterar, ampliar o profundizar en las argu-
mentaciones ya contenidas en la misma»); STC
39/1999, de 22 de marzo (las alegaciones «pueden ser-
vir para la delimitacidon y concrecion del amparo soli-
citado, pero no como via de ampliacion del recurso plan-
teado»); STC 85/1999, de 10 de mayo (la razén del
trdmite es la de «completar y, en su caso, reforzar la
fundamentacién del recurso, mas no el ampliarlo o variar-
lo sustancialmente»). Por tanto, si en el tramite de ale-
gaciones el recurrente en amparo aportara nuevas pre-
tensiones o modificara sustancialmente las ya esgrimidas
en su escrito de demanda, tales nuevas alegaciones las
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tendra el Tribunal por no efectuadas, omitiendo en la
Sentencia cualquier pronunciamiento sobre las mismas
distinto del de evidenciar su caracter novedoso y en
consecuencia su no toma en consideracion.

Esta y no otra es la doctrina aplicable, segun la cual
procede admitir e incorporar los dictdmenes, sin que
sea relevante el hecho de que se aporten en un docu-
mento unico o figuren en tres documentos anejos a las
alegaciones, alegaciones que ademds, en este caso,
incluyen una sintesis de los mismos.

4. Ha llegado el momento de abordar la primera
cuestion de fondo traida a la consideracion del Tribunal.
Esta hace referencia a la vulneracién del art. 25.1 CE,
planteada por la sociedad recurrente, porque el Regla-
mento del cava no tendria rango suficiente para tipificar
ilicitos administrativos, y los preceptos del mismo apli-
cados a la primera sancién, impuesta por la comercia-
lizacidon de botellas sin completar el periodo de elabo-
racion del cava, esto es, el art. 12 en relacién con el 53,
no encontrarian cobertura legal. Por el contrario, la reso-
lucién administrativa cita el art. 129 del Estatuto del
vino y el art. 129 del Reglamento del vino. El Abogado
del Estado sostiene que la fundamentacién que propor-
ciona la propia resolucion sancionadora y la Sentencia
del Tribunal Supremo recurrida [art. 129 del Estatuto
del vino, en relaciéon con el art. 21.3 A) y reglas comu-
nitarias] es cuando menos razonable. En linea semejante
a la del Abogado del Estado, el Ministerio Fiscal entiende
que esta primera infraccion, contenida en el art. 53.1.6
del Reglamento del cava, («no respetar la duracién mini-
ma del proceso de elaboracién») no representa inno-
vacion de la legalidad en la materia, constituida por los
arts. 129 y 93 del Estatuto del vino y los Reglamen-
tos CEE que cita la Sentencia del Tribunal Supremo.

Para la aproximacioén al motivo es preciso traer a cola-
cion nuestra doctrina por la que el derecho fundamental
enunciado en el art. 25.1 CE incorpora la regla nullum
crimen nulla poena sine lege, extendiéndola incluso al
ordenamiento sancionador administrativo, que compren-
de una doble garantia. La primera, de orden material
y alcance absoluto, tanto por lo que se refiere al ambito
estrictamente penal como al de las sanciones adminis-
trativas, refleja la especial trascendencia del principio
de seguridad en dichos dmbitos limitativos de la libertad
individual y se traduce en la imperiosa exigencia de pre-
determinacién normativa de las conductas ilicitas y de
las sanciones correspondientes. La segunda es de carac-
ter formal, y se refiere al rango necesario de las normas
tipificadoras de aquellas conductas y reguladoras de
estas sanciones, por cuanto, como este Tribunal ha sefia-
lado reiteradamente, el término «legislacion vigente»
contenido en dicho art. 25.1 CE es expresivo de una
reserva de Ley en materia sancionadora (SSTC 61/1990,
de 29 de marzo, FJ 7; 60/2000, de 2 de marzo, FJ 3;
25/2002, de 11 de febrero, FJ 4 y 113/2002, de 9
de mayo, FJ 3). A este respecto es preciso reiterar que,
en el contexto de las infracciones y sanciones admi-
nistrativas, el alcance de la reserva de ley no puede
ser tan riguroso como lo es por referencia a los tipos
y sanciones penales en sentido estricto; y ello tanto por
razones que atanen al modelo constitucional de distri-
bucién de las potestades publicas como por el caréacter,
en cierto modo insuprimible, de la potestad reglamen-
taria en determinadas materias, o bien, por ultimo,
por exigencias de prudencia o de oportunidad
(STC 42/1987, de 7 de abril, FJ 2). En todo caso, el
art. 25.1 CE exige la necesaria cobertura de la potestad
sancionadora de la Administracién en una norma de ran-
go legal, habida cuenta del caracter excepcional que
presentan los poderes sancionatorios en manos de la
Administracion (SSTC 3/1988, de 21 de enero, FJ 9,

y 305/1993, de 25 de octubre, FJ 3). De ahi que la
reserva de Ley en este ambito tendria una eficacia rela-
tiva o limitada (STC 177/1992, de 2 de noviembre, FJ
2), que no excluye la colaboraciéon reglamentaria en la
propia tarea de tipificacion de las infracciones y atri-
bucién de las correspondientes sanciones, pero si des-
carta que tales remisiones hicieran posible una regu-
lacion independiente y no claramente subordinada a la
Ley (STC 83/1984, de 24 de julio, FJ 4).

También debe tenerse en cuenta —como este Tribunal
ha dejado sentado expresamente— que no es posible
exigir lareserva de Ley de manera retroactiva para anular
o considerar nulas disposiciones reglamentarias regu-
ladoras de materias y de situaciones respecto de las
cuales tal reserva no existia, de acuerdo con el derecho
preconstitucional y, en concreto, por lo que se refiere
a las disposiciones sancionadoras, que el principio de
legalidad, que 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 Cons-
titucion fue promulgada, aun cuando las habilitaciones
ilimitadas a la potestad reglamentaria y las deslegali-
zaciones realizadas por leyes preconstitucionales, incom-
patibles con el art. 25.1 CE, deben entenderse caducadas
por derogacion desde la entrada en vigor de ésta (SSTC
11/1981, de 8 de abril, FJ 5; 15/1981, de 7 de mayo,
FJ 7, y 101/1988, de 8 de junio, FJ 4) y no cabe, a
partir de la Constitucion, tipificar nuevas infracciones ni
introducir nuevas sanciones, o alterar el cuadro de las
existentes mediante una norma reglamentaria cuyo con-
tenido no esté suficientemente predeterminado por otra
norma de rango legal (STC 6/1994, de 17 de marzo,
FJ 2), con la estricta excepciéon, como se dice en la
ya citada STC 305/1993, del supuesto en que una nor-
ma reglamentaria sancionadora constituya una «reite-
racion de las reglas sancionadoras establecidas en otras
normas mas generales, por aplicacién a una materia sin-
gularizada incluida en el ambito genérico de aquéllas»,
pues cuando la norma reglamentaria posconstitucional
se limita, sin innovaciéon del sistema de infracciones y
sanciones en vigor, a aplicar ese sistema preestablecido
al objeto particularizado de su propia regulacién material,
no cabe entonces hablar propiamente de remision nor-
mativa a favor de aquella disposicién, ya que la remision
implica la potestad conferida por la norma de reenvio
de innovar, en alguna medida, el ordenamiento por parte
de quien la utiliza (STC 42/1987, de 7 de abril, FJ 4).
Fuera de esta excepcidén, permitir que se actualicen las
normas reglamentarias sancionadoras preconstituciona-
les, por la misma via reglamentaria, supone alterar el
sistema constitucional de producciéon de normas juridi-
cas (STC 172/1992, de 2 de noviembre), con el perverso
efecto de mantener in aeternum, después de la Cons-
titucion, infracciones que carecen de cobertura legal
(STC 45/1994, 15 de febrero, FJ 5). La pervivencia de
normas reglamentarias sancionadoras preconstituciona-
les tiene como valladar infranqueable la imposibilidad
de que se actualicen luego por la misma via, no res-
petando asi el sistema constitucional de produccion de
normas (STC 177/1992, de 2 de noviembre), hasta el
punto de vedar incluso la viabilidad de un reglamento
posterior a la Constitucion que se redujera a reproducir
el contenido de la regulacién anterior (STC 305/1993,
de 25 de octubre). En caso contrario se produciria el
efecto perverso de mantener ad calendas graecas des-
pués de la Constitucion infracciones que, se mire como
se mire, carecen de la necesaria cobertura legal (SSTC
45/;994, de 15 de febrero, y 117/1995, de 17 de
julio).

5. Frente a estas consideraciones, tampoco puede
prevalecer la flexibilizacién del principio de reserva de
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ley como consecuencia de la calificacién como relacion
especial de sujecion de la relacion entre la recurrente
y su Consejo Regulador, que postula el Abogado del
Estado.

Ha de senalarse que el planteamiento del Abogado
del Estado en este punto no puede ser asumido. Baste
recordar que reiteradamente hemos senalado que la
categoria «relacién de sujecidon especial» es imprecisa
(por todas, STC 61/1990, de 29 de marzo, FJ 6) asi
como lo dicho en nuestra STC 132/2001, de 8 de junio,
FJ 4: que dicha categoria no es una norma constitucional,
sino la descripcidén de ciertas situaciones y relaciones
administrativas donde la Constitucion, o la ley de acuerdo
con la Constitucién, han modulado los derechos cons-
titucionales de los ciudadanos; igualmente —al hilo de
lo que en dicha Sentencia se concluyé con relacion a
la actividad econdmica privada de autotaxi—, se advierte
que no existe precepto constitucional alguno que de for-
ma explicita o implicita justifique la limitacion de dere-
chos constitucionales en la actividad de produccién y
elaboracion en el que se utiliza la denominaciéon de ori-
gen —al margen de su cardcter intervenido y reglamen-
tado—, ni tampoco al tiempo de la infraccién sancionada
estaba vigente ley alguna que modulara el disfrute del
derecho fundamental para el que se pide el amparo,
por lo que, con independencia de la correcta calificacion
o denominacién de la relaciéon juridica, no se da fun-
damento alguno para que la infraccion por la que se
sanciona a la demandante carezca de la cobertura legal
que, con caracter general, exige el art. 25.1 CE.

6. Lainfraccién que ahora hemos de examinar con-
siste en la comercializaciéon de botellas sin completar
el periodo minimo de elaboracién del cava, fijado en
nueve meses. Procede examinar, pues, la fundamenta-
ciéon legal de la resolucién sancionadora, en su version
literal y en la versidon que de la misma ofrecen la Sen-
tencia recurrida, el Abogado del Estado y el Ministerio
Fiscal. La resolucion impugnada encuentra la tipificacion
de la infraccion y la sancion en los arts. 129 del Estatuto
del vino y del Reglamento del vino, que cita poniéndolos
en relacion con los preceptos aplicados del Reglamento
del cava. La literalidad del art. 129 del Estatuto del vino
y del art. 129 del Reglamento del vino es parcialmente
coincidente. Asi, en el primero de ellos se dispone:

«Se sancionara la indebida aplicacién de las defini-
ciones establecidas en el capitulo Il del titulo preliminar,
la de Denominaciones de Origen en los casos previstos
en el art. 93 y las infracciones al art. 83, con multa
de 10.000 pesetas al doble del valor de las mercancias
o productos afectados, cuando aquél supere a dicha can-
tidad, y con su decomiso.»

En el precepto del Reglamento del vino, esta regla
es el apartado 1 y en el segundo se remite a los Regla-
mentos de cada denominacion de origen la especifica-
cion de «las sanciones a aplicar a las infracciones a su
Reglamento por los inscritos en los Registros de la
misma», distinguiendo entre faltas administrativas,
infracciones a lo establecido en el Reglamento de la
Denominacioén sobre elaboracién y caracteristicas de los
productos amparados, el uso indebido de la denomina-
cioén e infracciones graves:

«2. Los Reglamentos de cada denominacién de ori-
gen especificardn las sanciones a aplicar a las infrac-
ciones a su Reglamento por los inscritos en los Registros
de la misma, clasificando éstas en:

A) Faltas administrativas, que se sancionaran en la
forma y cuantia que establece el art. 123 de este Regla-
mento, y las que sean de caracter leve, con censura.

B) Infracciones a lo establecido en su Reglamento
sobre la elaboracidon y caracteristicas de los productos
amparados, que se sancionaran en la forma y cuantia
establecida en el art. 128, apartado 2, y con su decomiso.

C) Uso indebido de la denominacién o actos que
puedan causarle perjuicio o desprestigio, que se san-
cionaran en la forma y cuantia que establece el apar-
tado 1 de este articulo.

D) En los casos de infracciones graves, ademas de
las sanciones establecidas en los apartados b) y c), podra
aplicarse al infractor la suspension temporal de uso de
la denominacién o la baja en los Registros de la misma.»

Como puede verse, el Reglamento del vino se limita
a remitirse a los Reglamentos de cada denominacion
de origen para especificar las sanciones a aplicar, asi
como a clasificar las infracciones en faltas administra-
tivas, infracciones a lo establecido sobre elaboracién y
caracteristicas de los productos amparados y uso inde-
bido de la denominacién de origen o actos que puedan
causarle perjuicio o desprestigio. Pero el Reglamento
del vino no dice cuales son las faltas administrativas,
ni en qué consiste el uso indebido de la denominacion
de origen, ni qué actos pueden causarle perjuicio de
desprestigio, ni qué normas sobre elaboracién y carac-
teristicas de los productos deben merecer una sancion.
Todo esto lo remite de nuevo a una norma inferior.

La Sentencia entiende aplicado el art. 129 del Esta-
tuto (art. 129.1 del Reglamento) en su primer inciso
(«indebida aplicacién de las definiciones establecidas en
el Capitulo Il del Titulo Preliminar»), en relacion con el
art. 21.3 A) del mismo Estatuto y determinados Regla-
mentos comunitarios a que se ha hecho referencia en
los antecedentes. Segun el art. 21.3 A) «se denominan:
A) “Cava’: aquél cuya segunda fermentacion se realiza
en botella, en la que debera transcurrir todo el proceso
de elaboracion y crianza hasta la eliminacién de lias.
Dicho proceso debera efectuarse en “cavas” o locales
de condiciones térmicas adecuadas».

Pues bien, la mera afirmacidén legal de que «se san-
cionarda la indebida aplicacién de las definiciones esta-
blecidas en el Capitulo Il del Titulo preliminar [entre las
que figura la del cava, en los términos del art. 21.1.3 A),
anteriormente reproducido], con multa de 10.000 pese-
tas al doble del valor de las mercancias o productos
afectados cuando aquello supere dicha cantidad y con
su decomiso», declaracion que la ley hace, no puede
considerarse suficiente, por su caracter excesivamente
genérico, como cobertura legal del art. 53.1.6 del Regla-
mento del cava, que considera infraccién a las normas
sobre produccién, elaboracion y comercializacion de los
productos amparados «el no respetar la duraciéon minima
del proceso de elaboracion», ni, por tanto, como fun-
damento legal de la sancién impuesta. No hay deter-
minacidon minimamente individualizada de tal conducta
en la Ley, de modo que pueda decirse que se han pre-
figurado en la misma los elementos esenciales de la
infraccidn y que ésta ha quedado configurada como tal
por el legislador. Lo impide la radical abstracciéon de
la descripcidon legal —cualquier infraccion de las con-
diciones que se establezcan—, que no suministra criterio
alguno de gravedad o de antijuridicidad material, ni enu-
mera las condiciones materiales o formales que estima
relevantes.

La cuestién resulta particularmente clara en un
supuesto como el presente en que la sociedad quejosa
senala que el cava comercializado tenia —y asi se probé—
todas las cualidades organolépticas propias del cava, y
en que, para encontrar apoyo legal a la fijacién en 9
meses del periodo de maduracién del cava, el Tribunal
Supremo ha de acudir a posteriori de la resolucién san-



18 Miércoles 16 abril 2003

BOE niim. 91. Suplemento

cionadora a unas normas comunitarias a las cuales se
ha hecho referencia en los antecedentes, que no tienen
ningln contenido sancionador. Pues una cosa es que,
en abstracto, pueda recurrirse a la técnica remisiva para
tipificar comportamientos ilicitos si se dan ciertos requi-
sitos —entre ellos, esencialmente, el que la norma remi-
siva contenga los elementos fundamentales de la con-
ducta tipificada— y que el destino de la remisidon pueda
ser una norma comunitaria, y otra bien distinta es que
a posteriori de la resolucién sancionadora pretenda
encontrarse cobertura legal a una infraccién tomando
de aqui y de alld preceptos de distintas normas con
rango legal, incluyendo normas comunitarias.

7. Por lo que hace referencia a la segunda sancién
impuesta, multa de 4.958.1 18 pesetas por falta de actua-
lizacion de los libros-registro desde 31 de agosto
de 1994 hasta 10 de enero de 1995, la recurrente en
amparo dice que no esta tipificada en el art. 103.2 del
Estatuto del vino (que se refiere a falta de los asientos
en los libros-registro de mas de un afo) y que la sancién
que se aplica no es tampoco la prevista en el articulo
mencionado (multa de 50.000 a 100.000 pesetas y sus-
pensién en el ejercicio de la industria), sino que se esta-
blece una multa muy superior.

En este punto ha de senalarse que la argumentacion
de la sociedad demandante de amparo se fundamenta
en un error que procede de la Sentencia recurrida del
Tribunal Supremo, error que, sin embargo, no aparece
en la resolucién administrativa, como ponen de mani-
fiesto en sus alegaciones el Abogado del Estado y el
Ministerio Fiscal. El error consiste en considerar que se
ha sancionado en virtud del art. 123.2 y no en virtud
del art. 123.1 del Estatuto del vino.

Veamos ante todo qué dice el precepto objeto de
la confusién. El art. 123 del Estatuto del vino establece
en sus apartados 1y 2 lo siguiente:

«1. Las infracciones a los arts. 41, 73 y 106, las
inexactitudes en las declaraciones, guias de circulacion,
falta de asientos en los libros registros, indicaciones fal-
sas en etiquetas, anuncios o cualquier forma de pro-
paganda, asi como la omisién o resistencia por los inte-
resados a las diligencias para el control o inspeccion
en los casos en que éstos estan establecidos, seran san-
cionados con multas de cuantia del 1% al 10% de la
base por cada hectarea, en caso de vifiedos y viveros,
del 1% al 10% del valor de las mercancias, cuando
la infraccién afecte directamente a éstas.

2. La no tenencia de los Libros Registros estable-
cidos en el art. 107 de esta Ley o la falta de los asientos
en los mismos de mas de un afio se sancionard con
multa de 50.000 a 100.000 pesetas y suspension del
ejercicio de la industria si en el plazo de 3 meses no
ha legalizado su situacién.»

El art. 123.2 del Reglamento del vino reproduce el
contenido del art. 123.2 del Estatuto del vino y anade
«independientemente de la multa que le corresponda
por aplicacion del apartado 1 de este articulo», lo que
significa que las sanciones del apartado 2 del art. 123,
tanto del Estatuto como del Reglamento del vino, se
afiaden, en su caso, a las que proceden en virtud del
art. 123.1 (tanto del Estatuto como del Reglamento).

Pues bien, la Resoluciéon sancionadora del Consejo
de Ministros invoca, para justificar la sancién que nos
ocupa, los articulos 52 del Reglamento del cava, 129
del Reglamento del vino y 123 del Estatuto del vino,
sin puntualizar qué apartado de este ultimo precepto
aplica. Pero que dicha Resolucién aplica el apartado 1
del mencionado art. 123 se desprende tanto de la lectura
del mismo (toda vez que se refiere a la simple falta de

asientos en los libros-registro, no a la cualificada de mas
de un ano, a la que se refiere el apartado 2 de dicho
articulo), como de la sancion que impone: multa del 1
por 100 del valor de las mercancias afectadas, sancion
prevista en el apartado 1 del art. 123 del Estatuto del
vino como acabamos de constatar.

Dado que, efectivamente, éste es el precepto aplicado
y el mismo contiene tanto la previsiéon del tipo de infrac-
cion como la de la sancion impuesta, procede desestimar
el recurso de amparo en este punto.

8. A distinta conclusion nos lleva el andlisis de la
tercera sancion impuesta, 1.136.719 pesetas, porque
el dia 11 de noviembre de 1994 Freixenet, S. A, adquirié
48.047 litros de vino base a la empresa Olivella
Bory, S. L., bodega no inscrita en los Registros del Con-
sejo Regulador. Ha de tenerse en cuenta que esta empre-
sa, segun alega la sociedad quejosa y nadie ha des-
mentido, es una bodega del Penedés que, poco después
de los hechos, fue inscrita en los Registros del Consejo
Regulador de la denominacién de origen «Cavan.

Este hecho fue considerado por la Resoluciéon admi-
nistrativa una infraccion prevista en el art. 54.1.11 del
Reglamento del cava, segun el cual son sancionables
«las restantes infracciones del Reglamento de la legis-
lacién vigente o a los acuerdos del Consejo, relacionados
con el uso indebido de la denominacién “Cava” o con
cualquiera otro acto que pueda causarle perjuicio o des-
prestigio». Este precepto se pone en relacién con otros
dos del mismo reglamento: el art. 8.1 («la elaboracién
de los vinos base Unicamente podra ser realizada en
el interior de la regién determinada y en bodegas ins-
critas en el correspondiente Registro») y el 17.2 («todas
las explotaciones viticolas cuya uva vaya a destinarse
a la elaboracién de vino base, las bodegas elaboradoras
de vino base, las de almacenamiento y las empresas
elaboradoras de «Cava», deberan figurar inscritas en el
Registro o Registros correspondientes»). El acuerdo del
Consejo de Ministros pone en relacién estos preceptos
del Reglamento del cava con el art. 129 de la Ley del
vino y el 129 del Reglamento del vino, que Unicamente
anade al correlativo de la ley los grupos de clasificacion
de las infracciones y sanciones que deben establecer
los Reglamentos de cada denominacién de origen.

Pues bien, el art. 129 de la Ley del vino dice que:

«Se sancionara la indebida aplicacién de las defini-
ciones establecidas en el Capitulo Il del Titulo preliminar,
la de Denominaciones de Origen en los casos previstos
en el art. 93 vy las infracciones al art. 83, con multa
de 10.000 pesetas al doble del valor de las mercancias
o productos afectados, cuando aquél supere a dicha can-
tidad, y con su decomiso.»

Ahora bien, la simple referencia del art. 129 del Esta-
tuto a la «indebida aplicacion», bien de las «definiciones
establecidas en el capitulo segundo del titulo preliminar»,
bien de la de «denominaciones de origen en los casos
previstos en el art. 93», no constituyen tipificacién legal
suficiente. Tampoco el art. 93 (ya transcrito anterior-
mente en el fundamento juridico niUmero 6) contiene
una tipificacion suficiente, sino que se remite al Regla-
mento para la aplicacion de la ley.

Ni siquiera el art. 129.2 del Reglamento del vino con-
tiene una tipificacion legal suficiente. Este, como hemos
visto en el fundamento juridico 6, opera una segunda
remision normativa, limitdndose a enviar a los Regla-
mentos de cada denominacién de origen para especificar
las sanciones a aplicar, asi como a clasificar las infrac-
ciones en faltas administrativas, infracciones a lo esta-
blecido sobre elaboraciéon y caracteristicas de los pro-
ductos amparados y uso indebido de la denominacion
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de origen o actos que puedan causarle perjuicio o des-
prestigio. Pero el Reglamento no dice cuales son las
faltas administrativas, ni en qué consiste el uso indebido
de la denominacién de origen, ni qué actos pueden cau-
sarle perjuicio de desprestigio, ni qué normas sobre ela-
boracién y caracteristicas de los productos deben mere-
cer una sancion. Todo esto lo remite de nuevo a una
norma inferior.

La Sentencia del Tribunal Supremo, buscando fun-
damento legal a la infraccién, afiade la referencia al
art. 83 del Estatuto del vino, pero éste tampoco incluye
la tipificacién de la infraccién y de la sancién. En efecto,
dice lo siguiente:

«1. Queda prohibida la utilizacién de nombres y mar-
cas que por su similitud fonética u ortografica con nom-
bres protegidos puedan inducir a confusién sobre la
naturaleza o el origen del producto, sin prejuicio de los
derechos adquiridos que sean debidamente reconocidos
por el Instituto Nacional de Denominacidon de Origen.

2. No podran ser empleados los nombres geogra-
ficos protegidos por la denominaciéon o subdenomina-
cién correspondientes, en las etiquetas y propaganda
de los productos sin derecho a Denominacién de Origen,
aunque tales nombres vayan precedidos de los términos
“tipo”, “estilo”, “cepa”, “embotellado en”, “con bodegas
en’’ u otros andlogos.

3. Las marcas, nombres comerciales o razones
sociales que hagan referencia a las denominaciones defi-
nidas en el capitulo Il del titulo preliminar de la presente
Ley o a las Denominaciones de Origen, Unicamente
podran emplearse parala comercializaciéon o propaganda
de productos que respondan efectivamente a las con-
diciones que establece este Ley y su legislacion com-
plementaria.

4. Para la mayor proteccion de las Denominaciones
de Origen a que se refiere este titulo serdn comunicadas
a los Registros de la Propiedad Industrial y al de Socie-
dades a los efectos pertinentes, pudiendo actuar los Con-
sejos Reguladores y el Instituto de Denominaciones de
origen de oficio ante los mismos.

5. Los Reglamentos de cada Denominacion de Ori-
gen podran impedir la aplicacién de los nombres comer-
ciales marcas, simbolos o leyendas publicitarias propias
de aquélla en la comercializacion de otros articulos de
la misma especie.»

En este caso, la imposibilidad de prevision por parte
del Reglamento del vino, de 1972, viene acentuada si
se tiene en cuenta que el registro de bodegas elabo-
radoras de vino base es creado por el Reglamento del
cava, de 1991 (arts. 17 y ss.).

En esta infraccién, pues, ademas de aplicarse la tipi-
ficaciéon conforme a una clausula residual y genérica,
no se aprecia que exista cobertura por disposiciones
legislativas o por normas reglamentarias preconstitucio-
nales, en particular teniendo en cuenta que la Unica
infraccién que se imputa es que la bodega a la que
se comprdé el vino base no estaba inscrita, sin que conste
que ese vino proviniera de uvas no autorizadas o care-
ciera de las caracteristicas precisas para que pudiera
elaborarse con él el cava. Por todo lo cual, ha de enten-
derse que al sancionar con esta carencia de cobertura
legal, se ha vulnerado el derecho a la legalidad en materia
sancionadora (art. 25.1 CE), debiendo otorgarse el ampa-
ro impetrado en este punto.

FALLO

En atenciéon a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EsPANOLA,

Ha decidido

Otorgar parcialmente el amparo a Freixenet, S.A., y
en consecuencia:

1.° Reconocer el derecho de la sociedad recurrente
a la legalidad en materia sancionadora (art. 25.1 CE).

2.° Anular el Acuerdo del Consejo de Ministros
de 21 de marzo de 1997 y la Sentencia de la Sala de
lo Contencioso administrativo (Seccién Cuarta) del Tri-
bunal Supremo de 20 de diciembre de 1999, en lo que
se refieren a la sancidon impuesta por la comercializacion
de 18.736.708 botellas que no habian completado el
periodo minimo de elaboracidon de nueve meses, asi
como a la sanciéon impuesta por adquirir 48.047 litros
de vino base a una bodega no inscrita en los registros
del Consejo Regulador de la denominacién de origen
«Cavan.

3.° Desestimar el recurso en cuanto a la sancion
por falta de actualizacién de los libros-registro.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a diecisiete de marzo de dos mil
tres.—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Pablo Garcia
Manzano.—Maria Emilia Casas Baamonde.—Javier Del-
gado Barrio.—Roberto Garcia-Calvo y Montiel.—Jorge
Rodriguez-Zapata Pérez.—Firmado y rubricado.

Voto particular concurrente que formula el Magistrado

don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez en el recurso de ampa-

ro numero 923-2000, promovido por Freixenet, S. A.,

contra la Sentencia dictada por la Seccion Cuarta de

la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 20 de diciembre

de 1999, en el recurso contencioso-administrativo nime-
ro429/97

1. Enuso de la facultad establecida en el apartado 2
del art. 90 LOTC, y con el maximo respeto a la decision
mavyoritaria, cuyo fallo comparto, creo obligado mani-
festar mi discrepancia con parte de la fundamentaciéon
juridica que conduce al mismo, formulando el presente
Voto particular concurrente, que refleja uno de los cri-
terios que defendi en el acto de deliberacién del recurso.

2. En el recurso 923-2000 se ha otorgado parcial-
mente el amparo formulado por Freixenet, S.A., y se
han anulado dos de las tres multas impuestas a dicha
entidad mercantil en el Acuerdo del Consejo de Ministros
de 21 de marzo de 1997, asi como la Sentencia de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 20 de diciembre
de 1999, que confirma parcialmente dicho Acuerdo. Se
ha anulado una sancién por la comercializacidon
de 18.736.708 botellas sin completar el periodo minimo
de nueve meses de maduracion exigido para el «cava»
y una multa de 1.136.719 pesetas por la adquisicion
de vino a una bodega no inscrita en los Registros del
Consejo Regulador del «Cavan.

3. Mi discrepancia con la mayoria afecta a la argu-
mentacion que se contiene en los fundamentos juridi-
cos 4, 5 y 6 de la Sentencia y que sirve de razén de
decidir para anular la multa establecida por la Sentencia
del Tribunal Supremo en la cantidad de 131.156.956
pesetas, por comercializar botellas que no habian com-
pletado el periodo minimo de nueve meses de madu-
racion.

La Sentencia mayoritaria aclara (FJ 1) que la soli-
citante de amparo sélo ha dirigido su queja contra la
Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de diciembre
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de 1999 que, en unica instancia, estimé en parte el
recurso contencioso-administrativo interpuesto contra el
Acuerdo del Consejo de Ministros que acabo de citar,
porque considera que la vulneracion del derecho de la
recurrente a la legalidad sancionadora del articulo 25.1
CE, que es en definitiva lo que determina el otorgamiento
del amparo, sélo tendria su origen en el Acuerdo san-
cionador del Consejo de Ministros. Concluye, por ello,
que estamos ante un recurso de amparo de los previstos
en el articulo 43 de nuestra Ley Organica (en adelante,
LOTC). A mi entender estariamos, en cambio, ante un
recurso de amparo de los que nuestra jurisprudencia
ha calificado como mixtos, en la medida en la que,
siguiendo el criterio que adopta la decisién mayoritaria,
asiste también la razén a la solicitante de amparo en
su queja de que la Sentencia del Tribunal Supremo habria
considerado indebidamente aplicable a la sancidon que
nos ocupa el articulo 129 de la Ley 25/1970, en el
inciso en el que se declara que «se sancionara la indebida
aplicacién de las definiciones establecidas en el capi-
tulo Il del Titulo preliminarn. Comparto el parecer de
la mayoria cuando razona que «la mera afirmacion legal
de que “se sancionard la indebida aplicaciéon de las defi-
niciones establecidas en el Capitulo Il del Titulo preli-
minar [entre las que figura la del cava, en los términos
del art. 21.1.3 A), anteriormente reproducido], con multa
de 10.000 pesetas al doble del valor de las mercancias
o productos afectados cuando aquello supere dicha can-
tidad y con su decomiso’'» debe considerarse insuficiente
«por su caracter excesivamente genérico como cober-
tura legal del art. 53.1.6 del Reglamento del Cava, que
considera infraccion a las normas sobre produccién, ela-
boraciéon y comercializacion de los productos amparados
“el no respetar la duracion minima del proceso de ela-
boracién” ni, por tanto como fundamento legal de la
sanciéon impuesta». Debo discrepar, sin embargo, de la
afirmacion de insuficiencia del Reglamento de 23 de
marzo de 1972 para cumplir el mandato de tipificacion
exigido en el articulo 25.1 CE. En concreto, y por lo
que aqui interesa, respecto de las normas sobre ela-
boracion y caracteristicas del vino espumoso natural
denominado cava. También discrepo de la critica, que
no puedo asumir, que se dirige a la Sentencia del Tribunal
Supremo por «acudir a posteriori de la resolucion san-
cionadora a unas normas comunitarias a las cuales se
ha hecho referencia en los antecedentes que no tienen
ningun contenido sancionador» (FJ 6 in fine).

4. El criterio de la mayoria reprocha al Reglamento
de 23 de marzo de 1972 que produzca lo que denomina
una segunda deslegalizacién respecto de la Ley del Esta-
tuto del vino 25/1970, de 2 de diciembre —que dicho
Reglamento vino a ejecutar—y razona que el Reglamento
de 1972 «no dice cudles son las faltas administrativas,
ni en qué consiste el uso indebido de la denominaciéon
de origen ni qué actos que puedan causarle perjuicio
o desprestigio ni qué normas sobre elaboraciéon y carac-
teristicas de los productos deben merecer una sanciénn».
«Todo esto —concluye— lo remite de nuevo a una norma
inferior». Seria ésta el Reglamento del cava (Orden Minis-
terial de 14 de noviembre de 1991). La inadecuaciéon
de una Orden Ministerial para completar, después de
la Constitucién, un tipo sancionador que queda incom-
pleto en un reglamento preconstitucional asi como la
insuficiencia de rango de disposiciones sancionadoras
que adopten la forma de simple Orden Ministerial, incluso
en una materia de autoadministracién como la que nos
ocupa, pueden ser admitidas sin una discusion muy
extensa. Si debe reflexionarse, a mi juicio, con mas pro-
fundidad sobre las peculiaridades que la tipificacion de
las infracciones administrativas ostentan frente a los
tipos de las leyes penales. Como es sabido la tipificacion
en Derecho administrativo sancionador resulta distinta

y mucho méas compleja que en Derecho penal y se disocia
a menudo en varias normas distintas que, en forma con-
junta, alcanzan a cumplir el mandato de tipificacion exi-
gidoenel art. 25.1 CE.

5. ElIReglamento de 23 de marzo de 1972 contiene,
a mijuicio, un tipo sancionador, que cumple parcialmente
dichas exigencias constitucionales, cuando dispone en
su articulo 129 apartado 2 que los Reglamentos de cada
denominacion de origen especificardn las sanciones a
aplicar a las infracciones a su Reglamento por los ins-
critos en los Registros de la misma clasificando éstas,
segun reza en su apartado b), en «infracciones a lo esta-
blecido en su Reglamento sobre la elaboracién y carac-
teristicas de los productos amparados». No es necesario
descender al Reglamento de denominacién de origen
(en este caso la Orden Ministerial de 199 1) para encon-
trar la norma sustantiva que actia como condiciéon o
predeterminacion suficiente del tipo infractor. En efecto,
una norma sustantiva de rango legal es la que define
el procedimiento de elaboracién de los vinos espumosos
naturales denominados «cava», conforme al método tra-
dicional o método «champenoise». Los vinos cava son
aquellos «cuya segunda fermentacién se realiza en bote-
lla en la que debera transcurrir todo el proceso de ela-
boracién y crianza hasta la eliminacién de lias. Dicho
proceso debera efectuarse en cavas o locales de con-
diciones térmicas adecuadas» [articulo 21.3 a) de la
Ley 25/1970, de 2 de diciembre]. Parece evidente, en
consecuencia, que se incurre en el tipo sancionador del
articulo 129.2 b) del Reglamento de 1972 en todas aque-
llas conductas que infrinjan el procedimiento de elabo-
raciéon establecido legalmente para el cava, con la
consecuencia —obsérvese bien— que se recoge en el
propio Reglamento de 1972, de llevar aparejadas las
sanciones precisas y predeterminadas que se tipifican
en el articulo 126, apartado 2, ademas de su decomiso.
Basta con llegar al referido articulo 126.2 b) para apreciar
que, conforme al sistema del propio Reglamento de
1972, «seradn sancionadas con multa del 2% al 20%
del valor de los productos en que se hayan empleado»
la aplicacion indebida de préacticas susceptibles de ser
autorizadas conforme al articulo 55.2 del mismo Regla-
mento. La multa que ha dado lugar al amparo que nos
ocupa en este caso, se ha calculado, en fin, segun la
valoracion de la Sentencia del Tribunal Supremo, en un
4 por 100 del valor de la mercancia afectada.

6. La propia entidad mercantil que pide nuestro
amparo reconoce (antecedente 3) que no cuestiona la
no aplicacién de las garantias formales insitas en el
articulo 25.1 CE a unas normas preconstitucionales a
las que no seria aplicable retroactivamente el principio
de reserva de ley; asi lo acepta el criterio de la mayoria,
que recuerda y cita con esmero nuestra jurisprudencia
sobre la materia, asi como sobre la necesidad de enten-
der caducadas por derogacién, desde la entrada en vigor
de la Constitucion, todas las habilitaciones ilimitadas a
la potestad reglamentaria y las deslegalizaciones incom-
patibles con el articulo 25.1 CE, en los términos y con
las excepciones que se expresan (FJ 4) y en las que
resulta ocioso entrar en este Voto. Ninguna duda puede
caber, por ello, de la compatibilidad con el mandato de
tipificacidon que exige el articulo 25.1 CE del grupo nor-
mativo constituido por la Ley de 1970 y su Reglamento
de 1972, al menos hasta el punto al que acabamos
de llegar.

7. La recurrente en amparo extiende su queja, no
obstante, a fin de lograr un control mas intenso que
el que ha sido caracterizado por nuestra jurisprudencia
respecto de las normas de Derecho administrativo san-
cionador preconstitucionales. En las resoluciones que se
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citan por la Sentencia mayoritaria (FJ 4) nuestra juris-
prudencia ha adoptado, por asi decirlo, la perspectiva
actual de proyectar hacia atras la luz de la Constitucion
de 1978. Ha iluminado de esta forma el ordenamiento
anterior y ha determinado, desde este angulo actual,
qué efectos debe producir la fuerza e intensidad superior
de los principios constitucionales nuevos sobre el orde-
namiento juridico viejo que, al ser previo a nuestra Norma
Fundamental, se califica de preconstitucional.

Un principio elemental de respeto a la continuidad
del ordenamiento juridico permite, no obstante, entrar
en el examen aun mas intenso que propone la solicitante
de amparo. Sin perjuicio de la innovacién, verdadera-
mente conmovedora, que supuso en el ordenamiento
juridico espafiol la entrada en vigor de la Constitucion
de 1978, no hay inconveniente en aceptar también la
vision que se propone cuando se discute la posibilidad
de que se tipifiquen infracciones en una simple Orden
Ministerial, como la de 14 de noviembre de 1991, subra-
yando que incluso para los cdnones que regian antes
de nuestra Constitucién estariamos ante un caso que
se llama de «delegacion de segundo grado» inadmisible
incluso en la época preconstitucional, ya que esta dele-
gacién de segundo grado se produciria tras la delegacion
en blanco del Estatuto del vino de 1970 al Reglamento
del vino de 1972 en cuanto éste remite a su vez a los
Reglamentos de las distintas denominaciones de origen
y, entre ellos, al Reglamento del Cava de 14 de noviem-
bre de 1991, sobre el que se discute.

8. Es obvio que, segun la regla tempus regit actum,
la regularidad de las normas dictadas antes del adve-
nimiento de nuestra Norma Fundamental sélo puede afir-
marse y mantenerse, en puridad, en la medida en que
éstas, ademas de subsistir, por no ser opuestas a la luz
que proyecta la Constituciéon nueva sobre el Derecho
viejo, respetasen también los principios juridicos esen-
ciales que informaban el ordenamiento en el que sur-
gieron y del que debieron emanar en forma regular.

Pues bien, examinadas las quejas que se formulan
desde esta perspectiva, novedosa y mas intensa, no se
aprecia consistencia en ellas. La prohibicion de delegar
atribuciones administrativas delegadas (articulo 22.5 in
fine de la antigua Ley de régimen juridico de la Admi-
nistracion del Estado de 26 de julio de 1957) no es
regla del sistema de fuentes del Derecho sino de simple
organizacion interna de la Administracién. Si es vaélido,
sin embargo, en el terreno que nos ocupa, lo que disponia
el articulo 27 de la misma Ley de régimen juridico de
la Administracién del Estado al prohibir en general a
los Reglamentos establecer penas ni imponer exaccio-
nes, tasas, canones, derechos de propaganda y otras
cargas similares salvo en aquellos casos en que lo auto-
rizase expresamente una Ley votada en Cortes. Fue méri-
to de la jurisprudencia del Tribunal Supremo anterior
a la Constituciéon haber extendido la reserva de ley a
las sanciones administrativas que, en la jurisprudencia
y la doctrina, pasaron de la potestad de policia al deno-
minado Derecho administrativo sancionador.

Si se analiza el grupo normativo que conforman la
Ley de 1970 y el Reglamento del vino de 1972 desde
esta perspectiva, resulta conforme a las exigencias de
legalidad que se desprendian del ya citado articulo 27
de la Ley de régimen juridico de la Administracién del
Estado. El Titulo V de la Ley de 1970 cumple las exi-
gencias de lo que entonces se denominaba «Ley votada
en Cortes». En concreto, el articulo 126.1 b) de la Ley
de 2 de diciembre de 1970 cumple la exigencia de ley
en sentido formal que da la cobertura entonces exigible
a la regulacion del Reglamento de 1972 en la parte
que nos interesa (articulo 129.2 b).

9. Unicamente hasta lo que acabamos de expresar
llegarian hoy, sin duda alguna, las exigencias de tipificacion
para que pueda resultar admisible un reglamento precons-
titucional, segun el canon de la Sentencia mayoritaria.
Debe aceptarse, por ello, con el criterio marcadamente
garantista que siempre ha caracterizado nuestra jurispru-
dencia, que el tipo sancionador, tal como quedd estable-
cido en 1972, resultaba insuficiente para sancionar
conductas como la que nos ocupa. Volviendo a las cir-
cunstancias del caso concreto que ha motivado el ampa-
ro resultaba que «el cava comercializado tenia —y asi
se probo— todas las cualidades organolépticas propias
del cava» (FJ 6 de la Sentencia mayoritaria) pero, para
sancionar, era necesaria una norma hasta entonces
inexistente: La que exigiese que el cava hubiera expe-
rimentado un proceso de elaboracion de un minimo de
nueve meses.

10. El Acuerdo del Consejo de Ministros ha inten-
tado suplir esta insuficiencia entendiendo que el no haber
completado el periodo minimo de elaboracion de 9
meses, la entidad sancionada contraviene el articulo 12
del Reglamento del Cava, lo que se tipifica —transcrito
el Acuerdo del Consejo de Ministros literalmente segin
lo que expresa en su apartado 4.1.1 referente a tipi-
ficacion, calificacion y sancion— como «una infraccion
a las normas sobre produccién, elaboracién y comer-
cializacion de los productos amparados en el parrafo
1.6 del articulo 53 de dicho Reglamento, en relacion
con los articulos 129 del Reglamento de la Vifa y 129
del Estatuto de la Vifa» (sic). El Acuerdo considera, a
mi entender correctamente, que la infraccidon que depura
se refiere precisamente a las normas de elaboracién de
los productos, pero se apoya inadecuadamente en el
articulo 129 de la Ley de 1970 e invoca Unica y exclu-
sivamente, para completar la tipificacién preconstitucio-
nal en lo que dispone una Orden Ministerial postcons-
titucional. No puede dejar de senalarse que el Acuerdo
del Consejo de Ministros también menciona (aparta-
do 2.12 del mismo) el Reglamento (CEE) num. 2332/92,
del Consejo, de 13 de julio de 1992, relativo a los vinos
espumosos producidos en la Comunidad Europea, que
codifica los dos anteriores que aparecen citados en el
Predmbulo de la Orden Ministerial de 199 1. Pero lo hace
asi, Unicamente, en su respuesta a las alegaciones de
la empresa sancionada sobre la calidad organoléptica
de los cavas sin necesidad —decia— de que respetasen
el minimo de nueve meses de maduracion. Esa cita care-
ce, a mi entender, de efecto a los fines sancionadores
que motivan el amparo, ya que no se lleva en el Acuerdo
del Consejo de Ministros a una correcta tipificacion de
la conducta infractora, a lo que tiene derecho la entidad
sancionada en todo caso. Mi Voto es, por ello, concurren-
te con el de la mayoria.

11. Cuestion distinta es la que resulta del control
jurisdiccional de la sancién por la Sentencia, también
impugnada en esta via de amparo, del Tribunal Supremo.
El Tribunal Supremo se ve obligado a tomar en con-
sideracién el Reglamento comunitario 2332/1992 para
completar el tipo sancionador. Es, a mi juicio, irrepro-
chable que el Tribunal haya buscado la cobertura de
la norma comunitaria para la sancidén que se enjuiciaba,
por la sencilla razén de que no podia actuar de otro
modo atendida su condicién no sdélo de juez nacional
sino, a la vez, de juez comunitario (SSTC 28/1991,
64/1991, 180/1993 6 45/1996). La naturaleza comu-
nitaria de la cuestidon es evidente y también lo es la
atencién obligada a los Reglamentos comunitarios apli-
cables que, como es sabido y recuerda el propio articu-
lo 24 del Reglamento 2332/1992, son obligatorios en
todos sus elementos y directamente aplicables en cada
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Estado miembro. Dada la imposibilidad de limitar o con-
dicionar en cualquier forma tanto la primacia como la
aplicabilidad directa del Reglamento resumen
2332/1992 —posterior ademds a la Orden Ministerial
de 20 de noviembre de 199 1— el mismo resultaba apli-
cable en forma irresistible a la sancién que enjuicié el
Tribunal Supremo. Es evidente, a mi entender, que dicho
Reglamento comunitario dota de tipicidad una conducta,
al definirla de modo definitivo, directo e inmodificable,
llenando adecuadamente el supuesto de hecho previsto
en la norma legal, esto es, el Reglamento de 1972, evi-
tando asi que la misma quede incompleta. Todo ello
al exigir inequivocamente —en su articulo 17.1 b)— que
la duracién del proceso de elaboraciéon de los vinos espu-
mosos de calidad y de los vecprd, incluido el enveje-
cimiento en la empresa de producciéon y contada a partir
de la fermentacién destinada a transformarlos en vinos
espumosos, no podra ser inferior a nueve meses cuando
la fermentacidon destinada a transformarlos en vinos
espumosos haya tenido lugar en botella.

Creo, por ello, obligado discrepar de la mayoria cuan-
do critica a la sentencia del Tribunal Supremo «tomar
de aqui y de alla preceptos de distintas normas con
rango legal, incluyendo normas comunitarias» (FJ 6) ya
que dicha funcién corresponde al Tribunal Supremo en
una funcién de juez comunitario en la que parece que
ha rehusado entrar, hasta ahora, nuestra jurisdiccion
constitucional.

12. El criterio de la Sentencia del Tribunal Supremo
al tomar en consideracion el Reglamento comunitario
posterior a la Orden Ministerial en cuestién y anterior
a los hechos sancionados para llenar —con el maximo
rango— la conducta infractora merecedora de sancion,
es ademds conforme a la doctrina de este Tribunal Cons-
titucional, como resulta de la STC 120/1998, de 15
de junio, en la que declaramos que una norma comu-
nitaria puede complementar la ley penal incompleta
cuando ésta exige el rango de ley para la norma remitida,
siendo obvio que dicha exigencia puede ser aceptada,
a mayor abundamiento, para llenar la conducta tipica
en Derecho administrativo. Estas consideraciones me
deberian haber llevado, en principio, a votar la deses-
timacién del recurso de amparo en cuanto a la sancién
que se contempla, conforme a la fundamentacién que
se ha hecho hasta aqui. Es de observar, sin embargo
que, tal vez por la imprecisién del Acuerdo del Consejo
de Ministros, que invocé indebidamente el articulo 129
de la Ley de 1970 como precepto legal de cobertura
del caso cuando la norma aplicable a los supuestos
tipificados como infracciones sobre la elaboracién del
articulo 129.2 b) del Reglamento deben encontrar cober-
tura formal en el articulo 126. 2 b) de la Ley, como
antes dije, han llevado a la Sentencia del Tribunal Supre-
mo al razonamiento inexacto, del que hace queja la
recurrente en amparo, de encuadrar la sancién en los
supuestos del articulo 129.1 del Reglamento, con el
resultado insatisfactorio advertido en el apartado 3 de
este Voto concurrente. Resulta obligado, de esta suerte,
estimar también el amparo respecto de la Sentencia del
Tribunal Supremo.

13. Creo, sin embargo, que de la fundamentacién
alternativa expuesta puede resultar que ha sido una sim-
ple aplicacion indebida de la normativa vigente la que
me ha conducido a la estimaciéon del amparo en el caso
que nos ocupa. Si la consecuencia que puede extraerse
de ello es que, al menos transitoriamente, el régimen
sancionador actual supera los canones constitucionales
y puede seguir resultando operante, sin perjuicio de su
caracter preconstitucional, se pueden evitar situaciones
en su dia recogidas por el legislador como creadoras
de riesgos orientadas a la proteccién de los consumi-

dores, la calidad de nuestros vinos «Cava» y un régimen
adecuado de competencia en el marco comunitario.

Por eso, reiterando mi maximo respeto al criterio de
la mayoria, emito este Voto particular en Madrid, a die-
cisiete de marzo de dos mil tres.—Jorge Rodriguez-Zapata
Pérez.—Firmado y rubricado.

7852  Sala Primera. Sentencia 51/2003, de 17 de
marzo de 2003. Recurso de amparo
3695-2001. Promovido por las secciones sin-
dicales de la Confederacion General del Tra-
bajo y otros sindicatos del ente publico Radio
Television Madrid frente a las resoluciones de
las Salas de lo Social del Tribunal Supremo
y del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
que desestimaron su demanda sobre huelga.

Vulneracion parcial del derecho a la tutela judi-
cial efectiva (acceso al recurso legal y a la
Justicia): inadmision de recurso de casacion
social; inadmision de demanda por deducir
del pacto que pone fin a una huelga la renun-
cia tdcita al ejercicio de acciones judiciales.

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compues-
ta por don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, Pre-
sidente, don Pablo Garcia Manzano, dona Maria Emilia
Casas Baamonde, don Javier Delgado Barrio, don Rober-
to Garcia-Calvo y Montiel y don Jorge Rodriguez-Zapata
Pérez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 3695-2001, promovido
por las secciones sindicales de la Confederacion General
del Trabajo (en adelante, CGT), la Unién General de Tra-
bajadores (en adelante, UGT) y Comisiones Obreras (en
adelante, CC 0OO) del ente publico Radio Television
Madrid (en adelante, RTVM), representadas por la Pro-
curadora de los Tribunales dofa Maria José Barabino
Ballesteros y asistidas por la Letrada dofia Victoria Euge-
nia Diaz Lara, contra la Sentencia de la Seccidon Primera
de la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid de 25 de febrero de 2000, que estima el
recurso de suplicacién num. 88-2000, y el Auto de 9
de mayo de 2001 de la Sala de lo Social del Tribunal
Supremo que inadmite el recurso de casacion para la
unificacién de doctrina niam. 1488-2000 interpuesto
frente a dicha Sentencia. Han intervenido el Ministerio
Fiscal y el ente publico Radio Television Madrid, repre-
sentado por la Procuradora de los Tribunales dofia Gloria
Rincon Mayoral y asistido por el Letrado don José Garrido
Palacios. Ha sido Ponente la Magistrada dona Maria Emi-
lia Casas Baamonde, quien expresa el parecer de la Sala.

. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el
29 de junio de 2001, la Procuradora de los Tribunales
dona Maria José Barabino Ballesteros, en nombre y
representacion de las secciones sindicales de CGT, UGT
y CC OO del ente publico Radio Television Madrid, for-
mulé demanda de amparo contra las resoluciones judi-
ciales resefiadas en el encabezamiento.



