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10256  Sala Primera. Sentencia 143/2012, de 2 de julio de 2012. Conflicto positivo de
competencia 5344-2010. Planteado por el Gobierno de la Generalitat de
Cataluna en relacién con el Real Decreto 199/2010, de 26 de febrero, por el
que se regula el ejercicio de la venta ambulante o no sedentaria. Competencias
sobre legislacién civil y mercantil, ordenacién general de la economia,
procedimiento administrativo y comercio interior: establecimiento del régimen
juridico de Derecho publico de la modalidad comercial consistente en la venta
ambulante; regulaciéon de aspectos carentes de una incidencia directa y
significativa en la actividad econémica general y que vulnera las competencias
autonoémicas.

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por don Pascual Sala
Sanchez, Presidente, don Javier Delgado Barrio, don Manuel Aragén Reyes, don Pablo
Pérez Tremps y dofia Adela Asua Batarrita, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nium. 5344-2010, promovido por el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia frente al Gobierno de la Nacion, en relaciéon con el Real
Decreto 199/2010, de 26 de febrero, por el que se regula la venta ambulante o no
sedentaria. Ha intervenido y formulado alegaciones el Abogado del Estado en la
representacién que legalmente ostenta. Ha sido Ponente el Magistrado don. Pablo Pérez
Tremps, quien expresa el parecer de la Sala.

|I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 1 de julio de 2010, la Abogada
de la Generalitat de Catalufia, en la representacion del Gobierno autonémico, promueve
conflicto positivo de competencia contra el Real Decreto 199/2010, de 26 de febrero, por
el que se regula el ejercicio de la venta ambulante o no sedentaria. Los términos del
conflicto, de acuerdo con el escrito de interposicidon y la documentacién adjunta, se
exponen a continuacion.

En primer lugar, se sefiala que el objeto del presente conflicto lo constituye el integro
Real Decreto 199/2010, de 26 de febrero, por el que se regula el ejercicio de la venta
ambulante o no sedentaria, al considerar que la referida norma propicia una invasion de
la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de comercio interior. Con caracter
previo, la demanda se refiere a los antecedentes normativos del Real Decreto 199/2010 y
a la regulacion de la que se ha dotado la Generalitat en relacion con la venta ambulante o
no sedentaria, tras cuya exposicidon se pasa a exponer las razones por las que entiende
que el Real Decreto 199/2010 constituye una injerencia ilegitima en la competencia
exclusiva de la Generalitat sobre comercio interior, especialmente en el ambito de la
regulaciéon administrativa de las diversas modalidades de venta.

a) Porun lado, considera que la adaptacion de la normativa estatal a las previsiones
de la Directiva 2006/123/CE, del Parlamento y del Consejo, de 12 de diciembre, relativa a
los servicios en el mercado interior no legitima la invasion del espacio regulador reservado
a la Generalitat en materia de comercio interior.

cve: BOE-A-2012-10256



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Lunes 30 de julio de 2012 Sec. TC. Pag. 41

En este sentido, refiriéndose a la jurisprudencia de este Tribunal (STC 79/1992) y del
Tribunal de Justicia (SSTJCE de 15 de diciembre de 1971 y de 13 de septiembre de 2001),
recuerda que la ejecucion del Derecho comunitario no puede alterar el orden interno de
distribucion competencial. A ello se afiade que el art. 113 del Estatuto de Autonomia de
Cataluia (EAC) establece que corresponde a la Generalitat el desarrollo, aplicacién y
ejecucion de la normativa de la Unién Europea cuando afecte al ambito de sus
competencias.

No se niega por parte de esta representacion procesal la necesidad de modificar la
Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio minorista con el fin de adaptar el
ordenamiento juridico interno a las previsiones de la Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios
en el mercado interior (Directiva de servicios) en lo relativo a las autorizaciones para
llevar a cabo la actividad de venta ambulante o no sedentaria. Tampoco se niega la
necesidad de que tal régimen de autorizacién se determine con caracter basico por el
Estado, asi como que queden también precisados los principios de la Directiva de
servicios sobre simplificacion administrativa que han de regir el procedimiento de
concesiéon de las correspondientes autorizaciones. Por ello, se entiende que las
previsiones incorporadas en el afio 2010 en el art. 54 de la Ley de ordenacién del
comercio minorista hallarian amparo en los titulos competenciales contenidos en las
reglas 13 y 18 del art. 149.1 CE.

Efectivamente, el Estado aprobd con ese fin la Ley 1/2010, de 1 de marzo, de
modificacion de la Ley de ordenacion del comercio minorista. Por lo que a la venta
ambulante se refiere, se modifica el art. 54, que regula la autorizacién para dicha
modalidad de venta. Concretamente, ademas de prever —como ya se hacia en su
redaccion original— que corresponde a los Ayuntamientos otorgar la autorizacion para la
venta ambulante, de acuerdo con sus normas especificas y las contenidas en la
legislacion vigente, se afiade que las autorizaciones son limitadas y por un tiempo también
limitado que permita la amortizacién de las inversiones y una remuneracion equitativa de
los capitales invertidos. Asimismo, se prohibe la renovacién automatica o cualquier tipo
de ventaja para el prestador cesante o las personas especialmente vinculadas con él. Por
ultimo, se afade que el procedimiento de seleccidén entre los posibles candidatos a
obtener autorizacion ha de garantizar la transparencia, la imparcialidad y la publicidad
adecuada a todas sus fases. Pero la actuacion estatal no podria ir mas alla. Cualquier
regulacion ulterior —se afirma— invadiria necesariamente el ambito reservado a la
competencia exclusiva de la Generalitat de Catalufia en materia de comercio interior. Es
por ello que se rechaza rotundamente el dictado del Real Decreto 199/2010, de 26 de
febrero, en tanto desarrolla reglamentariamente la regulacion basica y principal sobre la
venta ambulante, otorga a ese desarrollo caracter basico y dispone la posibilidad de
acometer desarrollos ulteriores, segun resulta de la habilitacion contenida en su
disposicion final segunda.

Se admite, asimismo, que el Gobierno del Estado venia obligado a modificar el
procedimiento de concesion establecido por el Real Decreto 1010/1985, de 5 de junio. Sin
embargo, este Ultimo no declaraba tener caracter basico y establecia (disposicion final
primera) su naturaleza supletoria respecto a la regulacién autonémica, cuando la hubiera.

En consecuencia, se entiende que el orden de distribucién competencial constitucional
y estatutariamente establecido —y dado que las distintas Comunidades Autdbnomas han
ido dotdndose de normas legales en la materia en ejercicio de las competencias asumidas
en sus respectivos Estatutos de Autonomia— no legitima la regulacion contenida en el
nuevo real decreto, a no ser que su aplicacion se limite a las ciudades auténomas de
Ceuta y Melilla.

La Abogada de la Generalitat alude al grado de detalle del real decreto impugnado y
al escaso margen de regulacion que deja a disposicion de las Comunidades Auténomas,
a la vista de lo cual —se afirma— resulta dificil encuadrarlo, como hace su propia
disposicion final primera, en el titulo del art. 149.1.13 CE «bases y coordinacién de la
planificaciéon general de la actividad econdmica». Por el contrario, dicha norma se
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inscribiria con absoluta naturalidad en el ambito de la competencia exclusiva de la
Generalitat —expresamente reconocida en la STC 124/2003 (FJ 7)— sobre la regulacion
administrativa de todas las modalidades de venta y formas de prestacion de la actividad
comercial [art. 121.1 b) EAC], por lo que estaria invadiendo el espacio reservado a ésta.
Se advierte, no obstante, de que no nos encontrariamos en este caso ante el esquema
«bases-desarrollo», sino ante una materia de caracter transversal —la planificacion
general de la actividad econdmica— en cuyo ambito el Estado puede establecer bases
que habra de respetar —que no desarrollar— la Generalitat de Catalufia al legislar el
ejercicio de su competencia exclusiva en materia de comercio interior.

b) A continuacion, la Abogada de la Generalitat dirige sus alegaciones al acuerdo del
Consejo de Ministros de 28 de mayo de 2010, por el que se rechazoé el requerimiento de
incompetencia formulado por la Generalitat en relacion con el Real Decreto 199/2010 y
con el que se pretende fundamentar la legitimidad constitucional de dicha norma
reglamentaria.

En primer lugar, se refiere a la fundamentaciéon competencial con la que el
Gobierno intenta justificar con caracter general la aprobacion del real decreto. Su
argumentacion se apoya, por un lado, sobre una interpretacion de la jurisprudencia de
este Tribunal del art. 149.1.13 CE que, a juicio de la Letrada de la Generalitat, resulta
insostenible. Asi, el acuerdo afirma que «el Real Decreto tiene por objeto la adopcién
de una norma basica de ordenacion econdémica respecto de uno de los sistemas de
distribucién comercial, la realizada de forma ambulante o no sedentaria». Su
regulacion se ampararia en el art. 149.1.13 CE porque establece una ordenacion
homogénea para todo el territorio, dando un contenido minimo y uniforme a la
autorizacion municipal. Al respecto, se sefala que las bases de ese concreto sistema
de distribucién ya se encuentran en el art. 54 de la Ley de ordenacién del comercio
minorista.

Trayendo a colacion la jurisprudencia de este Tribunal (STC 225/1993, en relacion
con la fijacién de horarios comerciales con caracter basico), se mantiene que la
intervencion estatal al amparo del art. 149.1.13 CE en una materia de competencia
exclusiva autondmica estaria sometida a rigurosas condiciones. La regulacién
contenida en el Real Decreto 199/2010, s6lo seria constitucionalmente valida si
cumpliera los parametros de constitucionalidad que presiden el titulo competencial
establecido en el art. 149.1.13 CE, especialmente el de relevancia econémica. Citando
el Dictamen 10/2010 del Consejo de Garantias Estatutarias, se sefiala que no nos
hallamos ante una «medida de politica econémica general», dada la escasa
trascendencia de la venta ambulante con respecto a los intereses de la politica
economica general. Se recuerda, asimismo, que este Tribunal ha precisado que la
competencia estatal cuestionada no puede extenderse hasta incluir cualquier accién
de naturaleza econdmica, si no posee una incidencia directa y significativa sobre la
actividad econémica general, pues de no ser asi se vaciaria de contenido una materia
y un titulo competencial mas especifico (entre otras, STC 21/1999, FJ 5).

En cuanto al titulo competencial derivado del art. 149.1.18 CE, de acuerdo con la
jurisprudencia de este Tribunal, se admite que, mas alla del procedimiento administrativo
comun, el Estado puede —al efecto de implementacion de las previsiones de la Directiva
de servicios— establecer unos principios comunes para el procedimiento de autorizacion
de la venta ambulante, pero tal establecimiento tampoco podria trascender lo ya previsto
en el art. 54 de la Ley de ordenacién del comercio minorista. De otro modo, se estaria
vaciando de contenido la competencia autonémica para la regulacién de los
procedimientos administrativos especiales, conexa a la que ostentan con caracter
exclusivo para la regulacion del régimen sustantivo de la regulacién administrativa de la
venta ambulante [ex art. 121.1 b) EAC].

En cuanto a la necesidad de «unificar» para todo el territorio espafiol la regulacion de
este tipo de venta, se considera meridianamente contrario al vigente reparto competencial,
segun el cual, el comercio interior constituye una competencia exclusiva autonémica. En
definitiva, el Real Decreto 199/2010 no respetaria, en opiniéon de la representacién de la
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Generalitat, el concepto constitucional de bases, ni en lo relativo a la necesidad de que la
regulacién basica no agote el espacio normativo de la Comunidad Auténoma, ni tampoco
en relacion con la aptitud del vehiculo utilizado para establecer las bases. En apoyo de
esta tesis se acude al Dictamen 10/1020, del Consejo de Garantias Estatutarias, cuyas
observaciones se dirigen en el mismo sentido.

c) Se consideran a continuacidon de manera singular las concretas referencias del
acuerdo del Consejo de Ministros al pretendido amparo competencial de los distintos
preceptos del Real Decreto 199/2010, a pesar de que se entiende que la vulneracion de
las competencias de la Generalitat se deriva, en esencia, de la propia aprobacioén del real
decreto, en tanto no excluye de su ambito de aplicacion el territorio de Catalufia.

En lo que se refiere al art. 1 y a la posibilidad de encuadrar éste en la competencia
estatal derivada de los apartados 6 y 8 del art. 149.1 CE, la Abogada de la Generalitat
sefiala su similitud con el inciso del art. 53 de la Ley de ordenacion del comercio minorista,
que fue declarado inconstitucional en su dia por no dirigirse «a establecer una regla sobre
la contratacion inter privatos... sino a disciplinar la modalidad de venta ambulante en sus
aspectos netamente publicos» (STC 124/2003, FJ 7). Por esas razones se entendié por
este Tribunal, entonces, que tal regulacion no podia «entenderse amparada en el &mbito
competencial reservado al Estado ex art. 149.1.6 y 8 CE».

Por su parte, el régimen de autorizacion previsto en los arts. 2 a 6 del Real Decreto,
conforme a la vision del acuerdo del Consejo de Ministros, estaria efectuando un desarrollo
basico del art. 54 de la Ley de ordenacién del comercio minorista que no agotaria el espacio
de desarrollo que corresponde a las Comunidades Auténomas. Frente a ello, mantiene la
Generalitat que las Unicas previsiones a las que les puede corresponder bien caracter
basico, bien principal (segun se amparen en la regla 13 o en la 18 del art. 149.1 CE) serian
las contenidas en dicho articulo legal respecto al procedimiento de concesién de
autorizacion. Se recuerda, ademas, respecto a la prohibicion de situar puestos de venta
ambulante en ubicaciones concretas contenida en el art. 2.1 del Real Decreto (en desarrollo
de lo establecido en el primer apartado del art. 54 de la Ley de ordenacién del comercio
minorista), que la referencia a las zonas de emplazamiento de la venta ambulante que
inicialmente incluia el art. 53 de la Ley de ordenacion del comercio minorista, fue declarada
inconstitucional por la Sentencia antes citada.

En lo que respecta al procedimiento de seleccion de candidatos que disena el Real
Decreto (arts. 4 y 5) se descarta como legitimacion competencial el hecho de que en la
normativa reglamentaria se contenga una reiteracion o traslacion de previsiones
contenidas en otras normas. Ello, en opinién de la Abogada de la Generalitat no enervaria
la invasion del ambito de competencia autondmico en relacion con los procedimientos
administrativos especiales.

El art. 6 del Real Decreto, en el que se regulan los registros de comerciantes
concretando los criterios generales de la Directiva de servicios, no estaria cubierto por la
competencia estatal sobre bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica. Tal concrecién, por un lado, contradiria lo establecido por la jurisprudencia de
este Tribunal, en tanto el caracter basico de la previsién sobre inscripcion registral para el
ejercicio de determinadas modalidades de venta, al amparo del art. 149.1.13 CE ya fue
rechazado por la STC 124/2003, FJ 6. Por otro lado, se insiste en que es igualmente
doctrina constitucional reiterada que la aplicacion del Derecho de la Unién Europea no
altera el reparto competencial. En cualquier caso —se sefala—, la traslacion de los
criterios generales de la Directiva de servicios ya se habria llevado a cabo —en ejercicio
del titulo del art. 149.1.13 y 18 CE y por lo que hace a la simplificacién administrativa que
dicha norma europea prevé— en diversas leyes. Cualquier intervencion reglamentaria
ulterior excederia del ambito competencial estatal y estaria, por ello, infringiendo
claramente la doctrina constitucional.

Por lo que respecta a la disposicion transitoria del Real Decreto, habida cuenta que lo
que se cuestiona es la propia aprobacién del real decreto, el régimen transitorio derivado
de dicha aprobacion tampoco se considera enmarcado en la competencia exclusiva
estatal sobre bases y planificacion general de la actividad econdémica.

cve: BOE-A-2012-10256



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Lunes 30 de julio de 2012 Sec. TC. Pag. 44

Por todo lo dicho, se concluye que la aprobacion del Real Decreto 199/2010 ha
propiciado una clara invasion de la competencia exclusiva de la Generalitat de Catalufia.
Termina su alegato la representacion de la Generalitat solicitando a este Tribunal que
dicte Sentencia por la que se declare que la competencia controvertida corresponde a la
Generalitat de Catalufia y que el Real Decreto 199/2010 vulnera el orden constitucional
de competencias y no es de aplicacion en Catalufia.

2. Mediante providencia de 14 de julio de 2010, el Pleno de este Tribunal acord6
admitir a tramite el conflicto positivo de competencia en relacién con el Real Decreto
199/2010, de 26 de febrero, por el que se regula el ejercicio de la venta ambulante o no
sedentaria. Asimismo, de conformidad con lo dispuesto en el art. 10.2 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional (LOTC), en la redaccién dada por la Ley Organica 6/2007, de 24
de mayo, se acordé atribuir a la Sala Primera, a la que por turno objetivo le habia
correspondido, el conocimiento del presente conflicto. Se ordend, igualmente, dar traslado
de la demanda y documentos presentados al Gobierno de la Nacion, por conducto de su
Presidente, al objeto de que en el plazo de veinte dias y, por medio de la representacion
procesal que determina el art. 82.2 LOTC, aporte cuantos documentos y alegaciones
considere convenientes. Por ultimo, se ordena comunicar la incoacion del conflicto a la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo —por si ante la misma
estuviera impugnado o se impugnare el citado Real Decreto, en cuyo caso se suspendera
el curso del proceso hasta la decision del conflicto, segun dispone el art. 61.2 LOTC—,
asi como su publicacién en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de la
Generalitat de Catalufia».

3. ElAbogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, presenté su
escrito de alegaciones el dia 23 de septiembre de 2010, instando la desestimacion del
conflicto con base en los razonamientos que exponemos a continuacion.

a) Frente a la alegacién de la Abogada de la Generalitat a favor de la competencia
autondmica (comercio interior) declarada exclusiva por el art. 121.1 EAC, acude la
representacion del Gobierno de la Nacioén a lo dispuesto en la STC 31/2010, de 28 de
junio.

Conforme a la doctrina sentada en esta Sentencia, se resalta que «la atribucién por el
Estatuto a la Generalitat de competencias exclusivas sobre una materia... no puede
afectar a las competencias (o potestades o funciones dentro de las mismas) sobre las
materias o submaterias reservadas al Estado (ya hemos dicho que la exclusividad de una
competencia no es siempre coextensa con una materia), que se proyectaran, cuando
corresponda, sobre dichas competencias exclusivas autonémicas con el alcance que les
haya otorgado el legislador estatal con plena libertad de configuracion, sin necesidad de
que el Estatuto incluya clausulas de salvaguardia de las competencias estatales» (FJ 64).
En el fundamento juridico 68 de esta misma Sentencia se aplica dicha doctrina, ademas,
a la materia «comercio interior» en relacién con la competencia estatal prevista en la
regla 13 del art. 149.1 CE, usualmente llamada «ordenacién de la economia». Tal
competencia se proyectaria no sélo sobre la economia espafiola como un todo sino
también sobre cada sector o subsector econémico, permitiendo al Estado central fijar
tanto «las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de un sector concreto»
como «las previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para
alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sector» siempre que
presenten «incidencia directa y significativa sobre la actividad econémica general» (por
todas, SSTC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 4; 124/2003, de 19 de junio, FJ 3, referida
precisamente al comercio interior; 77/2004, de 29 de abril, FFJJ 3y 4; y 31/2010, FJ 84).

b) Su segunda alegacion la dedica el Abogado del Estado a dar contestacién a los
planteamientos generales de la demanda. Con caracter previo, realiza unas
consideraciones en relacion con la disposicién final primera del Real Decreto 199/2010,
relativa al titulo competencial, pues en ella se cita como Unica cobertura desde el punto
de vista competencial el art. 149.1.13 CE. Para el Abogado del Estado, en cambio, la
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competencia estatal encontraria amparo tanto en aquél como en el art. 149.1.18 (por lo
que anuncia que sera invocado concurrentemente con el art. 149.1.13 cada vez que se
estime conveniente). A su modo de ver, el real decreto controvertido puede describirse
apropiadamente como la regulacion basica del acceso a la actividad econdmica
(empresarial, comercial) de servicios denominada «venta ambulante o no sedentaria».
Entiende que una regulacién del acceso a determinado tipo de actividad econémica o
mercado constituye uno de los mas importantes, si no el capital, criterio de ordenacién de
un sector econémico y que las reales condiciones de acceso a esa actividad econémica v,
con ello, la ordenacién del sector, variaran grandemente —por ejemplo— segun el margen
mayor o menor de discrecionalidad con que se otorgue o deniegue la autorizacion. Otros
rasgos del régimen de la autorizacién —la duracién y transmisibilidad de la autorizacion
por ejemplo— pueden influir en el mantenimiento de la actividad o en su abandono y en la
salida del mercado del operador econdémico.

Dicho esto, pasa a contestar a los argumentos que la parte promotora del conflicto
despliega contra el Real Decreto 199/2010 en su conjunto. Basandose en lo dispuesto en la
jurisprudencia constitucional (SSTC 252/1988, de 20 de diciembre, FJ 2; 79/1992, de 28 de
mayo, FJ 2; 148/1998, de 2 de julio, FJ 4; y 31/2010, de 28 de junio, FJ 123), de acuerdo
con la cual la transposicion o ejecucién del Derecho comunitario no es razén para alterar la
distribucion constitucional y estatutaria de competencias, pero tampoco para modificar la
competencia constitucional estatal de emanacién de bases, se entiende que el debate ha
de centrarse, simple y llanamente, en si el contenido del Real Decreto 199/2010 respeta la
doctrina constitucional en materia de bases. En este sentido —se dice— es necesario partir
del rechazo a la equiparacion entre «principial» y basico en que la demanda se funda, tras
la invalidacion parcial del art. 111 EAC (STC 31/2010, especialmente, FJ 60).

Para el Abogado del Estado, el Real Decreto 199/2001 se mantiene dentro de lo
«basico» competencia del Estado, tanto en sentido material como en sentido formal. El
caracter materialmente basico, lo fundamenta, por un lado, trasladando las razones que
ofrece la otra parte procesal para predicar tal caracter del art. 54 de la Ley de ordenacion
del comercio minorista. Si a éste se le reconoce «incidencia directa y significativa» sobre
la actividad econdmica, el mismo caracter se ha de otorgar a las normas reglamentarias
que concretan y pormenorizan ese precepto legal. Lo mismo puede decirse del caracter
objetivamente econémico y respecto a la incidencia econémica directa y significativa
sobre la actividad econdémica, puesto que ésta ha de medirse tanto en el segmento de
actividad concretamente afectado (venta ambulante o no sedentaria) como en el sector
en que se integre (distribuciéon comercial minorista).

Razonado desde el art. 149.1.18 CE, ve el Abogado del Estado también razones que
avalan el caracter materialmente basico del Real Decreto 199/2010, en tanto garantiza
un tratamiento «comun» de los administrados, sin que «el caracter eminentemente
sectorial» sirva, por si sélo, «para cuestionar la competencia estatal» (STC 164/2001, de
11 de julio, FJ 8). Para determinar hasta donde ha de llegar la garantia del tratamiento
comun —se dice—, los 6rganos competentes del Estado central (legislador nacional,
Gobierno como titular de la potestad reglamentaria) deben disponer de un margen de
apreciacion, que habra de ser respetado si no rebasa los limites constitucionales y lleva
al vaciamiento practico de la competencia autondémica, lo que no se considera que sea el
caso.

Respecto al caracter formalmente basico de la norma impugnada, se recuerda que
pueden dictarse reglamentos ejecutivos basicos. Ademas, el Real Decreto 199/2010
proclama su naturaleza basica en la disposicion final primera, exigencia capital de la
forma propia de lo basico. El Gobierno del Estado habria estimado que, para garantizar
un minimo de homogeneidad normativa para toda Espafia, era insuficiente la regulacion
del art. 54 de la Ley de ordenacion del comercio minorista. Tanto el art. 54 de la Ley de
ordenacién del comercio minorista, en su redaccion de 2010, como la disposicién final
tercera.2 de la Ley 17/2009 prevén el desarrollo reglamentario de esta materia.

c) La alegacion tercera se dedica al examen pormenorizado de los distintos
preceptos del Real Decreto.
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Sobre el art. 1 en su conjunto se dice que deja un amplio margen definitorio a las
Comunidades Auténomas y nada impide a éstas completar o matizar lo dispuesto en el
mismo. El primero de sus apartados, contiene una definicién de la venta ambulante o no
sedentaria; el segundo, una enumeracién no limitativa de modalidades de su ejercicio; y
el tercero una clausula de sujecion al régimen general de la Ley de ordenacién del
comercio minorista. Los dos primeros apartados estarian delimitando el «objeto y ambito
de aplicacion» del Real Decreto y, no tanto, proporcionando una definicion de la venta
ambulante a los efectos de la contratacion inter privatos, en desarrollo del art. 53 Ley de
ordenacion del comercio minorista, parcialmente invalidado por la STC 124/2003. Dada
esta finalidad, entiende el Abogado del Estado, que basta con que uno sdlo de los
preceptos posteriores se considere basico para que deban calificarse también como tales
los dos primeros apartados del art. 1.

Por su parte, el apartado 3 se considera —como advierte también la demanda—
superfluo, en tanto determina la sujecion de la venta ambulante al «régimen general»
establecido en la Ley de ordenacion del comercio minorista y a las demas normas que
puedan resultar de aplicacion. Dentro de este mismo género de «prescindibles
recordatorios» incluye también el Abogado del Estado los arts. 3.4, 7 y 8 del Real Decreto.
Todos ellos, como tales recordatorios, serian competencialmente inocuos.

Los arts. 2 y 3 son los mas importantes, a juicio del Abogado del Estado, puesto
que en ellos se fijan los rasgos y caracteres basicos de la autorizacion de venta
ambulante o no sedentaria como titulo administrativo espacial, temporal y modalmente
limitado (arts. 2.1 y 3.1); transmisible (art. 3.2); con un basico contenido minimo (art. 3.3):
sujeto a publicidad (art. 3.5) y revocable por incumplimiento (art. 3.6). Todo ello serviria
para configurar el marco basico de acceso, permanencia y salida de la actividad
economica intervenida (art. 149.1.13 CE) y garantizar el tratamiento basico comun por
parte de las Administraciones que han de regular la actividad y otorgar los titulos
habilitantes (art. 149.1.18 CE). Ademas —se dice—, es demostrable la conexidn de casi
todos los apartados de estos articulos con algun precepto de la Directiva de servicios y
de la Ley 17/2009. Ambos se encontrarian justificados competencialmente, para el
Abogado del Estado, en tanto constituyen criterios basicos de ordenacién econémica
sectorial y garantias del tratamiento comun (y, en el caso del apartado 5 del art. 3, se
trataria, asimismo, de una medida basica de tutela de los consumidores). También aqui
se entiende que las Comunidades Auténomas disponen de un amplio campo para la
regulacidon mas alla de la normativa basica fijada en la regulacion reglamentaria.

Los arts. 4 y 5 son, para el Abogado del Estado, normas basicas relativas al
procedimiento de seleccién de comerciantes autorizados para la venta ambulante. Con
ellos, se condiciona un rasgo estructural de un segmento de la distribucién minorista, en
concreto, los oferentes. Y ello —se dice—, conforme a los titulos contenidos en los
apartados 13 y 18 del art. 149.1 CE, con prevalencia, quiza, del segundo.

El art. 6 contiene —a modo de ver de esta parte procesal— la regulacién basica de
los registros administrativos de comerciantes ambulantes (exclusidon de su caracter
habilitante, momento de realizacién de la inscripcion, actualizacion de los registros e
interoperabilidad técnica), que cubriria las exigencias precisas para asegurar la
coordinacion entre los diversos registros a efectos de asegurar el intercambio electronico
de informacién, no sélo entre las Administraciones espafiolas, sino en todo el territorio de
la Unién Europea. Esta intencién coordinadora, encuadraria a la norma en el titulo
contenido en el art. 149.1.13 CE. Igualmente, podria encuadrarse, a la luz de su contenido,
en el art. 149.1.18 CE.

Respecto a la disposicién transitoria Unica se afirma que sera conforme al orden de
competencias si lo son los arts. 1 a 8 del Real Decreto, o alguno de ellos, toda vez que
aquélla sélo prescribe a qué procedimientos de autorizacion se aplican las nuevas normas
basicas. Ningun problema competencial presentaria la disposicion derogatoria, ni la
disposicion final primera, en tanto que su posible insuficiencia resulta constitucionalmente
intrascendente.
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En cuanto a la disposicion final segunda, que habilita al Ministro del ramo para el
desarrollo del Real Decreto, se considera que su impugnacién es claramente preventiva,
pues la posible lesion soélo podria causarla la disposicion ministerial que pudiera dictarse
y debera enjuiciarse y resolverse en el proceso que respecto a ella se entable.

Termina su escrito el Abogado del Estado solicitando la desestimacion del conflicto,
declarando la Sentencia que el Real Decreto 199/2010 no viola el orden constitucional y
estatutario de competencias, sino que ha sido dictado en legitimo ejercicio de las
competencias constitucionales del Estado.

4. Por providencia de 28 de junio de 2012 se acordd sefialar para deliberacion y
votacién de la presente Sentencia el dia 2 de julio siguiente.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente conflicto positivo de competencia tiene por objeto determinar si el
Real Decreto 199/2010, de 26 de febrero, por el que se regula el ejercicio de la venta
ambulante o no sedentaria, ha sido dictado al amparo de las competencias estatales en
materia de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica
(art. 149.1.13 CE) y de legislacion administrativa basica (art. 149.1.18 CE) o ha invadido
la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de comercio
interior prevista en el art. 121.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC), en tanto
que dicho precepto establece que «corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva
en materia de comercio y ferias, que incluye la regulacién de la actividad ferial no
internacional y la ordenacién administrativa de la actividad comercial, la cual a su vez
incluye en todo caso:... b) La regulacion administrativa de todas las modalidades de venta
y formas de prestacion de la actividad comercial».

2. En primer lugar, para concretar el objeto del presente conflicto, debe tomarse en
consideracién que, en los estrictos términos en que ha sido planteado, la impugnacién
queda limitada al citado Real Decreto 199/2010, pero no alcanza a la prevision legal de
los arts. 53 a 55 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio minorista,
de los que es desarrollo reglamentario.

En efecto, en el preambulo del reglamento controvertido, se sefiala que «la Directiva
2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006,
relativa a los servicios en el mercado interior, impone a los Estados la obligacion de
eliminar todas las trabas juridicas y barreras administrativas injustificadas a la libertad de
establecimiento y de prestacion de servicios que se contemplan en los articulos 49 y 56
del Tratado de funcionamiento de la Unidn Europea (TFE) respectivamente». A ello se
afiade que «su incorporacién al ordenamiento juridico espafol conduce a la modificacién
de laLey 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacién del Comercio Minorista, e ineludiblemente
a la reforma de los consiguientes desarrollos reglamentarios». En lo que atafie a la venta
ambulante o no sedentaria, en concreto, se sefiala que, si bien con caracter general las
actividades de servicios de distribucién comercial no deben estar sometidas a autorizacién
administrativa previa, se ha considerado necesario el mantenimiento de ésta, junto con la
introduccién de ciertas modificaciones.

En relacién con ello, la Generalitat se muestra conforme con que la adaptacion del
ordenamiento juridico interno a las previsiones de la citada Directiva 2006/123/CE hacia
necesaria una modificacion de la Ley de ordenacion del comercio minorista en lo relativo
a las autorizaciones para llevar a cabo la actividad de venta ambulante o no sedentaria.
Lo que se niega es que tal necesidad se extienda a la regulaciéon contenida en el Real
Decreto 199/2010, de 26 de febrero, pues ésta carece de toda cobertura constitucional e
invade el ambito reservado a la Generalitat de Catalufia en materia de comercio interior.

En segundo lugar, también debe destacarse que en el marco de este conflicto no se
hace cuestidon sobre que la ejecucion del Derecho comunitario no puede alterar el orden
interno de distribucién competencial de los Estados miembros, lo que, por otra parte, ya
ha sido reiterado por este Tribunal al sefialar que «no existe un titulo competencial
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especifico en favor del Estado para la ejecucion del Derecho comunitario, por lo cual la
circunstancia de que el ejercicio de una determinada competencia suponga desarrollo
normativo o ejecucién de normas comunitarias no prejuzga si corresponde ejercerla al
Estado o a las Comunidades Auténomas, cuestion que habra de ser resuelta con arreglo
a las reglas internas, constitucionales y estatutarias, de distribucién de competencias en
la materia que resulte afectada» (por todas, STC 147/1998, de 2 de julio, FJ 6).

3. Entrando ya en el fondo de la cuestidon planteada, es preciso recordar que este
Tribunal ha reiterado que si bien la competencia del Estado en materia de legislacion
mercantil y obligacional (arts. 149.1.6 y 8 CE) incluye los ambitos relativos a la capacidad
para el ejercicio del comercio, a la creacién y el régimen juridico de los establecimientos
mercantiles o la regulacién de las condiciones generales de la contratacion o de las
modalidades contractuales, e igualmente la responsabilidad por los dafos originados en
la adquisicion, utilizacion o disfrute por los consumidores de bienes, medios o servicios
«ello no impide que las normas autonémicas puedan disciplinar determinados tipos de
ventas, y en concreto la venta no sedentaria, con base en su competencia en materia de
comercio interior, siempre que dicha regulacion autonémica se cifa al espacio de las
relaciones juridico-publicas» (STC 124/2003, de 19 de junio, FJ 7). En virtud de ello, se
concluyé que el art. 53 de la Ley de ordenacién del comercio minorista «—salvo el inciso
inicial segun el cual es ‘venta ambulante o no sedentaria la realizada por comerciantes,
fuera de un establecimiento comercial permanente’, con el que se incorpora una nocion
formulada al amparo del art. 149.1.6 CE—, la motivacion y finalidad de la norma
impugnada no se dirige a establecer una regla sobre la contratacion inter privatos, como
sostiene el Abogado del Estado, sino a disciplinar la modalidad de venta ambulante en
sus aspectos netamente publicos y por ello no puede entenderse amparada en el ambito
competencial reservado al Estado ex art. 149.1.6 y 8 por lo que debe declararse
inconstitucional» (STC 124/2003, de 19 de junio, FJ 7).

Mas recientemente, este Tribunal también ha destacado, al analizar la constitucionalidad
del art. 121.1 EAC, que debe diferenciarse entre el ambito de la regulacién administrativa
de la actividad comercial relativo a la disciplina de la proyeccion y alcance juridico-publico
de estas ventas y el propio del régimen de derechos y obligaciones especifico de las
relaciones contractuales privadas. A partir de ello, se ha incidido en que si bien en el ambito
juridico-publico se proyectan con normalidad las competencias autonémicas, en el juridico-
privado lo hacen las competencias del Estado ex art. 149.1.6 y 8 CE, afiadiéndose un tercer
plano que afecta al régimen de la competencia de los ofertantes, que también corresponde
disciplinar al Estado ex art. 149.1.13 CE. (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 68).

Ahora bien, habida cuenta de que segun lo dispuesto en el preambulo y en la
disposicion final primera del Real Decreto 199/2010, éste se dicta «al amparo del articulo
149.1.13 de la Constitucién que establece la competencia exclusiva del Estado sobre las
bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica», debe
analizarse si la norma impugnada queda amparada por dicho titulo competencial, lo que,
en caso afirmativo, podria justificar desde el punto de vista constitucional la incursién de
la regulacién estatal en el ambito juridico-publico de esta modalidad de venta.

En efecto, como también ha puesto de manifiesto este Tribunal, la competencia
estatal ex art. 149.1.13 CE tiene un caracter transversal, ya que «aun existiendo una
competencia sobre un subsector econdmico que una Comunidad Auténoma ha asumido
como “exclusiva” en su Estatuto —como es el caso del “comercio interior”...— esta
atribucién competencial no excluye la competencia estatal para establecer las bases y la
coordinacion de ese subsector, y que el ejercicio autondmico de esta competencia
exclusiva puede estar condicionado por medidas estatales, que en ejercicio de una
competencia propia y diferenciada pueden desplegarse autbnomamente sobre diversos
campos o materias, siempre que el fin perseguido responda efectivamente a un objetivo
de planificacién econdémica» [STC 225/1993, de 8 de julio, FJ 3 d)]. Igualmente, se ha
destacado que el posible riesgo de que por este cauce se produzca un vaciamiento de las
concretas competencias autonémicas en materia econémica obliga a enjuiciar en cada
caso la constitucionalidad de la medida estatal que limita la competencia asumida por una
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Comunidad Autbnoma como exclusiva en su Estatuto, lo que implica un examen detenido
de la finalidad de la norma estatal de acuerdo con su «objetivo predominante», asi como
su posible correspondencia con intereses y fines generales que precisen de una actuacion
unitaria en el conjunto del Estado [por todas, STC 225/1993, de 8 de julio, FJ 3 d)].

En relacion con ello, también se ha destacado que la competencia prevista en el
art. 149.1.18 CE, relativa al caracter basico de la regulaciéon del procedimiento
administrativo en una materia especial, se configura como una competencia conexa a
las que se ostente para la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o
servicio de la Administracion (entre otras muchas, en las SSTC 227/1988, de 29 de
noviembre, FJ 32 y 175/2003, de 30 de septiembre, FJ 10).

4. En definitiva, partiendo de la base de que la normativa impugnada tiene por objeto
la venta ambulante o no sedentaria, la determinacion de la competencia controvertida
exige comprobar, por un lado, si esta norma incide en aspectos juridico-publicos de esta
modalidad de venta especial o es propia del régimen de derechos y obligaciones
especifico de las relaciones contractuales privadas. Y, por otro, si a pesar de responder a
una dimensién propia del Derecho administrativo, su regulaciéon posee una incidencia
directa y significativa sobre la actividad econémica general que requiera una actuacién
unitaria en el conjunto del Estado en atencion a su caracter de competencias estatales ex
art. 149.1.13y 18 CE.

Por lo que se refiere al primer aspecto, cabe constatar que la finalidad genérica del
Real Decreto 199/2010 es el desarrollo reglamentario de la venta ambulante o no
sedentaria regulada en los arts. 53 a 55 de la Ley de ordenacion del comercio minorista,
estableciendo las diferentes condiciones que deben cumplirse para poder ejercer dicha
actividad (capitulo I), la regulacién de las autorizaciones administrativas (capitulo I1) y el
régimen de inspeccién y sancionador en la materia (capitulo Ill). Este contenido pone de
manifiesto que la naturaleza de esta regulacion es de caracter juridico-publico con el fin de
dotar a la venta ambulante o no sedentaria de un régimen administrativo de autorizacién
previa por parte de los Ayuntamientos. La determinacion de las modalidades de ejercicio
de la venta ambulante contenidas en el apartado 2 del art. 1 ya ha sido desautorizada por
este Tribunal en la STC 124/2003, de 19 de junio, y motivé la declaracion de
inconstitucionalidad parcial del art. 53 de la Ley de ordenacion del comercio minorista. Asi,
se sefald que la enumeracién de las diversas modalidades de este tipo de ventas «no se
dirige a establecer una regla sobre la contratacion inter privatos... sino a disciplinar la
modalidad de venta ambulante en sus aspectos netamente publicos» (FJ 7).

Por tanto, tomando en consideracion que algunas previsiones son meros recordatorios
inocuos o reproduccion mimética de lo dispuesto en la Ley de ordenacion del comercio
minorista y que, por tanto, sélo pueden ser valoradas y enjuiciadas en el contexto del fin
regulatorio de este real decreto, la finalidad de esta normativa es establecer una
regulacion juridico-publica de este tipo de actividad comercial debe concluirse que queda
excluida la posibilidad de amparar esta normativa en la competencia estatal prevista en el
art. 149.1.6y 8 CE.

5. En lo relativo al segundo de los aspectos —necesidad de esta regulacién
vinculada a su eventual incidencia directa y significativa sobre la actividad econémica
general que requiera una actuacion unitaria en el conjunto del Estado ex art. 149.1.13 CE—
hay que afirmar que, globalmente considerada, la propia naturaleza de este tipo de venta
presenta una escasa incidencia tanto en la actividad econémica general como en la
actividad comercial, en particular, tratandose de un fendbmeno de ambito preferentemente
local. De ese modo, debe descartarse que el objetivo primordial de este real decreto
atienda a intereses y fines generales que precisen de una actuacion unitaria en el conjunto
del Estado con el grado de detalle desplegado en el mismo.

Un analisis aislado de cada uno de los preceptos, mas alla de lo que suponen una
reproduccion de aspectos ya acogidos en la Ley de ordenacion del comercio minorista —
qgue no es objeto de impugnacion en este conflicto— tampoco permite apreciar las
necesarias caracteristicas de incidencia directa y significativa en la actividad econdémica
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general que permitiera su encaje en las competencias estatales. E, igualmente, no resulta
posible, ni ha sido alegado por la Abogacia del Estado, apreciar ningun otro titulo
competencial estatal concurrente en cualquiera de las previsiones de la norma impugnada
que justificara una regulacioén estatal. En efecto, al margen del capitulo | que, tal como se
ha expuesto y ha defendido el Abogado del Estado, resulta meramente definitorio y
acotador de la ulterior normativa, el capitulo Il se dedica al régimen de autorizacion de la
venta ambulante o no sedentaria y al registro de comerciantes ambulantes. Asi, el art. 2
se refiere a la competencia municipal para determinar las zonas de emplazamiento, las
limitaciones para su ubicacion y la necesidad de solicitud de diversas autorizaciones para
cada emplazamiento concreto y modalidad de venta ambulante. El art. 3 establece las
caracteristicas temporales, de transmision y de revocacién de la autorizacién, asi como
su contenido, exposicion al publico y especificidades en materia de productos de
alimentacion. El art. 4 remite a cada Ayuntamiento el procedimiento de autorizacién, que
debe ser publico, transparente y en régimen de concurrencia competitiva, estableciendo
el art. 5 los criterios materiales y formales para la presentacion de solicitudes y el art. 6 la
inscripcion en el registro de comerciantes ambulantes.

Pues bien, en los términos ya sefalados, ninguna de estas concretas previsiones
pone de manifiesto que se regulen aspectos con una incidencia directa y significativa en
la actividad econdémica general. Dejando al margen aquellas previsiones que son mera
reproduccién de lo previsto expresamente en los arts. 54 y 55 de la Ley de ordenacion del
comercio minorista —como son la limitacion temporal de las autorizaciones, las exigencia
de concurrencia competitiva y las caracteristicas del procedimiento— y que quedan fuera
del objeto de este conflicto, por lo que ningdn pronunciamiento puede hacerse sobre los
mismos, cabe destacar, en relacién con el registro de comerciantes ambulantes, que
podria ser el aspecto mas controvertido, que este Tribunal ya ha reiterado en la citada
STC 124/2003, que «la exigencia de autorizacidon y de su eventual inscripcion registral,
por parte de la Comunidad Autdbnoma, para ejercer las ventas a distancia, ambulantes,
automaticas o en publica subasta no puede considerarse un criterio global de ordenacién
de este sector comercial, ni una medida singular de ordenaciéon econdmica para alcanzar
una determinada finalidad, en este caso, el control de esas actividades comerciales, sino
una medida de politica administrativa correspondiente a la disciplina de mercado y dirigida
a la proteccién del consumidor, y por ello no puede reputarse como norma basica al
amparo del titulo competencial que corresponde al Estado ex art. 149.1.13 CE» (FJ 6).

La sefialada carencia de cobertura estatal para ejercer la competencia en esta materia
priva también de base competencial suficiente al capitulo Il de este Real Decreto, en la
medida en que estd dedicado a la inspeccién y al régimen sancionador por el
incumplimiento de las previsiones prevista en la norma, y las disposiciones transitoria,
derogatoria y finales, toda vez que no pueden ser valoradas aisladamente sino en el
contexto del Real Decreto en su conjunto y de las materias competenciales controvertidas.

6. En conclusion, tomando en consideracion que el art. 121.1 EAC establece que
«corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de comercio y ferias,
que incluye la regulacidon de la actividad ferial no internacional y la ordenacién
administrativa de la actividad comercial, la cual a su vez incluye en todo caso: ... b) La
regulaciéon administrativa de todas las modalidades de venta y formas de prestacion de la
actividad comercial», debe concluirse que el Real Decreto 199/2010 invade dicha
competencia exclusiva de la Generalitat, no encontrando amparo en ninguna de la
materias competenciales exclusivas del estado y, singularmente, en el art. 149.1.6, 8, 13
0 18 CE.

Esta invasion competencial, ademas, debe predicarse de la totalidad de los preceptos
de esta norma. En los términos ya expresados, sin perjuicio de que determinadas
previsiones resulten superficiales, bien por ser meros recordatorios inocuos o
reproducciones miméticas de lo previsto en la Ley de ordenacion del comercio minorista,
y en si mismas no incurren en ningun defecto material de constitucionalidad, deben correr
la misma suerte de anulacion por ser instrumentales para el cumplimiento del fin
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regulatorio de este real decreto y carecer de sentido dejarlas aisladamente vigentes una
vez anulado el contexto normativo del que forman parte inescindible.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar el conflicto positivo de competencia num. 5344-2010 interpuesto por el
Gobierno de la Generalitat de Catalufia y, en consecuencia, declarar que el Real
Decreto 199/2010, de 26 de febrero, por el que se regula el ejercicio de la venta
ambulante o no sedentaria, vulnera las competencias de la Comunidad Auténoma de
Cataluna.

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

Dada en Madrid, a dos de julio de dos mil doce.—Pascual Sala Sanchez.—Javier
Delgado Barrio.—Manuel Aragon Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Adela Asua Batarrita.—
Firmado y rubricado.
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