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derechos contenidos en 10s arts. 14, 22 Y 24 C.E. Habre
mos de empezar afirmando que el recurso fundado en 
la invocaci6n de la igualdad (art. 14C.E.) no podria ser 
estimado, pues las resolı!ciones que se aportan en orden 
a la comparaci6n pretendida pertenecen a 6rganos juris
diccionalesdiferentes y, por consiguiente. les es de apli
car nuestra reiterada doctrina acerca del requisito de 
la procedencia del mismo Tribunal para que pueda pro
ducirse una vulneraci6n de dicho derecho. 

2. Distinta debe ser, sin embargo, la soluci6n en 
relaci6n con la alegada vulneraci6n del derecho de aso
ciaci6n en su vertiente negativa (art 22 eE. que se for
mulaen relaci6n con el 24). Resulta facil colegir que 
la cuesti6n de la procedencia de la liquidaci6n del recurso 
cameral no podia considerarse comprendida entre aque
Ilas que segun la Sentencia habian de reputarse firmes, 
antes al contrario. teniendo en cuenta los requisitos exi
gidos por dicha STC 179/1994 y, en concreto, en su 
fundamento juridico 12.°, resulta susceptible de ser revi
sada segun 10 alli mismo establecido. En efecto, la liqui
daci6n se habia impugnado por entenderse vulnerado 
el derechö de asociaci6n y la reclamaci6n estaba pen
diente de resoluci6n judicial al dictarse la STC 
179/1994. 

Por tratarse, pues, de uno de aquellos ca sos en los 
cuales se habia impugnado una liquidaci6n girada por 
la Camara, la unica cuesti6n a p.lantear despues de la 
declaraci6n de inconstitucionalidad del regimen cameral 
en el que la obligaci6n del pago de la cuota se fund aba, 
era la de determinar si los efectos del pronunciamiento 
de nulidad eran aplicables a dicha situaci6n pendiente 
de resoluci6n judiciaL Aplicaci6n que es evidente, como 
resulta de la misma Sentencia, al tratarse de una recla
maci6n pendiente y no de una resoluci6n firme. De aqui 
que resulte, a efectos del presente recurso. irrelevante 
el hecho de que se hubiera 0 no pedido por el recurrente 
la baja en la Camara. 

De acuerdo. pues, con los efectos de la STC 
179/1994, seıialados en su fundamento juridico 12.°, 
procede otorgar el amparo solicitado. 

FALLO 

En atencıon a todo 10 expuesto. el Tribunal Cons
titucional. POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUcı6N 
DE LA NACı6N ESPANOLA. 

Ha decidido 

Otorgar el amparo solicitado por la entidad «Radio 
Murcia, S. A.», y, en consecuencia: 

1.° Reconocer ala recurrente el derecho fundamen
tal a la libertad de asociaci6n reconocido en el art. 22.1 
C.E. 

2.° Anular la Sentencia de la Sala de 10 Contencioso 
Administrativo del Tribunal Supremo, de 10 de noviem
bre de 1994, asi como las resoluciones administrativas 
de las que trae causa. 

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

Dada en Madrid, a dieciseis de septiembre de mil 
novecientos noventa y seis.-Jose Gabald6n L6pez.-Fer
nando Garda-Mon y Gonzalez-RegueraL-Rafael de Men
d:zabal y Allende.-Julio Diego Gonzalez Campos.-Carles 
Viver Pi-Sunyer.-Tomas S. Vives Ant6n.-Firmados y 
rubricados. 

23118 Pleno. Sentencia 146/1996, de 19 de sep
tiembre de 1996. Recurso de inconstitucio
nalidad 308/1989. ProQ1ovido por el Gobier
na Vasca en relaci6n con la Ley 34/1988. 
de 11 de noviembre, General de Publicidad. 

EI plerıo del Tribunal. Constitucional, compuesto por 
don Alvaro Rodriguez Bereijo. Presidente; don Jose 
Gabald6n L6pez, Vicepresidente; don Fernando Gar
da-Mon y Gonzalez-Regueral, don Vicente Gimeno Sen
dra, don Rafael de Mendizabal Alleode, don Julio Diego 
Gonza1ez Campos, don Pedro Cruz Villal6n, don Carles 
Viver Pi-Sunyer, don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel 
Jimenez de Parga y Cabrera, don Tomas S. Vives Ant6n 
y don Pablo Garda Manzano, Magistrados, ha pro
nunciado 

EN NOMBRE DEL REY 

la siguiente 

SENTENCIA 

En el recurso de inconstitucionalidad num. 308/89, 
interpuesto por el Gobierno Vasco, representado por el 
Abogado don Enrique Jimenez Arııezaga, contra la lev 
34/1988. de 11 de noviembre, General de Publicidad. 
Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado 
del Estado, en representaci6n y defensa del Gobierno 
de la Naci6n. Ha actuado como Ponente el Magistrado 
don Manuel Jimenez de Parga y Cabrera, quien expresa 
el parecer del TribunaL 

L Antecedentes 

1. Por escrito presentado en este Tribunal el 15 de 
febrero de 1989, el Abogado del Gobierno Vasco inter
puso recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 
34/1988, de 11 de noviembre, General de Publicidad. 

2. En el escrito de formalizaci6n del recurso se expo
nen las alegaciones que, en 10 sustancial, a continuaci6n 
se resumen: 

a) La representaci6n de1 Gobierno Vasco comienza 
por referirse a la evoluci6n normativa en materia de publi
ci dad, destacando como acontecimientos que con mayor 
relevancia determinan la misma, de una parte: la pro
mulgaci6n de la·Constituci6n de 1978 y la paralela ins
tauraci6n de una origina1 estructuraci6n territorial del 
Estado y, de otra, la firma del Tratado de Adhesi6n a 
la Comunidad Econ6mica Europea (CEE), ası como la 
efectiva y paulatina integraci6n de nuestro paıs en ese 
entramado juridico-institucional de caracter supraestatal. 

En la epoca preconstitucional, la materia de publi
cidad, en la que se integra como subgenero la publicidad 
engaıiosa -que, a su vez, forma parte de la lIamada 
publicidad ilıcita-, se encontraba regulada en unamul
titud de disposiciones de ındole obligatoriamente estatal. 
que la contemplaban desde una perspectiva instrumental 
en funci6n de los sectores econ6micos 0 de la actividad 
a los que servia. La Ley 61/1964, de 11 de junio, por 
la que se aprueba el Estatuto de la Publicidad respondia 
a un intento de homogeneizar conceptos y dotar de unas 
reglas de juego y de una estructura administrativa indis
pensables al fen6meno publicitario. Con caracter unıvoco 
para todo el territorio nacional, la publicidad que con
dujera a error era sometida al conocimiento de la Junta 
Central de Publicidad -6rgano administrativo encargado 
de velar por los principios y normas contenidos en el 
Estatuto-. ası como al del Jurado Central de Publicidad 
-6rgano tambien de naturaleza administrativa al que 
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correspondıa, entre otros asuntos, el conocimiento de 
las violaciones de los principios generales del Estatuto 
de la Publicidad. 

Promulgada la Copstituciôn de 1978 y aprobados 
los Estatutos de Autonomıa, las soluciones normativas 
que a la materia publicitaria se proporcionan difieren 
de las anteriormente expuestas, en 10 que se refiere, 
al menos, <l la homogeneidad absoluta de trato que la 
habıa caracterizado hasta la fecha. En efecto, algunas 
Comunidades Auwnomas, entre las que se encuentra 
la del Paıs Vasco, asumieron competencias exclusivas 
sobre publicidad y, como subgənero de əsta, sobre la 
publicidad engaıiosa, 10 que significa que, respetando 
ciertos criterios que al Estado corresponde fijar, la mate
ria sera susceptible en 10 sucesivo de mostrarse con 
rasgosdefinidores propios. En el ejercicio de la com
petencia asumida, la Comunidad Autônoma del Paıs Vas
co promulgô la Ley 10/1981, de 10 de noviembre, de 
Estatuto del Consumidor y la Ley 9/1983, de 19 de 
mayo, de Ordenaciôn de la Actividad Comercial, en las 
que se contienen determinaciones atinentes a la materia 
publicitaria. En concreto, tratandose de la publicidad 
engaıiosa, establecen un sistema de control administra
tivo por parte de las autoridades de la Comunidad Autô
noma, sin que tal previsiôn. se hava visto alterada por 
las disposiciones del Estado, pues en la Ley 26/1984, 
de 19 de julio, General para la Defensa de Consumidores 
y Usuarios, se decidiô mantener el control administrativo 
sobre la publicidad engaıiosa. 

La integraciôn de Espaıia en la CEE implicô la nece
sidadde acometer notables esfuerzos de adaptaciôn en 
el plano normativo, a los que no fue ajeno el sector 
publicitario, que se viQ afectado por la Directiva 
84/4550/CEE (<<Diario Oficial de la Comunidad Europea» 
de 19.9.84, num. L.250/17). Armonizaciôn a la que aten
diô, en materia de publicidad enganosa, el Gobierno Vas
co mediante el Decreto Legislativo 5/1986, de 9 de 
septiembre, y el Decreto 71/1988, de 29 de marzo, 
en los que se ejerciô la opciôn que aquella Directiva 
comunitaria requerıa, inclinandose, una vez mas, por el 
control 0 garantıa administrativa. 

Al amparo del art. 149.1.1.°, 6.° y 8.° C.E. fue apro
bada la Ley 34/1988, de 11 de noviembre, General 
de Publicidad. Despuəs de ocuparse de algunas defi
niciones elementales concernientes a la publicidad y a 
sus distintos tipos y a la contrataciôn publicitaria, dedica 
su Tftulo iV al procedimiento a seguir para el ejercicio 
de las acciones de cesaciôn y rectificaci6n, decantan
dose, contrariamente a 10 establecido por la Comunidad 
Autônoma del Paıs Vasco y sin establecer ·reserva de 
ningun tipo orientada a salvaguardar la opciôn elegida 
por asta, por la alternativa jurisdiccional. Dispone ası 
su arL. 28 que «Ias controversias derivadas de la publi
cidad ilfcita en los tərminos de los arts. 3 a 8 seran 
dirimidas por los ôrganos de la jurisdicci6n ordinaria». 
Tal opciôn implica una mengua definitiva de las fun
ciones que en orden a la intervenci6n fiscalizadora de 

. la publicidad enganosa yenıa desempenando la Comu-
nidad Autônoma actora y significa, practicamente, el ago
tamiento normativo de una materia sobre la que aquəlla 
dispone de competencia exclusiva, en colaboraci6n con 
el Estado (arl. 10.27 EAPV). 

No es əsta, sin embargo, la unica extralimitaci6n que 
se aprecia en la Ley impugnada, pues los propios con
ceptos definidos en los arts. 3, 4, 5, 6 y 7, ası como 
las consecuencias que desde el punto de vista. de la 
propia Ley desencadena la incursi6n en la frontera que . 
separa la publicidad Ifcita de la ilfcita (arts. 25, 26 
y 27), participan de vicio parejo del que adolece el trans
crito arL. 28, en tanto en cuanto en ninguno de ellos 
se ingenia dispositivo alguno que impida la incurşiôn 
que supone en la cçımpetencia legislativa de la Comu-

nidad Autônoma la general aplicabilidad que, por voca
ciôn, acompana a la Ley impugnada. 

b) A continuaci6n, el Abogado del Gobierno Vasco 
alude a la incidencia que la incorporaciôn de Espana 

. a la CEE ha tenido en el reparto competencial entre 
el Estado y las Comunidades Autônomas. Afirma, en este 
sentido, la existencia de una corriente doc.trinal prac
ticamente unanime y generalizada que sostiene que la 
participaci6n auton6mica en la fase descendente de la 
aplicaciôn de las normas internacionales habra de res
ponder exclusivamente a las reglas atributivas de com
petencias que constitucional y estatutariamente se 
hayan establecido, de tal modo que, si en la materia 
sobre la que se ha normado por un ôrgano supraestatal 
es competente la Comunidad Autônoma, el desarrollo 
de semejante disposici6n correspondera al titular inte
restatal de la competencia. Postura que aun no ha sido 
cOrroborada por el Tribunal Constitucional de modo 
expreso -por cuanto aun no ha tenido 0.casi6n de pro
nunciarse al respecto-, pero hacia la que puede apre
ciarse una cierta inclinaciôn, como 10 refleja, acontrario 
sensu, la doctrina recogida en la STC 44/1982. En apoyo 
de esta Ifnea argumental juega, tambiən, el arL. 20.3 
E.A.P.v., que atribuye a la Comunidad Autônoma com
petencia para ejecutar los tratados y convenios inter
nacionales en todo 10 que afecte a las materias atribuidas 
a su competencia, sobre cuyo alcance, en relaciôn con 
el art. 27.2 del Estatuto de Autonomıa para Cataluıia, 
tuvo ocasiôn de pronunciarse el Tribunal Constitucional 
en la STC 58/1982. 

A la prosperabilidad de esta postura no empece el 
que sea el Estado el sujeto responsable hacia la CEE 
del incumplimiento de 10 que se disponga en las Direc
tivas comunitarias, pues)al eventualidad, ademas de no 
sintonizar bien con el comportamiento mostrado al efec
to por esta Comunidad Aut6noma en materia de publi
cidad engaıiosa, encuentra otros cauces de soluciôn mas 
conformes con el actual complejo competencial, como 
son los propios de la prevenciôn legislativa, mas res
petuosos, en definitiva, con los tftulos materiales de que 
gozan. las Comunidades Autônomas. De modo que no 
puede entenderse que la indıscriminada regulaci6n esta
tal relativa a la publicidad enganosa contenida en la Ley 
impugnada obedezca a un tftulo atributivo al Estado 
como consecuencia de un inexistente trastoque com
petencial debido a la incorporaciôn de Espana a la CEE. 

c) Por 10 que se refiere al contenido y alcance de 
la competencia de la Comunidad Autônoma sobre publi
cidad, el Abogado del Gobierno Vasco no niega toda 
intervenciôn estatal en la materia, si bien proyectada 
a otros ambitos territoriales, en la medida en que en 
relaciôn con la practica totalidad de las Comunidades 
Autônomas es al Estado a quien compete su regulaciôn, 
a tenor del forzoso resultado que arroja la necesaria sim
biosis de los arts. 148 y 149.3 G.E. Esta es la razôn 
por la que afirma no atacar tanto la Ley 34/1988 desde 
el punto de vista de su contenido, cuanto por la reper
cusiôn que produce en la competencia auton6mica vasca 
la inexistencia (le una clausula que excepcione de sus 
efectos la correlativa competencia autonômica, circuns" 
tancia que deberfa de haberla precisado el propio legis
lador estatal [STC 15/1989, fundamento juridico 2.°, a)]. 

EI art. 10.27 EAP.v. atribuye a la Comunidad Autô
noma competencia exclusiva en materia de «publicidad 
en colaboraciôn con el Estado». Una dedu.cciôn apre
surada del precepto transcrito, en concordancia con el 
silencio que mantiene el texto constitucional, podrfa lIe
var a pensar que la globalidad de la materia publicitaria, 
autônomamente considerada, queda reservada a la com
petencia de la Comunidad Autônoma, siempre que sea 
respetada la prescripciôn que adiciona la postrera locu-
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ci6n del parrafo reproducido, de que aquel ejercicio 10 
sea «en colaboraci6n con el Estado)). 

Sucede, sin embargo. que la publicidad, al modo que 
es definida por la Directiva comunitaria «toda forma de 
comunicaci6n realizada en el marco de una actividad 
comercial, industrial. artesanal 0 liberal con el fin de pro
mover el suministro de bienes 0 la prestaci6n de ser
vicios, incluidos los bienes inmuebles, los derechos y 
las.obligaciones)), presenta multitud de implicaciones 0, 
en otras palabras, se trata de un concepto amplıo y de 
contornos imprecisos ante cuya presencia resultara dificil 
la operaci6n de calificar una norma cuyo designio pueda 
entenderse que es el que a primera vista parece, pues 
la norma pudiera estar comprendida en mas de una de 
las reglas definidoras de competencias. 

Sera necesario, por ello. para incardinar mas acer
tadamente la norma en el adecuado titulo competencial, 
atender a la teleologia 0 fin que con ella se pretenda 
alcanzar (STC 88/1986. fundamento juridico 4.°). 
Siguiendo este criterio teleol6gico 0 finalista, en la publi
cidad enganosa, ademas de publicidad en si misma, se 
ve involucrado otro titulo competencial igualmente exclu
sivo de la Comunidad Aut6noma, cual es la defensa del 
consumidor 0 usuario (art. 10.28 E.A.P.v.). ya que inti
mamente ligada a ella esta la represi6n de la publicidad 
enganosa. Pues bien, ninguna de las dos posibilidades 
de actuaci6n que al Estado proporciona la definici6n esta
tutaria de ambas materias le permite suplantar la com
petencia auton6mica para optar, y lIegado el caso 
desarrollar, por uno u otro de los sistemas de conoci
miento y control que la Directiva comunitaria 84/450 
preve en esta materia. 

La participaci6n estatal que asegura el art. 10.27 
E.A.P.V., a traves de la f6rmula «en colaboraci6n», no 
es susceptible de ser entendida de forma tan omnimoda 
como para lIegar al IImite de que el Estado fije, por rela
ci6n al subgenero de la publicidad enganosa, cual hava 
de ser ·el sistema de control que se establezca para su 
fiscalizaci6n. Aquella f6rmula encuentra su justificaci6n 
en la consciencia del legislador estatutario de que la 
publicidad presenta ciertos aspectos que son de inne
gable competencia estatal, bien sea por raz6n de la mate
ria a la que instrumentalmente puedan dirigir su auxilio 
(publicidad de materiales 0 productos sanitarios y de 
aquellos otros sometidos a reglamentaci6n tecnico-sa
nitaria), bien sea en atenci6n a que una normativa que 
se pretende exhaustiva en materia publicitaria debera 
afrontar ciertos extremos que al legislador auton6mico 
no le es dable acometer y que, sin embargo, tradicio
nalmente se han visto vinculados a ella (contratos pubii
citarios, propiedad intelectual). Esta es la causa por la 
que no se atacan en el preseıite recurso aquellas facetas 
-muchas, por cierto- de la Ley General de Publicidad 
que aun regulando una competencia aparentemente 
exclusiva de la Comunidad Aut6noma, encuentran su 
amparo en la lIamada a la «colaboraci6n con əl Estado» 
estatutariamente prevista. 

Como se deduce de la doctrina recogida en las SSTC 
11/1986, y 186/1988. una competencia exclusiva, aun 
cuando 10 sea en colaboraci6n con el Estado, es una 
competencia que ha de ser obligatoriamente ejercida 
por la Comunidad Aut6noma hastael p.unto mismo€!ı 
que hava de producirse el relevo del ejercicio compe
tencial en favor de aquel. sin perjuicio de que, atendida 
la naturaleza propia de la materia publicitaria, deban arbi
trarse medidas adicionales en el plano de la colaboraci6n 
ejecutiva, tendentes al efectivo .control y obstaculizaci6n 
de la publicidad enganosa, en funci6n de cual sea el 
medio 0 soporte de comunicaci6n 0 emisi6n del mensaje 
que se utilice. 

EI otro tftulo competencial que puede poner coto al 
despliegue normativo estatal en materia de publicidad 

es el que atribuye a la Comunidad Aut6noma compe
tencia en materia de defensa del consumidor y usuario 
(art. 10.28 E.A.P.v.), fntimamente ligado a la represi6n 
de la publicıdad enganosa. La competencfa auton6mica 
en publicidad enganosa al servicio del consumidor y 
usuario debera respetar la competencia estatal sobre 
la polltica general de precios. la libertad de circulaci6n 
de bienes en el territorio del Estado y la legislaci6n sobre 
defensa de la competencia, a ninguna de cuyas esferas 
alcanza el irrelevante d;;ıto de que la publicidad enganosa 
sea neutralizada, en el ambito de la Comunidad Aut6-
noma, por un control administrativo, a diferencia de 10 
que con caracter general establece la Ley 34/1988 para 
aquellas Comunidades Aut6nomas que no hayan asu
mido competencia alguna en la materia. Sobre todo si 
se tiene en cuenta que los parametros para calificar a 
una publicidad como enganosa son tan identicos que 
hasta su misma univocidad s610 encuentra comprensible 
explicaci6n si recordamos que los mismos han sido deter
minados por una comun instancia superior a ambos 
poderes territoriales, a la que por igual se ven sometidos. 

No es atendible, sostiene el Abogado del Gobierno 
Vasco, la invocaci6n del art. 149.1.1.° C.E. para disculpar 
la ausencia de una clausula que exonere de los efectos 
de la Ley, en el puntual aspecto de su art. 28 y con
cordantes, a la competencia de la Comunidad Aut6noma, 
pues el derecho de todos los espanoles cuyas condi
ciones basicas de ejercicio han de quedar garantizadas 
desde la igualdad es. en 10 que aquf importa, el derecho 
a una publicıdad cierta y veraz. Este derecho queda ıgual
mente garantizado en 10 basico por los poderes publicos 
-jurisdiccionales en un caso, administrativos en otro
desde el momento preciso en que la defensa se articula 
en torno a un presupuesto comun en ambos sistemas. 
cual es la definici6n de publicidad enganosa. De modo 
que elderecho de los usuarios y consumidores a la publi
cidad cierta y veraz se configura de igual modo en todo 
el territorio e identicas son tambien las reacciones basi
cas que, a tenor de la Directiva 84/850, en ambos casos 
cabe esperar frente a las violaciones que padezc<ı, de 
forma que resulta cuesti6n menor cual hava de ser la 
instancia lIamada a garantizar la igualdad de todos los 
espanoles en su ejercicio. Incluso desde la perspectiva 
de los deberes cuyo cumplirniento ha de exigirse en 
iguales condiciones basicas, no resultan mas ni menos 
onerosas las condiciones que en cualquiera de ambos 
sistemas -jurisdiccional 0 administrativo- habra de 
satisfacer el an6nimo anunciante, pues es bien palmario 
que cualquiera que sea· el sistema que ratione territorii 
hava de soportar, la publicidad definida como enganosa 
y, per tanto, prohibida 0 susceptible de serlo, respondera 
a un perfil de caracterfsticas comuries en todo el espacio 
constitucional. Lo que impedira afirmar, aprioristicamen
te al menos, que determinados mensajes publıcitarios 
sufran discriminaci6n en raz6n a su consideraci6n como 
enganosos en unas partes del territorio del Estado, por 
relaci6n a otras en las que tal calificaci6n no se aprecie 
o pueda en ultima instancia apreciarse. 

Finalmente, de conformidad con la doctrina consti
tucional. recogida, entre otras. en la STC 37/1987 (fun
damento juridico 9.°). no es posible compartir la limi
taci6n·normativa·que la Ley ~mpugnada ocasionə sobre 
la competencia auton6mica al socaire de la competencia 
reservada al Estado por el art. 149.1.1.° C.E. Lo que 
el citado precepto constitucional reserva al Estado es 
el establecimiento de las bases que aseguren la igualdad 
de los espanoles en el ejercicio de los derechos y en 
el cumplimiento de los deberes constitucionales. Ello ha 
de conducir necesariamente a la exigencia de requerir, 
conectado con la mas actual de la interpretaciones que 
del concepto de bases ha hecho este Tribunal (SSTC 
69/1988, fundamento juridico 6.°; 13/1989, fundamen-
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to juridico 3.°), el mayor rigor en la condici6n formal 
que. dichas normas basicas hayan de tener, 10 que impo
ne la observancia, no satisfecha, ni siquiera por natural 
inferencia, de que la norma establezca de modo expreso 
e innegable su caracter y vocaci6n de basica, por 10 
que tampoco puede serviF de pretexto para la invasi6n 
de la competencia auton6mica el alegato de que la 
opci6n jurisdiccional plasmada en la Ley 34/1988 se 
cobija en dicha competencia estatal, al resultar incorrec
tamente articulada. 

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal dicte 
Sentencia por la que se declare la inconstitucionalidad 
de la Ley 34/1988, de 11 de noviembre, General de 
Publicidad, en cuanto establece la eficacia directa de 
sus preceptos en el ambito de la Comunidad Aut6noma 
del Pais Vasco y, en particular, la de sus arts. 3, 4, 5, 
6,7,25,26,27 Y 28. 

3. La Secci6n Primera de este Tribunal acord6, por 
providencia de 24 de febrero de 1989, admitir a tramite 
el recurso de inconstitucionalidad promovido por el 
Gobierno Vasco; dar traslado de la demanda y docu
mentos presentados, de conformidad con 10 establecido 
en el arı. 34 de la LOTC, al Congreso de los Diputados 
y al Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobier
no de la Naci6n, por conducto del Ministerio de Justicia, 
para que en el plazo de quince dias pudieran personarse 
y formular alegaciones; asi como publicar la incoaci6n 
del recurso en el «Soletin Oficial del Estado» para general 
conocimiento. 

4. Por escrito registrado el 8 de marzo de 1989, 
el Presidente del Congreso de los Diputados comunic6 
el acuerdo de la Mesa de la Camara de no personarse 
en el procedimiento. EI Presidente del Senado, por escrito 
presentado el 16 de marzo siguiente, interes6 se tuviera 
por personada a dicha Camara y por ofrecida su cola
boraci6n a los efectos del arı. 88.1 de la LOTC. 

La Secci6n Primera, por nuevo proveido de 15 de 
marzo de 1989, acord6 tener por personado y parte 
al Abogado del Estado, en representaci6n del Gobierno 
de la Naci6n, y, en atenci6n a su solicitud, prorrogar 
en ocho dias el plazo concedido para formular ale
gacıones. 

5. EI Abogado del Estado present6 sus alegaciones 
mediante escrito registrado el 27 de marzo de 1989, 
que, en 10 sustancial, a continuaci6n se resumen: 

a) Comienza por realizar algunas precisiones sobre 
el objeto del recurso, a la vista de la concreta funda
mentaci6n del mismo. EI suplico de la demanda -afir
ma- pide la declaraci6n de inconstitucionalidad de toda. 
la Ley, «en cuanto establece la eficacia directa de sus 
preceptos en el ambito de la Comunidad Aut6noma del 
Pais Vasco», 10 que ninguna relaci6n guarda con su argu
mentaci6n, que se refiere fundamentalmente a la opci6n 
del legislador estatal de residenciar los conflictos sobre 
publicidad enganosa en sede jurisdiccional y no en via 
administrativa, opci6n expresamente contemplada y per
mitıda por la normativa comunitaria. La Ley contiene 
ademas diversas regulaciones en materia contractual 
que no son impugnadas y ni siquiera aludidas. 

Entiende, por ello, que el objeto del recurso, a la vista 
de su fundamentaci6n, ha de circunscribirse a los arts. 
3, 4, 5, 6, 7, 25, 26, 27 y 28 de la Ley. Sin embargo, 
tambien le suscita dudas el primer grupo de preceptos 
(arts. 3 a 7). puesto que en ellos se recogen unicamente 
definiciones generales que parecen ser aceptadas en 
el escrito de demanda. De forma que los arts. 3 a 7 
no se impugnan por si. sino en conexi6n con el objeto 
principal del recurso, que es el arı. 28, en cuanto plasma 
la opci6n jurisdiccional y no la administrativa. E, igual
mente, los arts. 25 a 27 son impugnados por su relaci6n 

directa con el mencionado arı. 28, en cuanto establecen 
los presupuestos de las controversias derivadas de la 
publicidad ilfcita, configuradas como conflictos civiles. 

b) EI orden de distribuci6n de competencias entre 
el Estado y las Comunidades Aut6nomas no resulta alte
rado -sostiene el Abogado del Estado- (tras senalar 
las condiciones exigidas para que una Directiva pueda 
tener efectos directos), por el ingreso de nuestro pais 
en la CEE, ni por la promulgaci6n de las normas comu
nitarias europeas. Sin embargo, esas normas comuni· 
tarias si tienen influencia en el Derecho interno y a traves 
de ellas se produce la incidencia en la distribuci6n de 
competencias, no en el orden abstracto establecido por 
el bloque de la constitucionalidad, sino en cuanto dotan 
de contenido a los preceptos sobre los que reposa dicho 
orden y, concretamente, en cuanto pueden fundamentar 
materialmente normas basicas, titulo indiscutiblemente 
estatal. 

Asi pues, entiende que la obligatoriedad de adaptar 
y modificar el ordenamiento espacial, como consecuen
cia de la aprobaci6n de normas comunitarias, producin; 
de ordinario la necesidad de dictar normas basicas (en 
el sentido competencial) 0 de ordenaci6n general. pues 
tales normas de ben de ser cumplidas por igual en todo 
el territorio de la Naci6n. Esta generalidad obligatoria 
no nace de la importancia 0 esencialidad de la materia, 
sino de la obligatoriedad de cumplir las exigencias dima
nantes del Tratado, del que es responsable el Estado 
frente a la CEE y no las Comunidades Aut6nomas. De 
modo que, admitida la necesidad de adaptar el orde
namiento interno a las 'normas de la CEE, ello debera 
de hacerse a traves de normas que necesariamente debe
ran ser basicas 0 de ordenaci6n general y, por tanto, 
competencia del Estado cuando este la tenga asi atri
buida en la Constituci6n y en los Estatutos. 

c) En cuanto al titulo competencial del Estado para 
residenciar las controversias sobre publicidad en sede 
jurisdiccional. afirma que la publicidad esta estrechamen
te relacionada con los derechos de los consumidores 
y usuarios. EI derecho a una publicidad veraz es, sin 
duda, un derecho de los consumidores en cuanto tales, 
al que, por estar recogido en el arı. 51 eE" resulta apli
cable la regla competencial del arı. 149.1.1.° C.E. Apli
cabilidad que fue expresamente reconocida por el Tri
bunal Constitucional en la STC 71/1982 y, en abstracto, 
en la STC 15/1989. 

Considera, por ello, que la opci6n adoptada posee 
caracter basico materiaL. al amparo del art. 149.1.1.° C.E. 
En efecto, la trascendencia y alcance de la opci6n es 
manifiesta, pues supone una toma de postura en la mis
ma raiz y configuraci6n del derecho a ejercitar, como 
derecho inter-privatos, 0 como derecho subjetivo publico, 
frente a los 6rganos administrativos. Cambia, en con
secuencia, la jurisdicci6n competente (civil 0 contencio
so·administrativa); habilita 0 no potestades administra
tivas de intervenci6n y sanci6n; supone un sistema de 
heterotutela 0 autotutela; y, en definitiva, preve un sis
tema de directa acci6n judicial frente a un sistema de 
mediaci6n de 6rganos administrativos. Las diferencias 
en la configuraci6n del derecho no pueden ser, pues, 
de mayor alcance. Igual ocurre con el procedimiento 
para hacerlo valer y el 6rgano de decisi6n. Frente a las 
garantias exigidas por la Ley de Procedimiento Admi
nistrativo y la objetividad de la Administraci6n, se preve 
un sistema con las garantias de la legitimidad procesal 
y la imparcialidad de los Jueces. Uno y otro sistema 
tienen mayores 0 menores inconvenientes y ventajas, 
pero no ofrece dudas que son sustancialmente diferentes 
y, por tanto, que la opci6n de uno u otro es una condici6n 
basica en la igualdad en el ejercicio de derechos ex arı. 
149.1.1.° C.E. 
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Conclusi6n que se refuerza si constatamos que, en 
realidad, el legislador ha establecido ex novo una obli
gaci6n civiL. ya que la Ley impugnada innova el Derecho 
CiviL. 10 que es una competencia inherente a la que al 
Estado le reserva el art. 149.1.8.° C.E. En este sentido, 
la Ley dispone unos presupuestos necesarios para el 
nacimiento de la obligaci6n que son, de una parte, las 
definiciones de los arts. 3 a 7 y, de otra, el procedimiento 
de los arts. 25 a 27, necesarios para la configuraci6n 
de la misma y su posterior exigibilidad, Establece, tam
bien, el cauce de tal exigibilidad, regulandolo como una 
acci6n .civil (arts. 28 y ss,), al amparo, esta vez, del art. 
149.1.6.° C.E. En todo caso, pues, nos encontramos 
siempre dentro de las competencias exCıusivas del 
Estado. . 

En consecuencia, la normativa estatal impugnada se 
adecua plenamente al orden constitucional de compe
tencias, La alegaci6n de que las normas recurridas no 
poseen las caracterfsticas de las bases formales se des
vanece con facilidad, si se repara que en la Exposici6n 
de Motivos se menciona expresamente el art. 149.1.1.0, 
6.° Y 8.0 C.E. y en la propia materia regulada (civil y 

. procesal), que ni siquiera requiere la condici6n formal 
de bases, al ser fntegramente exclusiva del Estado. 

Concluye su escrito suplicando deeste Tribunal dicte 
Sentencia por la que. con fntegra desestimacı6n del 
recurso. se declare la plena conformidad a la Consti
tuci6n de los preceptos objeto del mismo. 

6. La Secci6n Primera acord6, por providencia 
de 16 de octubre de 1989, incorporar a los autos los 
oficios del Senado y del Congreso de los Diputados y 
el escrito de alegaciones formulado por el Abogado del 
Estado. en representaci6n del Gobierno de la Naci6n. 
disponierıdo se entregara copia del mismo a la repre
sentaci6n procesal del Gobierno Vasco. en atenci6n a 
su solicitud de 5 de octubre. 

Contra la citada providencia promovi6 recurso de 
suplica el Abogado del Estado, interesando se acordase 
no haber lugar en ese momento procesal a entregar 
las copias solicitadas por la parte demandante. Evacuado 
el tramite de alegaciones conferido a la representacı6n 
del Gobierno Vasco, el Pleno del Tribunal Constitucional, 
por Auto de 14 de noviembre de 1989, desestim6 el 
recurso de suplica interpuesto por el Abogado del Estado, 

7. Por providencia de 17 de septiembre de 1996, 
se senal6 para la deliberaci6n y votaci6n de la presente 
Sentencia el dfa 19 del mismo mes y ano. , 

II. Fundamentos jurfdicos 

1. Antes de entrar en el examen de las pretensiones 
deducidas en este recurso de inconstitucionalidad pro
movido por el Gobierno Vasco frente a la Ley 34/1988. 
de 11 de noviembre, General de Publicidad, es preciso 
realizar algunas consideraciones para identificar el objeto 
de la presente controversia competencial, a la vista de 
su concreta fundamentaci6n. 

La representaci6n del Gobierno Vasco en el escrito 
de demanda se refiere. tanto en su encabezamiento 
como en la suplica con la que concluye, a la totalidad 
del mencionado texto legal. cuya declaraci6n de incons
titucionalidad solicita en cuanto no excluye la aplicaci6n 
directa de sus preceptos en el ambito de la Comunidad 
Aut6noma y. en particular, pide la declaraci6n de incons
titucionalidad de los arts. 3 a 7 y 25 a 28. Esta amplitud 
e indeterminaci6n en la formulaci6n del suplico del escri
to de demanda no guarda relaci6n con la fundamen
taci6n que en el mismo se esgrime y no puede, en con
secuencia, mover a equfvoco a la hora de fijar cual es 
efectivamente la controversia competencial suscitada. 

Los alegatos de la representaci6n de la parte actora 
se dirigen exclusivamente a intentar la demostraci6n del 
exceso competencial en el que habria incurrido el legis
lador estatal al plasmar en el Tftulo iV de la Ley (arts, 
25 a 33) la opci6n por un sistema 0 procedimiento juris
diccional, en vez de administrativo. para el control de 
la publicidad ilfcita, de la que constituye una modalidad 
la publicidad enganosa, sin prever clausula alguna que 
excepcione la aplicabilidad de dicha regla en la Comu
nidad Aut6noma actora, que ha asumido competencia 
exclusiva en materia de publicidad en colaboraci6n con 
el Estado (art. 10.27 E.A.P.v.). Con este enfoque carece 
de sentido pretender la declaraci6n de inconstituciona
lidad de toda la Ley, ya queesta. aman de cuanto con
cierne a la aludida opci6n. contiene preceptos de muy 
distinta naturaleza y alcance, que no s610 no resultan 
efectivamente impugnados, ni afectados por la invasi6n 
competencial denunciada. sino que, ademas, respecto 
de los mismos, expresamente se reconoce en la deman
da que son de innegable competencia estatal. Tal sucede, 
a titulo de ejemplo, con la publicidad de materiales 0 
productos sanitarios y de aquellos otros sometidos a 
reglamentaciones tecnico-sanitarias, a la que se refiere 
el art. 8 de la Ley, asi como con la regulaci6n de la 
contrataci6n publicitaria, a la que se dedica integramente 
su Titulo III (arts. 9 a 24). 

En relaci6n con los arts. 3 a 7, que forman parte 
del Tftulo II, el cual lIeva por rubrica «De la publicidad. 
ilfcita». en los que se recogen las definiciones 0 tipos 
de publicidad ilfcita, la demanda, como senala el Abo
gado del Estado. se presenta al respecto huerfana de 
una especifica argumentaci6n 0 fundamentaci6n. Las 
unicas aleg<ıciones que en la misma se formulan -in
sistimos- se circunscriben a impugnar, por invasi6n 0 
menoscabo de la competencia de la Comunidad Aut6-
nom<ı <ıctora, el establecimiento por el legislador estatal 
de un sistema jurisdiccional de control de la publicidad 
ilfcita; cuesti6n a la que cabe reconducir la impugnaci6n 
en tanto que aquellos preceptos. en cuanto acotan nega
tivamente el ambito de la actividad publicitaria. operan 
como regla para la calificaci6n como ilicit<ı de la publi
cidad controvertida, 

y, efectivamente, sobre la opci6n dellegislador estatal 
por un sistema jurisdiccional de control de la publicidad 
ilicita. plasmada en el Titulo iV de la Ley, del que el 
ar!. 28 constituye su precepto nuclear al residenciar las 
controversias derivadas de l<ı publicidad ilfcita en los 
6rganos de la jurisdicci6n ordinaria. han verSado 105 ale
gatos de las partes. negando y sosteniendo, respecti
vamente, su validez. Procede, en su ma, centrar en el 
citado art. 28. y por conexi6n en los arts. 25 a 27, el 
nucleo de la presente controversia competencial. dejan
do al margen de la misma el resto del contenido nor
mativo de la Ley 34/1988, de 11 de noviembre, puesto 
que, solamenteen relaci6n con 105 mencionados pre
ceptos legales se puede apreciar el grado de concreci6n 
suficiente que la doctrina constitucional requiere para 
entenderlos validamente impugnados. Acabamos de 
apuntarlo. Nuestra jurisprudencia no admite que las con
troversias competenciales sean reSueltas desde un plano 
abstracto y generalizado. que prescinda de contrastar, 
de manera singularizada. 105 titulos competenciales invo
cados y el concreto contenido de cada uno .de 105 pre
ceptos sobre los cuales se proyecta la impugnaci6rı 
(SSTC 147/1991, fundamentojurfdico 4.°; 141/1993. 
fundamento juridico 5.°). 

2. Tanto el Abogado del Gobierno Vasco como el 
Abogado del Estado dedican buena parte de sus razo
namientos a que 105 preceptos objeto de la corıtroversia 
competencial se insertan en una normativa de desarrollo 
y trasposici6n de urıa determinada Directiva de la CEE 
y, en particular, realizan amplias reflexiones sobre la inci-
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deneia en el orden de distribuei6n de eompetencias entre 
el Estado y las Comunidades Aut6nomas del eumplimien
to de las obligaeiones derivadas de la ineorporaei6n de 
nuestro pais a la Comunidad Europea. Creen que el orde
namiento interno publicitario se ha visto afectado por 
la preexisteneia de la Direetiva del Consejo 84/450/CEE, 
de 10 de septiembre de 1984, relativa a la aproximaci6n 
de las disposieiones leyales, reglamentarias y adminis
trativas de los Estados miembros en materia de publi
eidad engaiiosa. En eonereto, en la meneionada Directiva 
se faculta a cada Estado miembro a optar por la via 
jurisdiccional 0 administrativa para el control y la soluei6n 
de reCıamaciones en materia de publieidad engaiiosa. 

Sin embargo, a la vista de las cuestiones que se plan
tean en el presente proeeso, y de la misma literalidad 
de las alegaeiones de las partes, eabe concluir que esas 
reflexiones no tienen relevancia efectiva alguna a la hora 
de determinar la titularidad de la competencia contro
vertida. En efecto, la representaei6n del Gobierno Vasco 
viene a mantener que la necesidad de adapıaci6n de 
nuestro ordenamiento interno a la normativa europea 
no tiene que suponer un aumento de las competencias 
del Estado, por 10 que, en la materia de que se trata, 
han de seguirse los criterios del reparto constitucional 
y estatutario de competencias. Por el contrario, el Abo
gado del Estado, aun coincidierı,do en que la adhesi6n 
de E5paiia a la Comunidad Europe,a no altera, en abs
tracto, la distribuci6n de competencias entre el Estado 
y las Comunidades Aut6nomas, viene a afirmar, sin 
embargo, que la obligatoriedad de adaptar y modificar 
el ordenamiento espacial, como consecuencia de la apr<r 
baci6n de normas comunitarias, generara de ordinario 
la necesidad de dictar normas basicas en sentido com
petencial 0 de ordenaci6n general. pues las mismas 
deben ser cumplidas por igual en todo el territorio de 
la Naci6n. 

A este respecto, conviene recordar que, como este 
Tribunal ha reiterado en sucesivas ocasione5, ,da tras
laci6n de la normativa comunitaria derivada al Dered,o 
interno ha de seguir necesariamente 105 criterios cons
titucionales y estatutarios de reparto de competencias 
entre el E5tado y las Comunidades Aut6nomas, criterios 
que ( ... ) na resultan alterad05 ni por el ingreso de Espaiia 
en la CEE ni por la promulgaci6n de normas comuni
tarias», ya que ,da cesi6n del ejercicib de competencias 
en favor de organismos comunitarios no implica que 
las autoridades nacionales dejen de estar sometidas, en 
cuanto poderes publicos, a la Cbnstituci6n y al resto 
del ordenamiento juridico como establece el ar1. 9.1 de 
la Norma fundamental» [SSTC 252/1988, fundamento 
juridico 2.°; 64/1991, fundamento juridico 4. 0 .b); 
76/1991, fundamento juridico 3.°; 115/1991, funda
mento juridico 1.°; 236/1991. fundamento juridico 9.°; 
79/1992, funda,'11ento juridico 1.°; 117/1992, funda
nıento juridico 2.°; 80/1993, fundamento juridico 3.°; 
141/1993, fundamento juridico 2.°; 112/1995, funda
nıento juridico 4.°]. En consecuencia, son las reglas inter
nas de delimitaci6n competencial las que, en todo caso, 
han de fundamentar la respuesta a las controversias com
petenciales suscitadas entre el Estado y las Comunidades 
Aut6nomas (SSTC 252/1988, fundamento juridico 2.°; 
76/1991, funaamento juridico 3.°) y, por consiguiente, 
la ejecuci6n del Derecho comunitario corresponde a 
quien materialmente ostente la competencia segun las 
reglas del Derecho interno, puesto que «no existe una 
competencia especifica para la ejecuci6n del Derecho 
comunitario» (SSTC 236/1991, fundamento juridico 9.°; 
79/1992, fundamento juridico 1.0). Quiere ello decir, 
en definitiva, que la presente controversia ha de ser 
resuelta exclusivamente conforme a las reglas internas 
de delimitaci6n competencial entre el Estado y la Comu
nidad Aut6noma actora. 

3. EI Letrado del Gobierno Vasco sostiene, en sin
tesis, que el establecimiento por el legislador estatal de 
un sistema jurisdiccional de control de la publicidad ili
cita, de la que constituye subgenero la publicidad enga
iiosa, sin prever clausula alguna que excepcione la apli
cabilidad de dicha regla en el ambito de la Comunidad 
Aut6noma del Pais Vasco, supone una mengua de las 
funciones que en orden a su intervenci6n fiscalizadora 
venia desempeiiando la actora y significa practicamente 
el agotamiento normativo de u[la materia sobre la que 
dispone de competencia exclusiva en colaboraci6n con 
el Estado (ar1. 10.27 E.APV).En su opini6n, la par
ticipaci.6n estatal que en materia de publicidad asegura 
el mencionado precepto estatutario a traves de la f6r
mula «en colaboraci6n», no es susceptible de ser enten
dida de forma tan omninıoda como para que el Estado 
fije cu al hava de ser el sistema de control que se esta
blezca para la fiscalizaci6n de la publicidad ilicita, pues 
aquella participaci6n estatal encuentra su justificaci6n 
en la consciencia del legislador estatutario de que ~a 
publicidad presenta ciertos aspectos que son de inne
gable competencia estatal, bien sea por raz6n de la mate
ria a la que instrumentalmente pueda dirigir su auxilio, 
bien sea en atenci6n a que una normativa que se pre
tenda exhaustiva en materia publicitaria debera afrontar 
ciertos extremos que al legislador aut6nomo no es dable 
entender, bien, en fin, a que deban arbitrarse medidas 
adicionales en el plano de la colaboraci6n ejecutiva. 

Aduce, asimismo, que la posibilidad de actuaci6n que 
al Estado proporcionən los limites estatutarios a la conı
petencia auton6mica en defensa del consumidor y usua
rio (ar1. 10.28 E.AP.v.) tampoco puede amparar la 
opci6n dellegislador estatal, ya que ni a la politica gene
ral de precios, ni a la libertad de circulaci6n de bienes 
en el territorio del Estado, ni a la legislaci6n sobre defensa 
de la competencia afecta de modo alguno el irrelevante 
dato de que la publicidad engaiiosa sea supervisada, 
en elambito de la Comunidad Aut6noma, por un control 
administrativo a diferencia de 10 que establece la Ley 
34/1988, de 11 de noviembre. En este sentido, concluye 
que no puede invocarse el ar1. 149.1.1.° C.E. para dis
culpar la auserıcia de una clausula que exonere la apli
caci6n de los arts. 28 y concordantes de la Ley en la 
Comunidad Aut6noma del Pais Vasco, pues el derecho 
a un publicidad cierta y veridica queda igualmente garan
tizado por los poderes publicos, jurisdiccionales 0 admi
nistrativos, y, de igual modo, no resultan mas 0 menos 
onerosas las condiciones que en cualquiera de ambos 
sistemas, jurisdiccional 0 administrativo, habra de satis
facer el an6nimo anunciante, ya que la publicidad pro
hibida 0 susceptible de serlo respondera a un perfil de 
caracterfsticas comunes. 

Por su parte, el Abogado del Estado entiende que 
la opci6n adoptada por ellegislador estatal de residenciar 
las controversias sobre publicidad ilicita en sede juris
diccional encuentra su cobertura competencial en los 
titulos que al Estado reserva el art. 149.1 C.E. en sus 
apartados 1.°, 6.0 y 8.° En este sentido argumenta que 
el derecho a una publicidad veridica es sin duda un dere
cho de los consumidores en cuanto tales, al que, reco
nocido en el ar1. 51 C.E., resulta aplicable la regla' com
petencial del art. 149.1.1.° C.E., presentando, a su juicio, 
la opci6n de residenciar en via judicial las controversias 
sobre publicidad ilicita el necesario caracter basico mate
riaL. ya que supone una toma de postura en la misma 
raiz y configuraci6n del derecho a ejercitar, al prever, 
en definitiva, un sistema de directa acci6n judicial frente 
a un sistema de mediaci6n de 6rganos administrativos. 
Conclusi6n que, en su opini6n se refuerza, al constatar 
que 10 que en realidad hace el legislador es establecer 
ex novo una obligaci6n civiL. 10 que encuentra su respaldo 
en la competencia que en materia de legislaci6n civil 
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reserva al Estado el art. 149.1.8.° de La C.E., previendo 
el cauce y procedimiento para su exigibilidad (art. 25 
y ss.), al amparo, esta vez, de la competencia estatal 
en materia de legislaci6n procesal (ərt. 149.1.6.° C.E.). 

4. Ciertamente, como sostienen ambas partes en 
sus respectivos escritos, en la ordenaci6n juridica de 
un' sector como el que ahora consideramos, el publi
citario, pueden resultar involucradas las reglas defini
doras de las competencias estatales y auton6micas en 
otros əmbitos materiales, en los que pudiera resultar 
comprendida la regulaci6n de algunos aspectos 0 mani
festaciones concretas de la actividad publicitaria, de 
modo que en la reglamentaci6n de aquel sector es posi
ble que, junto a la regla competencial especifica en mate
ria de publicidad, puedan concurrir otros titulos com
petenciales distintos, debiendo examinarse, en tales 
ca sos, cuəl de las reglas concurrentes es prevalente y, 
por tənto, aplicable. En este sentido, el ~etrado del 
Gobierno. Vasco, ademəs de la competencıa exclusıva 
«en colaboraci6n con el Estado» que ə la Comunidad 
Aut6noma atribuye el art. 10.27 de su Estatuto de Auto
nomia en materia de publicidad, invoca, en apoyo de 
su pretensı6n impugnatoria, la competencia tambien 
exclusiva en «defensa del consumidor y del usuarıo» (art. 
10.28 E.A.P.V.), acotada por referencia a otras estatales 
(art. 149.1.11 ° y 13.° C.E.) y determinados principios 
constitucionales (art. 38 y 139.2 C.E.), al estimar inti
mamente ligado ala defensa de losderechos e intereses 
de los consumidores el control de la publicidad enga
fiosa. 

Sin embargo, al objeto de situar con Cıaridad el marco 
de esta controversia competencial. es preciso afirmar, 
ya desde ahora, que la normq estatutaria relativa a la 
«defensa del consumidor y usuario» (art. 10.28 E.A.P.V.) 
no ha de dar criterio para su resoluci6n, dada que, sin 
perjuicio de otras consideraciones posibles, la confor
midad al bloque de constitucionalidad de los preceptos 
que se dicen viciados de incompetencia ha de ser sier;ı
pre medida a la luz de las normas competencıales mas 
directa y precisamente afectantesa la materıa obJeto 
de regulaci6n, condici6n que aqui presenta, no aquel 
titulo competencial, a cuya amplitud y contornos impre
cisos se ha referido en diversas resoluciones este Tri
bunal (SSTC 71/1982, fundamento jurfdico 2.°; 
15/1989, fundamento juridico 1.°; 228/1993, funda
mento juridico 5°), y si por el contrario, en principio, 
el relativo a la publicidad. Sin desconocer' la conexi6n 
existente entre una y otra regla competencial, asi como 
el hecho de que determinadas comunicaciones publi
citarias pueden suponer un atentado a los d.erechos e 
intereses de los consumidores y constituir infracciones 
en materia de consumo, en la ordenaci6n de laactividad 
publicitaria y, en concreto, en el contml de la acti~idad 
publicitaria ilicita, de la que constıtuye un subgenero 
la publicid<.Jd engafiosa, no son s610 los derechos e ınte
reses de los consumıdores los tutetados. sino, tambien, 
los de los competidores y, muy especialmente, el interes 
publico en el mantenimiento en el mercado de un orden 
concurrenciallibre y no falseado. 

En suma: el carəcter especifico de la publicidaddeter
mina que la regla del art. 149.1.1.° C.E. invocada por 
el Abogado del Estado, en relaci6n con el derecho a 

. la informaci6n de los cohsumidores y usuarios (art. 51 
C.E.), por su məs amplio alcance debe ceder a la regla 
de carəcter məs especifico, en este caso, la relatıva a 
la publicidad. 

5. Es sabido que ni en la lista del art. 148.1 ni en 
la del art. 149.1 C.E. se menciona la publicidad como 
materja, por 10 que ha de entenderse que juega la cləu
sula residual del art. 149.3 C.E., en virtud de la cual 
las materias no atribuidas expresamente al Estado por 

la Constituci6n corresponden a las Comunidades Aut6-
nomas que las asuman en sus respectivos Estatutos. 
y, en concreto, el art. 10.27 E.A.P.V. atribuye en materia 
de publicidad a la Comunidad Aut6noma actora com
petencia exclusiva «en colaboraci6n con el Estado». 

Sobre esta f6rmula estatutaria «competencia exclu
siva en colaboracı6n en el Estado», el Tribunal Cons
titucional tiene declarado, en relaci6n con su utilizaci6n 
respecto a las denominaciones de origen, que es obli
gada una interpretaci6n integradora de la calificaci6n 
estatutaria de la competencia auton6mica como «exclu
siva», que aparentemente no guarda entera coherencia 
con lalocuci6n «en colaboraci6n con el Estado» (SSTC 
11/1986, 186/1988,209/1989,21/1990, 
112/1995). De acuerdo con la doctrina constitucional 
elaborada en las resoluciones citadas, resumidamente 
expuesta, ta competencia auton6mica exclusiva en cola
boraci6n con el Estado no es una competencia com
partida conforme a la tecnica de bases estatales versus 
desarrollo y ejecuci6n auton6micos, ni tampoco es una 
competencia concurrente, ni una competencia estatal 
de coordinaci6n de las competencias auton6micas, sino 
que implica una actuaci6n que debe ser realizada bila
teralmente en regimen de cooperaei6n especifica, sin 
que ello suponga duplicidades 0 actuaciones intercam
biables; se trata, en definitiva, de una regla de deslinde 
de funciones consistente en que <do que puede hacer 
uno de los entes colaboradores no 10 debe hacer el otro, 
de manera que sus actuaciones no son intercambiables, 
sino complementarias». 

Con fundamento en la doctrina constitucional expues
ta, recogida inicialmente en la STC 11/1986, el Letrado 
del Gobierno Vasco sostiene que la competencia estatal 
de colaboraci6n en materia de publicidad no confiere 
cobertura suficiente al legislador estatal para que fije 
el sistema de control de la publicidad ilicita, por 10 que, 
al no haber previsto Cıəusula alguna que excepcione la 
aplicaci6n de d.icha regla en el əmbito de la Comunidad 
Aut6noma del Pais Vasco, ha invadido la competencia 
que a esta le atribuye el art. 10.27 E.A.p.v. Mas, aun 
en el hipotetico supuesto de que no resultase, cuanto 
menos, cuestionable el aserto en el que se apoya tal 

·conclusi6n, 10 cierto es que no seda por si mismo sufi-
ciente, sin məs, para estimar viciados de incompetencia 
los preceptos impugnados, pues la definici6n estatutaria 
de una competencia auton6mica sobre una determinada 
materia como «exclusiva en colaboraci6n con el Estado», 
no cierra el paso a que, en ciertas regulaciones parciales 
de la misma, puedan verse afectadas otras competencıas 
del Estado, esto es, que algunos de sus aspectos esten 
estrictamente relacionados con pmblemas encuadrables 
en titulos competenciales reseniados al Estado (SSTC 
211/1990, fundamento juridico 4.°; 12/1995, funda
mento juridico 3.°) sobre distintas materias en diferentes 
numeros del art. 149.1 C.E. 0, por decirlo en los terminos 
de la STC 15/1989, «ante materias que la Constituci6n 
toma como punto de referencia para fijar' las compe
tencias minimas que, por corresponder al Estado, quedan 
al margen del əmbito de disponibilidad de los Estatutos 
de Autonomia» (fundamento juridico 1°). En este sen
tido, cobran relieve los titulos competenciales que el Abo
gado del Estado invoca en defensa de la constitucio: 
nalidad de los preceptos impugnados, por 10 que hemos 
de determinar ahora si estos se incardinan en la com
petencia exclusiva en colaboraci6n con el Estado que 
ala Comunidad Aut6noma actora atribuye el art. 10.27 
E.A.P.v. 0, por el contrario, en alguna de las materias 
que el art. 149.1 C.E. reserva con carəcter exclusivo 
al Estado, tal como sostiene el Abogado del Estado. 

6. EI grupo de preceptos impugnados -arts. 25 a 
28- forma parte del Titulo iV de la Ley, el cual lIeva 
por rubrica «De la acci6n de cesaci6n y rectificaci6n 
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y de los procedimientos». En el se recöge, segun la Expo
sici6n de Motivos, una de las innovaciones mas rele
vantes que introduce el legislador estatal en la orde
naci6n del sector de la publicidad, al decantarse por 
una opci6n distinta a la contemplada en el Estatuto de 
la Publicidad de 1964, en el que se atribuia a un 6rgano 
administrativo, el Jurado Central de Publicidad, la com
petencia para entender de las cuestiones derivadas de 
la a~tividad publicitaria. Tal opci6n se plasma en el art. 
28 de la Ley, precepto en el que la Comunidad Aut6noma 
actora centra su pretensi6n impugnatoria, que atribuye 
a los 6rganos de la jurisdicci6n ordinaria el conocimiento 
de las controversias derivadas de la publicidad ilicita, 
las cuales se tramitaran, segun dispone el art. 29, con
forme a 10 establecido por la Ley de Enjuiciamiento Civil 
para los juicios de menor cuantia, con las peculiaridades 
que se recogen en el mencionado articulo, tendentes 
a adaptar la actividad judicial a las particularidades del 
fen6meno publicitario. En la via judicial que instaura la 
Ley, y en tal sentido ha de entenderse el alcance de 
las controversias a las que se refiere el art. 28, s610 
cabe deducir como pretensi6n principal, sin perjuicio de 
que puedan acumularse pretensiones derivadas de la 
misma actividad publicitaria del anunciante cuando por 
su naturaleza 0 cuantia no sean incompatibles entre si 
(art. 33), la cesaci6n 0 rectificaci6n de la actividad publi
citaria difundida cuando se considere ilicita, cuyo ejer
cicio resulta compatible con el de las acciones civiles, 
penales, administrativas 0 de otro orden que correspon
dan y con la persecuci6n y sanci6n como fraude de 
la publicidad enganosa por los 6rganos administrativos 
competentes en materia de protecci6n y defensa de los 
consumidores y usuarios (art. 32). Por su parte, el art. 
25 determina los sujeıos legitimados activamente para 
entablar las acciones de cesaci6n 0 rectificaci6n frente 
al anunciante, unico sujeto publicitario legitimado pasi
vamente, y establece como requisito previo al ejercicio 
judicial de dichas acciones la solicitud al anunciante de 
la cesaci6n 0 rectificaci6n voluntaria de la publicidad 
entendida como ilicita, cuya manera de realizarla regulan, 
respectivamente, los arts. 26 y 27. 

En el Titulo iV de la Ley, en el que se ubican los 
preceptos impugnados, se plasma, por consiguiente, la 
opci6n del legislador estatal (de entre los dos criterios 
procedimentales -jurisdiccional 0 administrativo- por 
los que alternativamente se pronuncia la Directiva 
84/450/CEE, generalizando sus previsiones respecto a 
la publicidad engafiosa a todas las clases de publicidad 
ilicita), por la via judicial como cauce para el ejercicio 
de las acciones de cesaci6n y rectificaci6n. No cabe duda 
de que las normas recurridas, que configuran un unico 
bloque normativo con el resto de los preceptos con
tenidos en el referido Titulo, se insertan en el ambito 
de la legislaci6n procesal, pues la implantaci6n 0 esta
blecimiento de un sistema 0 mecanismo jurisdiccional 
como medio de resoluci6n de las controversias deriva
das, en este caso, del desarrollo de la actividad publi
citaria, mediante el cual las partes pueden obtener una 
decisi6n que ponga fin a los conflictos surgidos, esmate
ria propia de la legislaci6n procesal. reservada al Estado 
con caracter exclusivo por el art. 149.1.6.° C.E., cuya 
atribuci6n «responde a la necesidad de salvaguardar la 
uniformidad de los instrumentos jurisdiccionales» (SSTC 
71/1982, fundamento juridico 20; 83/1986, fundamen
to juridico 2.°; 123/1988, fundamento juridico 3.°). En 
este sentido, no es ocioso recordar que el Tribunal Cons
titucional ya tuvo ocasi6n de dedarar en relaci6n con 
el establecimiento de un sistema de arbitraje, que, ən 
ıanto que equivalente jurisdiccional, a traves del cual 
se pueden obtener los mismos objetivos que con la juris
dicci6n civiL. era materia propia de la legislaci6n procesal 
civil (art. 149.1.6.0 C.E.), relacionada, en cuanto a los 

efectosdel laudo arbitral y al sistema de recursos, con 
la Administraci6n de Justicia [SSTC 15/1989, funda
mento juridico 9.o b); 62/1991, fundamento juridico 5.°]. 

No resulta distinto el encuadramiento desde el punto 
de vista competencial de los preceptos impugnados con
siderados individualmente en atenci6n a sus enunciados. 
En efecto, el art. 28, en el que la Comunidad Aut6noma 
actora centra su pretensi6n impugnatoria, al residenciar 
en los 6rganos jurisdiccionales ordinarios las controver
sias derivadas de la publicidad ilicita delimita 0 enmarca 
la competencia de los mismos, esto es, establece una 
regla de competencia jurisdiccional, cuya determinaci6n 
corresponde en exclusiva al legislador estatal ex art. 
149.1.6.° C.E. (SSTC 159/1991, fundamento juridico 
4.°; 121/1992, fundamento juridico 4.°), EI art. 25 en 
cuanto, de un lado, determina los sujetos legitimados 
activa y pasivamente y, de otro, establece la solicitud 
de cesaci6n y rectificaci6n como requisito previo para 
entablar ambas acciones en via judicial, asi como los 
arts. 26 y 27 al disciplinar la forma en que ha de realizarse 
dicha solicitud, contienen una regulaci6n de naturaleza 
jurfdico-procesal. por 10 que es evidente su inserci6n en 
el indicado titulo competencial (SSTC 71/1982, funda
mento juridico 20; 83/1986, fundamento juridico 2.°; 
123/1988, fundamento juridico 3.°). 

Cuanto antecede conduce a rechazar las pretensiones 
deducidas en este proceso constitucional por el Gobierno 
Vasco, al no apreciarse la extralimitaci6n competencial 
denunciada ni menoscabo de competencia auton6mica 
alguna. 

FALLO 

En atenci6n a todo 10 expuesto, el Tribunal Cons
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION 
DE LA NAclON ESPAfJOLA. 

Ha decidido 

Desestimar el presente recurso de inconstituciona
lidad. 

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

Dada en Madrid, a diecinue\(e de septiembre de mil 
novecientos noventa y seis.-Alvaro Rodriguez Berei
jo.-Jose Gabald6n L6pez.-Fernando Garcia-Mon y Gon
zalez Regueral.-Vicente Gimeno Sendra.-Rafael de 
Mendizabal Allende.-Julio Diego Gonzalez Campos.-Pe
dro Cruz VillaI6n.-Carles Vıver Pi-Sunyer.-Enrique Ruiz 
Vadillo.-Manuel Jimenez de Parga y Cabrera.-Tomas 
S. Vives Ant6n.-Pablo Garcia Manzano.-Firmados y 
rubricados. 

23119 Pleno. Sentencia 147/1996, de 19 de sep
tiembre de 1996. Conflicto positivo de com
petencia 329/1989. Promovido por el Con
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluiia 
en relaci6n con el Real Decreto 1.122/1988, 
de 23 de septiembre, del Ministerio de Rela
ciones con las Cortes V de la Secretarfa del 
Gobierno, por el que se aprueba la Norma 
General de etiquetado, presentaci6n V publi
cidad de los productos alimenticios envasa
dos. Votos particulares. 

EI Pleno del Tribunal Constitucional. compuesto por 
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don Jose 
Gabald6n L6pez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza
lez-Regueral. don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael 


