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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3403 Pleno. Sentencia 37/2016, de 3 de marzo de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 2240-2013. Interpuesto por el Gobierno de Canarias en
relacién con diversos preceptos del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio,
de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad. Competencias sobre ordenacién general de la economia,
comercio interior, defensa de los consumidores y usuarios y turismo:
constitucionalidad de los preceptos legales estatales relativos a horarios
comerciales y comercio minorista (STC 18/2016).

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 2240-2013, interpuesto por el Gobierno de
Canarias contra los arts. 27 y 28 del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas
para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad. Ha
comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido ponente el
Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 15 de
abril de 2013, el Gobierno de Canarias, representado por la Letrada de su servicio juridico,
promueve recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 27 y 28 del Real Decreto-ley
20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad. La impugnacién se fundamenta en los motivos que,
resumidamente, se exponen a continuacion:

a) Los preceptos impugnados vulneran el art. 86.1 CE, por no concurrir la
extraordinaria y urgente necesidad que exige este precepto (STC 68/2007, de 27 de
marzo). Los razonamientos ofrecidos en la parte expositiva del Real Decreto-ley 20/2012
no alcanzan a todas las medidas que conforman su contenido, no apreciandose
concretamente respecto de las normas cuya constitucionalidad se cuestiona.

La exposicion de motivos se refiere a la recesién econémica que vive el pais desde
2008. La existencia de un periodo recesivo que dura ya un lustro no justifica en si misma
la adopcion de medidas urgentes para paliar la recesion, cinco afios después de que se
advirtiera la situacion a cuya urgencia se vincula el uso del decreto-ley. El hecho de que se
necesiten resultados urgentes, o soluciones perentorias, no legitima la toma de decisiones
por esta via, haciendo modificaciones profundas que, ademas, repercuten sobre las
competencias exclusivas de las Comunidades Autdnomas. Las reformas estructurales, asi
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denominadas en la exposicion de motivos, distan mucho de la urgencia requerida en estos
supuestos.

Segun la exposicion de motivos, una parte de las medidas estructurales tiene caracter
temporal o son aplicables s6lo cuando concurran circunstancias excepcionales, quedando
supeditada su vigencia a la subsistencia de la dificil coyuntura econémica o a razones de
interés publico, lo que es altamente revelador de la vocaciéon de permanencia de las
reformas a las que se otorga una vigencia indeterminada, lo que mal puede sostenerse de
la aprobacion de una norma en la que debe concurrir la urgencia. A mayor abundamiento,
se reconoce en la exposicion de motivos que se trata de medidas que se deben adoptar
de forma conjunta para ofrecer un cambio estructural, lo cual deshace cualquier posible
réplica sobre la necesidad de adoptar medidas basadas en la coyuntura actual, término
antitético al utilizado en numerosas ocasiones en una verdadera confesion del espiritu de
la norma.

En lo que concierne a los arts. 27 y 28 objeto de impugnacion, se regulan aspectos
que han sido objeto de fuerte debate y que han conformado las competencias exclusivas
de la Comunidad Auténoma de Canarias [art. 30.1 y 2 del Estatuto de Autonomia de
Canarias (EACan)], amparandose en un animo liberalizador, alterando los umbrales sobre
los horarios comerciales de los domingos y festivos, cambiando los criterios sobre las
zonas de gran afluencia turistica, y liberalizando totalmente el periodo de rebajas, lo que
parece que ninguna idea nueva o urgente aporta. Asi puede comprobarse en las
exposiciones de motivos de las leyes aprobadas como consecuencia de la Directiva
123/2006/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa
a los servicios en el mercado interior, que parecen ser una repeticiéon o antesala del Real
Decreto-ley 20/2012, por lo que la urgencia debe quedar descartada.

b) Los arts. 27 y 28 del Real Decreto-ley 20/2012 lesionan el régimen de distribucion
de competencias. Las citadas normas incurren en una extralimitaciéon de la competencia
atribuida al Estado por el art. 149.1.13 CE, que vulnera los titulos competenciales
autondmicos recogidos en los arts. 31.3 (comercio interior, defensa del consumidor y del
usuario, sin perjuicio de la politica general de precios y de la legislacion sobre defensa de
la competencia) y 30.21 (turismo), ambos del Estatuto de Autonomia de Canarias.

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional (SSTC 225/1993, de 8 de julio;
264/1993, de 22 de julio; 284/1993, de 30 de septiembre, y 254/2004, de 23 de diciembre),
la submateria de «horarios comerciales», comprendida en el titulo competencial sobre
comercio interior, queda enmarcada en la politica econémica general, ex art. 149.1.13 CE,
en cuanto a la fijaciéon de unas pautas basicas de la regulacion de los horarios comerciales,
por su indudable trascendencia en la tension tradicional entre el comercio minorista y las
grandes superficies comerciales. Ahora bien, el Real Decreto-ley 20/2012 excede de las
bases y regula determinados aspectos de competencia exclusiva autonémica, suponiendo
una extralimitacion al vaciar de contenido determinadas competencias normativas
autondémicas, suprimiéndolas, limitandolas o degradandolas practicamente a competencias
ejecutivas, y limitando incluso las competencias de este orden. La norma estatal elimina
totalmente las competencias autondmicas para limitar el horario de los domingos o festivos
de apertura autorizada, para incrementar o reducir la superficie de venta de los
establecimientos de reducida dimension, para definir las zonas de gran afluencia turistica,
y para determinar los periodos a los que se circunscribe la aplicacién de la libertad de
apertura en dichas zonas. Las competencias autonémicas en materia de zonas de gran
afluencia turistica se degradan, aproximandose las que se conservan al tipo de las
competencias ejecutivas. Se limitan las competencias para restringir el horario global
(conjunto de los dias laborables de la semana) y para reducir el numero de domingos y
festivos de apertura autorizada. Y se pierde la competencia para fijar las temporadas de
rebajas y su duracion.

La competencia estatal ex art. 149.1.13 CE no puede ser entendida «de forma tal que
vacie toda competencia comunitaria (autonémica) dotada de una cierta dimension
economica» (STC 125/1984, de 20 de diciembre, FJ 1, y otras muchas posteriores). Al
dictar las bases, el Estado debe respetar el espacio necesario para que las Comunidades
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Auténomas puedan ejercer sus propias competencias. La competencia autonémica de
desarrollo legislativo no consiste en la simple posibilidad de completar o pormenorizar lo
establecido en la legislacion estatal, sino en la de aprobar normas que sean consecuentes
con los programas u opciones politicas que, en cada momento, sostengan sus instituciones,
«ya que la potestad normativa de las Comunidades Auténomas no es en estos supuestos
de caracter reglamentario» (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 4). La regulacién hecha en el
Real Decreto-ley que se impugna es tan casuistica y especifica, que practicamente no
deja margen a que la Comunidad Autbnoma pueda ejercer sus competencias, incurriendo
en un abuso del titulo competencial invocado por el Estado, art. 149.1.13 CE, que merece
un reproche de inconstitucionalidad.

c) El primer apartado del art. 27 versa sobre los horarios de apertura y cierre de los
establecimientos y el numero de horas diarias o semanales en que ejerceran su actividad.
Se mantiene el reconocimiento de la facultad de las Comunidades Auténomas para fijar la
duracion del horario del conjunto de los dias laborables de la semana (facultad de
«restringir» el horario global, en palabras del art. 3 1), que no es sino una especificidad de
otra mas amplia, asimismo reconocida a las Comunidades Auténomas por el art. 2 de la
Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de horarios comerciales la de regulacion de los horarios
para la apertura y cierre de los locales comerciales. No obstante, se limita la facultad
autondémica de restriccién horaria, al disponer que las Comunidades Autbnomas no pueden
fijar en un numero de horas inferior a 90 (en lugar de las 72 que figuraban en el texto
originario de la Ley 1/2004) el horario global maximo (art. 3.1), lo cual no hace sino
desvirtuar la competencia autonémica, hasta eliminarla, ya que al elevar tanto el umbral,
pasandose de 72 a 90 horas, puede afirmarse que casi no deja a la Comunidad Auténoma
margen para el ejercicio de la competencia sobre la restriccion horaria. Con estos limites,
(aumentandose de 72 a 90, es decir mas de un 25 por 100) dificiimente puede tener
cabida el ejercicio de la competencia de comercio interior, tal y como venia ejerciéndose
hasta el momento.

Se garantiza a los comerciantes libertad —no susceptible de limitacion por las
Comunidades Auténomas— para determinar «libremente el horario correspondiente a cada
domingo o festivo en que ejerza(n) su actividad», libertad que hay que entender referida,
no sélo a la determinacién del momento de la apertura y del cierre, sino también a la del
nuamero de horas de actividad de cada domingo o festivo de apertura autorizada. Por lo
tanto, se suprime la facultad autonémica de «limitar» el horario de los domingos o festivos,
respetando un minimo de 12 horas diarias.

En el segundo apartado del art. 27, en materia de domingos y festivos de apertura
autorizada, se fija un limite de dieciséis (en lugar de los doce que figuraban en el texto
modificado) domingos y festivos en que los comercios podran permanecer abiertos al
publico durante el afio (art. 4.1), y se reconoce a las Comunidades Autonomas la facultad
de madificar dicho maximo, incrementandolo o reduciéndolo en los términos siguientes:
puede incrementarse en principio sin limites pero no pueden reducirlo por debajo de diez
(en lugar de ocho, que figuraban en el texto modificado: art. 4.2), lo que incide nuevamente
sobre la facultad autonémica de restriccion.

Por otra parte, se mantiene la facultad, ya reconocida por la Ley 1/2004 a las
Comunidades Auténomas, de determinar o individualizar los concretos domingos y festivos
en que se puede abrir los comercios (art. 4.5), atendiendo de forma prioritaria al atractivo
comercial de los dias para los consumidores, pero se introduce la sujecion a determinados
criterios, que observados en detalle, suponen un desbordamiento claro de lo basico. Se
introducen cuatro requisitos que han de presidir la actuacién a la hora de determinar en
qué festivos debe autorizarse la apertura, cuya introduccion suscita la consideracion de
que, si bien se mantiene la facultad autonémica, es tan extensa y compleja la regulacion
que dificilmente queda un resquicio para que la Comunidad Auténoma decida lo que es
mas conveniente en su territorio.

Estamos ante otro exceso en la regulacion por parte del Estado, ya que se opera un
claro y doble efecto limitativo de las competencias autonémicas: un efecto directo sobre la
competencia para determinar propiamente o individualizar los domingos y festivos de
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apertura autorizada, y otro sobre la competencia para fijar su nimero anual, porque los
criterios son tantos y de tal naturaleza que, para cumplir con ellos, la Comunidad Auténoma
puede verse forzada, por razén del calendario anual, a fijar un niumero de domingos y
festivos de apertura autorizada superior a diez. Por lo tanto, se trata nuevamente de un
exceso que estrangula la competencia autonémica. También se aprecia un defecto en el
articulo ahora impugnado, ya que no se especifica ni siquiera si se trata de criterios
acumulativos, alternativos, escalonados por el orden en que aparecen formulados o
escalonados conforme a otro orden jerarquico. Su aplicacién acumulativa casi haria
desaparecer la competencia de la Comunidad Auténoma.

Hay que resaltar las dificultades que comportaria el ejercicio de las competencias de
proteccién y control en la aplicacion del criterio sobre «apertura en los domingos y festivos
correspondientes a los periodos de rebajas», ya que los periodos de rebajas y su duracion
dependera, a partir de la reforma, unicamente de la voluntad del comerciante. No puede la
Comunidad Autdbnoma atender las competencias que tiene conferidas al respecto, ni puede
proteger al consumidor, aun siendo la Administracién obligada principalmente a ello, y
teniendo una posicidon mas cercana a la realidad que ha de ordenarse, por lo que estamos
nuevamente ante una invasion competencial.

Otro aspecto que es necesario resefar es la modificacion de la determinacién de las
zonas de gran afluencia turistica que, si bien formalmente sigue correspondiendo a las
Comunidades Auténomas, se perfila directamente al disponer que tendran dicha
consideracion las dreas en que concurra alguna de las siete circunstancias resefiadas en
el nuevo art. 5.4 de la Ley 1/2004, resultando suprimida asi la posibilidad de definirlas, que
las Comunidades Auténomas venian poniendo en practica pacificamente. Este articulo es
una verdadera confesion de la insuficiencia en el titulo y la extralimitacion en la que ha
incurrido el Estado. Mal puede encajarse la definicion de una zona de influencia turistica
en el establecimiento de las bases y la planificacion econdmica, debiendo subsumirse en
la competencia exclusiva de la Comunidad Autbnoma en materia de turismo.

Se suprime también la facultad que se atribuia a las Comunidades Autbnomas de
determinar los periodos de tiempo a que se circunscribe la aplicacién de la libertad de
apertura en las zonas en cuestion y la normativa basica aumenta de densidad, al introducir
en el procedimiento para la determinacion de zonas de gran afluencia turistica un tramite
de propuesta de los Ayuntamientos y admitir que tenga la consideracion de zona de gran
afluencia turistica la totalidad del municipio o parte del mismo, ademas de regular en
detalle las circunstancias que determinan la calificacion, y establecer la obligatoriedad de
determinar al menos una zona en determinados municipios.

d) En las regulaciones existentes hasta el momento, que ahora se derogan, no se
habia invocado el titulo competencial del art. 149.1.13 CE, sino que, por ejemplo, el art. 28
modifica la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenaciéon del comercio minorista, que fue
dictada con un amparo competencial diverso, modificado tras la doctrina sobre la
supletoriedad establecida por la STC 61/1997. Asi:

(i) Elart. 18 de la Ley 7/1996 (apartado 1 del art. 28 del Real Decreto-ley 20/2012) es
supletorio en sus tres primeros apartados, que definen el concepto de las actividades de
promocion de ventas, de forma que la Comunidad Autdénoma esta capacitada para regular
estas materias por su competencia en comercio interior. Pero careceria de competencias
en el nuevo apartado 4, referido a la posibilidad de simultanear las actividades de
promocion de ventas en un mismo establecimiento, que se dicta al amparo del art. 149.1.13
CE, con el efecto contradictorio, y de dificil I6gica juridica, de que el régimen sustantivo de
las actividades de promocion de ventas seria de competencia autondmica mientras que el
accidental estaria reservado a la normativa de planificacion econémica.

(i) Elart. 28.1 de la Ley 7/1996 (apartado 6 del art. 28 del Real Decreto-ley 20/2012),
que define la venta de saldos, se dicta por el Estado en su momento como norma en
materia de defensa de la competencia, que en este caso no tiene justificacion que se
extraiga de la competencia autondmica, de conformidad con la STC 208/1999, de 11 de
noviembre. Pero el apartado 2 de ese articulo, el que efectua la parte negativa de la
definicién, es supletorio y el apartado 3, que era supletorio, se suprime por razones de la
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planificacion econdmica, lo que obviamente es inviable en términos juridicos, porque si el
Estado no es competente para establecer medidas supletorias tampoco lo es para
suprimirlas.

(iii) Elart. 31.1 de la Ley 7/1996 (apartado 7 del art. 28 del Real Decreto-ley 20/2012)
era también supletorio cuando establecia la duracién maxima de la venta en liquidacion en
tres meses, y la extendia a un afio en caso de cesacion total de la actividad. Se ha
convertido en medida de planificacion econémica cuando suprime el plazo de tres meses
y deja toda la venta en liquidacion remitida al plazo de un afio. Esta claro que no hay
razones de politica econdmica para ello.

El art. 31.2, que se amparaba en razones de defensa de la competencia, poco
justificable con los limites fijados por la STC 208/1999, eleva su cobertura a planificacion
econdmica para modular los efectos de la prohibicidon de ejercer el comercio a quienes
hayan efectuado un proceso de venta en liquidacion.

e) Lacompetencia del Estado sobre bases y coordinacion de la planificacién general
de la actividad econémica ha sido delimitada por la jurisprudencia constitucional, de la que
se extraen las siguientes consideraciones: no basta que una medida estatal tenga algun
efecto sobre la economia o sobre el sistema productivo para entender que se trate de una
medida de naturaleza econémica, ya que casi todas lo tienen; por bases hay que entender
las decisiones que resultan verdaderamente fundamentales para llevar a cabo la politica
econdémica nacional; no deben predeterminar ni agotar absolutamente las posibilidades
autondémicas de actuacion (STC 192/1990, de 29 de noviembre); una decision se considera
basica cuando es de «caracter genérico, directivo y finalista» (STC 332/2005, de 15 de
diciembre), lo que es obvio que no ocurre en el presente caso; cabe reconocer caracter
basico incluso a medidas singulares, de naturaleza ejecutiva, cuando inciden en el
desarrollo de la economia, en los objetivos de la politica econdmica del Gobierno o en la
consecucion de los fines propuestos dentro de la ordenacion de un determinado sector
(STC 332/2005); la coordinacion tiene por finalidad evitar duplicidades o disfuncionalidades
innecesarias, y presupone la existencia de competencias autonémicas que no deben ser
vaciadas de contenido, puede hacerse preventivamente o a posteriori, y exige que se fijen
mecanismos suficientes de informacion reciproca en un clima de colaboraciéon que permita
una accion conjunta en la linea de lealtad o fidelidad a la Constitucion (STC 45/1991, de
28 de febrero); el hecho de que se aluda a la planificacion «general» no implica que el
Estado deba actuar sobre el conjunto de la economia, sino que puede referirse a un sector
econdmico concreto (STC 332/2005).

En la norma impugnada se degradan las competencias autonémicas normativas, que
quedan casi como competencias ejecutivas, a ejercer mediante una suerte de «elementos
normativos desgajados», que constituyen una categoria préxima a la del acto
administrativo.

El principio de coherencia y de los actos propios conlleva que deba seguirse el marco
competencial de las materias que ahora se regulan, y que con anterioridad tuvieron
calificacion juridica distinta en el marco de las competencias, lo que ha de respetarse.

2. Por providencia de 7 de mayo de 2013, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Segunda, acordé admitir a tramite el recurso y, de conformidad con lo establecido en el art. 34
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), dar traslado de la demanda al
Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto de personarse en el proceso
y formular alegaciones en el plazo de quince dias. Asimismo se ordend publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. El dia 14 de mayo de 2013, el Abogado del Estado se persond en el proceso en
nombre del Gobierno, solicitando una prérroga de ocho dias en el plazo concedido para
formular alegaciones, que le fue concedida por providencia de 16 de mayo de 2013.

4. Mediante sendos escritos registrados los dias 22 y 23 de mayo de 2013, los
Presidentes del Senado y del Congreso de los Diputados comunicaron los respectivos
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acuerdos de las Mesas de ambas Camaras de personarse en el presente proceso
constitucional, ofreciendo su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. El Abogado del Estado presentd su escrito de alegaciones el dia 14 de junio de
2013, instando la desestimacion del recurso en atencion a la argumentacion que se
sintetiza seguidamente:

a) El Real Decreto-ley 20/2012 no incurre en infraccion del art. 86.1 CE, segun ha
sido interpretado por la doctrina constitucional (SSTC 329/2005, de 15 de diciembre, FJ 5,
332/2005, de 15 de diciembre, FFJJ 5y ss.; 68/2007, de 28 de marzo, FJ 6; 31/2011, de
17 de marzo, FJ 3; 137/2011, de 14 de septiembre, FJ 4,y 1/2012, de 13 de enero, FJ 6).
El Tribunal tiene declarada la especial aptitud de los decretos-leyes para atender
coyunturas econdémicas problematicas, segun las denominé la STC 23/1993, de 21 de
enero, FJ 5. Puede afirmarse que el Tribunal ha llegado a identificar la «extraordinaria y
urgente necesidad» con situaciones de necesidad relativas, declarando la especial aptitud
de los decretos-leyes para subvenir a «situaciones concretas de los objetivos
gubernamentales que por razones dificiles de prever requieran una acciéon normativa
inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento
de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las Leyes» (SSTC 6/1983, de 4 de
febrero, FJ 5; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4; 137/2003, de 3 de julio, FJ 3, y 189/2005, de
7 de julio, FJ 3). De modo que el presupuesto habilitante viene constituido por una situacion
de necesidad relativa respecto de una accién del Gobierno que requiera una actuacion
normativa inmediata de rango legal, que no pueda satisfacerse a través de los
procedimientos previstos para la elaboraciéon de la ley. En definitiva, el canon de
enjuiciamiento del presupuesto habilitante se cifie a corregir una eventual valoracion
abusiva o arbitraria por parte de los poderes politicos de la necesidad concurrente.

Desde un punto de vista estrictamente formal, los 6rganos politicos han cumplido con
la exigencia de exteriorizar las razones de urgencia que legitiman la utilizaciéon de esta
figura normativa, pero es que ademas esos motivos justifican la decision de acudir al Real
Decreto-ley 20/2012. Tal y como se refleja en el preambulo y en la intervencién del Ministro
de Hacienda en el debate de convalidacion, la norma se adopta en el marco de una crisis
econdmica sin precedentes que exige fuertes ajustes presupuestarios y que supone la
adopcién de una estrategia politico econémica sobre dos ejes: la consolidacion fiscal y el
impulso de nuevas reformas estructurales. Las medidas de ajuste fiscal son imprescindibles
para garantizar que Espafa cumple rigurosamente sus compromisos fiscales dentro del
marco del déficit excesivo establecido por la Unién Europea. Ademas, resultan necesarias
para recuperar la confianza y el crédito de las Administraciones publicas. Por su parte, las
nuevas reformas estructurales son también claves, no sélo para garantizar que nuestro
pais flexibiliza su estructura productiva y se prepara de modo éptimo para la siguiente fase
expansiva del ciclo, sino también para generar crecimiento adicional y compensar
parcialmente de esta forma el impacto restrictivo de la politica fiscal a corto plazo. La
gravedad del contexto de crisis en el que se adopta el Real Decreto-Ley impugnado ha
sido corroborada por los informes del Banco de Espafa (2008, 2009, 2010 y 2011).

El Tribunal no se ha mostrado ajeno a la gravedad de la crisis econdmica que atraviesa
la zona euro, habiéndose hecho eco de la profunda crisis presupuestaria en los AATC
95/2011, de 21 junio, FJ 5; 96/2011, de 21 de junio, FJ 5; 160/2011, de 22 de noviembre,
FJ 3, y 147/2012, de 16 de julio, FJ 6, referidos todos ellos a las necesarias medidas de
consolidacion del gasto sanitario.

b) La conexién de las medidas adoptadas en los arts. 27 y 28 con la situacién de
extraordinaria y urgente necesidad alegada se desprende del apartado VI del preambulo,
fue mencionada en el debate de convalidacion y aparece extensamente justificada en la
memoria del analisis del impacto normativo del Real Decreto-Ley 20/2012, de la que se
reproduce un amplio extracto.

En particular, la memoria del proyecto justifica sobradamente la concurrencia del
presupuesto habilitante. En una situacién de crisis como la actual que nos ha llevado a
cifras de paro hasta ahora desconocidas, en la que Espafia ha entrado en una segunda
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recesion en poco tiempo debida a un hundimiento del consumo interno y, por tanto, de uno
de los componentes de la demanda agregada, es clara la urgencia de implementar
medidas que esperan producir «un incremento del PIB de un 1,63 por 100 para el conjunto
de la economia nacional, (aprox. 17.187 millones de euros)» y «337.581 nuevos puestos
de trabajo en el total de la economia». Se podra decir que son simples previsiones, pero
todas lo son en materia econdmica. Dificilmente puede exigirse a los érganos politicos
hacer un mayor esfuerzo justificativo de la urgencia, salvo que se «reduzca a la nada el
Decreto-ley, que es un instrumento normativo previsto por la Constitucion, ‘del que es
posible hacer uso para dar respuesta a las perspectivas cambiantes de la vida actual’»
(por todas, STC 111/1983, de 2 diciembre, FJ 8).

c) El art. 27 del Real Decreto-ley 20/2012 tiene materialmente caracter basico. La
doctrina del Tribunal referida al régimen de horarios comerciales [SSTC 225/1993, de 8 de
julio, FJ 4; 264/1993, de 22 de julio, FJ 3 c); 284/1993, de 30 de septiembre, FJ 4; 88/2010,
de 15 de noviembre, FJ 5; 140/2011, de 14 de septiembre, FFJJ 2 a 4, y 26/2012, de 1 de
marzo, FFJJ 6 a 8] ha examinado normativas estatales que establecian muy diversos
grados de liberalizacién vy, por tanto, permitian un correlativo mayor o menor espacio de
desarrollo autonémico. El Tribunal ha reiterado que cuando la normativa estatal basica
desregule, por liberalizar, un sector, resulta I6gico que no permita normativa autonémica
de desarrollo, salvo que ésta se limitase a reproducir la liberalizacion ya efectuada desde
la norma basica. Ademas, una norma basica que afecte sélo a una submateria de un titulo
competencial autondmico mas amplio, nunca puede producir un vaciamiento, por si sola,
de la competencia, dado que ésta siempre tendria un ambito material mas extenso sobre
el que podria seguir desplegandose, y que no quedaria afectado por el ejercicio por el
Estado de la competencia sobre la normativa basica.

Respecto de la modificacion del art. 4 de la Ley 1/2004, el precepto impugnado
Unicamente pretende establecer un régimen minimo de libertad de horarios, dentro del
cual el legislador autonémico podra optar por grados superiores de liberalizacién. Para la
determinacién de los domingos y festivos de apertura, el legislador basico se limita a
concretar los criterios minimos dentro de los cuales las Comunidades Autbnomas deberan
decidir los dias concretos de apertura, otorgando un amplio margen de concrecion.

La novedad introducida en el art. 5 de la Ley 1/2004 consiste en precisar los criterios
minimos que deben seguir las Comunidades Auténomas para determinar las zonas de
gran afluencia turistica. Son susceptibles de ser ampliados por las Comunidades
Auténomas, y permiten un grado de apreciaciéon autondmico para su adaptacion a las
circunstancias de cada region.

No puede pues imputarse vaciamiento competencial a una normativa desreguladora,
que sélo incide parcialmente en un subsector de un titulo competencial autonémico mas
amplio. Pero es que, ademas, las bases impugnadas no son ni mucho menos agotadoras,
permitiendo que, dentro de ellas, las Comunidades Auténomas puedan optar por establecer
grados superiores de libertad de horarios comerciales.

d) El art. 28 del Real Decreto-ley 20/2012 ha modificado los arts. 18.4, 20, 25, 26.1,
27, 28 y 31 de la Ley 7/1996, con la finalidad de desregular el régimen de ventas
promocionales.

La demanda no desarrolla suficientemente el motivo de impugnacion material de este
precepto, por lo que resulta dificil comprender las razones de su censura constitucional. La
mayor parte de su argumentacién esta destinada a subrayar que el Real Decreto-ley
20/2012 ha modificado el titulo competencial al amparo del que se dictan los preceptos
impugnados, lo cual, ademas de no ser completamente cierto, ha quedado justificado por
la finalidad que persigue la norma, que se fundamenta especificamente en el art. 149.1.13
CE en el contexto de las circunstancias econémicas por las que atraviesa Espafia. El
analisis del contenido material de las modificaciones, dirigidas a liberalizar todo tipo de
ventas promocionales (rebajas, saldos, liquidaciones o cualquier otra destinada a
incrementar las ventas), muestra su incidencia directa, inmediata y significativa en la
actividad econémica, como factor dinamizador de la actividad comercial. En el contexto
actual de falta de disponibilidad crediticia, no se puede desconocer el hecho de que las
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rebajas suponen una disponibilidad de liquidez para el empresario, que convierte su stock
en caja. Esta posibilidad de drenaje de recursos liquidos a la economia se ve perjudicada
por la rigidez de los periodos de rebajas tal y como estaban configurados, porque aunque
la campanfa de rebajas constituye un estimulo en la cifra de ventas para los establecimientos
comerciales, tiene el efecto perverso de suponer a la vez, un desincentivo a la compra
durante el resto del tiempo en que no se producen.

En esta linea se han pronunciado los estudios efectuados por las principales
asociaciones de empresarios y de consumidores y usuarios, la Comision Nacional de la
Competencia (informe sobre la reforma de la Ley del comercio minorista, 2009), y la
Comision Europea (informe «Hacia un mercado interior del comercio y de la distribucion
mas justo y eficaz en la perspectiva de 2020», 2010), que se citan.

Por todo ello, las medidas de desregulacién de las ventas promocionales tienen
amparo en el art. 149.1.13 CE, en términos similares a los expuestos al razonar la
constitucionalidad de las medidas adoptadas en relacién con los horarios comerciales. Se
trata de adoptar medidas que dinamicen en toda Espafia el comercio, y que exigen una
uniformidad en todo el territorio. Las medidas adoptadas no eliminan la capacidad de
regulacion de las Comunidades Autdbnomas, si bien es cierto que sitian como protagonista
de las decisiones al propio comerciante.

6. Por providencia de 1 de marzo de 2016 se sefalo para deliberacion y votacién del
presente recurso el dia 3 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El Gobierno de Canarias ha impugnado los arts. 27 y 28 del Real Decreto-ley
20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad (en lo sucesivo, Real Decreto-ley 20/2012). Entiende la
recurrente que esta normativa se ha dictado con vulneracion del art. 86.1 CE, al faltar el
presupuesto habilitante de su extraordinaria y urgente necesidad, y del orden constitucional
de distribucion de competencias, por cuanto la regulacion estatal objeto de esta
controversia no encontraria amparo en el art. 149.1.13 CE e invade las competencias
autondmicas en las materias de comercio interior y defensa de los consumidores y
usuarios [art. 31.3 del Estatuto de Autonomia de Canarias (EACan)] y de turismo (art.
30.21 EACan).

El Abogado del Estado, por las razones que han quedado detalladas en los
antecedentes, insta la desestimacion del recurso al entender que el Real Decreto-ley
20/2012 no ha incurrido en ninguna de las tachas de inconstitucionalidad que se le
imputan.

2. Antes de entrar a examinar el fondo de la controversia, son necesarias algunas
precisiones previas:

a) La STC 18/2016, de 4 de febrero, ha declarado la inconstitucionalidad y nulidad de
los arts. 28.4 y 28.5 del Real Decreto-ley 20/2012 en cuanto que dan nueva redaccion a
los arts. 26.1 y 27.2 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacién del comercio
minorista. Esta previa decision determina la pérdida de objeto del presente recurso de
inconstitucionalidad en cuanto a los dos apartados que han quedado ya expulsados del
ordenamiento juridico.

b) En lalinea apuntada por el Abogado del Estado, cabe apreciar la total ausencia de
argumentacion de la demanda en lo que concierne al apartado 5 del art. 27 y a los
apartados 2 y 3 del art. 28 del Real Decreto-ley 20/2012, incumpliendo la carga de
colaborar con la justicia de este Tribunal (por todas, STC 104/2015, de 28 de mayo, FJ 11).
Ello conduce derechamente a la desestimacion de la impugnacién de estos apartados, sin
que proceda entrar en su enjuiciamiento.

c) Todos los reproches de inconstitucionalidad dirigidos por este recurso al Real
Decreto-ley 20/2012 han sido previamente abordados por las SSTC 156/2015, de 9 de
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julio, y 18/2016, de 4 de febrero. Por ello en esta resolucion, que se dicta en aplicacion de
la doctrina alli sentada, damos por reproducida su argumentacion y nos limitaremos a
sintetizar lo alli decidido.

3. Latacha relativa a la falta del presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente
necesidad exigida por el art. 86.1 CE, en lo que concierne especificamente a los arts. 27 y
28 que son objeto de impugnacion en este proceso constitucional, fue desestimada por la
STC 156/2015, FJ 6 [a la que se remite la STC 18/2016, FJ 5 c)]. Se considerd que tanto
en la exposicion de motivos de la norma cuestionada como en el debate parlamentario de
convalidacion, es posible apreciar que se ha explicitado la existencia de una situacién de
extraordinaria y urgente necesidad por referencia a la concreta coyuntura econémica y a
la necesidad de propiciar el crecimiento de la productividad y la competencia, y lo mismo
sucede con el requisito de la conexién de sentido entre la situacién de urgencia apreciada
por el Gobierno y las medidas adoptadas para hacerle frente.

4. El art. 27 del Real Decreto-ley 20/2012 modifica diversos preceptos de la Ley
1/2004, de 21 de diciembre, de horarios comerciales. En la STC 156/2015, FJ 7,
determinamos que debe considerarse como formal y materialmente basica la regulacion
de los horarios comerciales contenida en los arts. 4.5, 5.4 y 5.5 de la Ley estatal 1/2004,
objeto de modificacion por los apartados 2 y 3 del impugnado art. 27. La posterior STC
18/2016 ha llevado a cabo el examen competencial de su integro contenido, desestimando
su inconstitucionalidad, como se resume seguidamente.

a) Elart. 27.1 modifica el art. 3.1 de la Ley 1/2004, y establece que el horario global
en el que los comercios pueden desarrollar su actividad en dias laborables no puede ser
restringido por las Comunidades Autbnomas a menos de 90 horas. La STC 18/2016 se ha
pronunciado afirmando que el Estado, en el ejercicio de sus competencias ex art. 149.1.13
CE, ha decidido que, para la consecucién de los objetivos basicos que persigue, resulta
preciso establecer un régimen de mas amplia liberalizacién de horarios, lo que no resulta
contrario al orden constitucional de distribucion de competencias [FJ 9 a) y doctrina alli
citadal.

La desestimacion de la queja planteada respecto al art. 27.1 conlleva la del art. 27.4,
que modifica la disposicion adicional primera de la Ley 1/2004. Esta norma establece
simplemente una consecuencia para el caso de falta de ejercicio de las competencias
autonémicas en materia de comercio en el subsector de los horarios comerciales, de modo
que no impone una libertad horaria, sino que permite que las Comunidades Auténomas
opten por ella en el caso de que decidan no utilizar las posibilidades de regulaciéon que
derivan de la norma estatal.

b) Respecto del régimen de domingos y festivos de apertura que deriva del art. 27.2,
que da nueva redaccion al art. 4 de la Ley 1/2004, la STC 18/2016, FJ 9 b), ha excluido
que incurra en vulneracion competencial, al considerar que la opcion legislativa estatal
supone el establecimiento de normas basicas en lo relativo a la intervencion administrativa
en la fijacion de los horarios comerciales cuya concrecion requiere de la actuacion
autondmica, para, respetando el minimo estatal, fijar el nUmero y determinacién concreta
de los festivos de apertura autorizada.

c) El art. 27.3 modifica el art. 5 de la Ley 1/2004, para regular los establecimientos
con régimen especial de horarios y fijar criterios para la determinacién de las zonas de
gran afluencia turistica por parte de las Comunidades Auténomas.

En las SSTC 156/2015, FJ 10 y 18/2016, FJ 9 c), hemos considerado que se trata de
reglas que cumplen, dado su caracter de condiciones minimas y comunes, los parametros
constitucionales para su consideracion material de norma basica, en tanto que la misma
encierra una serie de objetivos de politica econdémica aplicables a un sector de gran
trascendencia en nuestra economia como es el de la distribucién comercial, sin que las
normas sean tan exhaustivas o minuciosas que agoten la regulacion de la materia, sino
que establecen un minimum sobre el que la Comunidad Auténoma puede establecer una
normativa adicional en el ejercicio de sus competencias.
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5. El art. 28 del Real Decreto-ley modifica parcialmente la Ley 7/1996, de 15 de
enero, de ordenacion del comercio minorista.

Con respecto a la alegacion relativa a la trascendencia que tengan los cambios en la
calificacion competencial de las normas impugnadas, procede remitirse a la doble
consideracion de la STC 18/2016, FJ 10: (i) el legislador estatal es libre para determinar el
titulo competencial en el que funda sus decisiones, siendo lo Unico relevante a la hora de
determinar la constitucionalidad o no de la normativa controvertida que responda a un
legitimo ejercicio de las competencias estatales; y (ii) corresponde en todo caso a este
Tribunal identificar finalmente el titulo competencial concreto que ofrezca —cuando
proceda— cobertura a los preceptos impugnados, sin que en dicha tarea se encuentre
vinculado por «las incardinaciones competenciales contenidas en las normas sometidas a
su enjuiciamiento» (STC 144/1985, de 25 de abril, FJ 1), ni tampoco «por el encuadramiento
competencial que realicen las partes en el proceso» (por todas, STC 74/2014, de 8 de
mayo).

a) El art. 28.1 afnade un apartado 4 al articulo 18 de la Ley 7/1996, a fin de permitir
que en un mismo comercio puedan simultanearse las actividades de promocion de ventas,
excepto la venta por liquidacion, teniendo la consideracién de actividades de promocion de
ventas las ventas en rebajas, las ventas en oferta o promocién, las ventas de saldos, las
ventas en liquidacion, las ventas con obsequio y las ofertas de venta directa.

En términos de la STC 18/2016, FJ 10, se trata de una regulacién que afecta sobre
todo a la relacion horizontal entre las empresas en una economia de libre mercado y no a
la situaciéon del consumidor como destinatario de los productos, por lo que su aprobacion
corresponde al ente territorial competente para legislar en el ambito de la defensa de la
competencia, esto es, el Estado en virtud del art. 149.1.13 CE (en un sentido similar, STC
26/2012, FJ 10).

b) El art. 28.6 da nueva redaccion al art. 28 de la Ley 7/1996, relativo a la definicion
de la venta de saldos, suprimiendo su apartado 3, que establecia que «tampoco cabe
calificar como venta de saldos aquella en que los productos no pertenecieran al
comerciante seis meses antes de la fecha de comienzo de este tipo de actividad comercial,
excepciéon hecha de los establecimientos dedicados especificamente al referido sistema
de venta».

Para la STC 18/2016, FJ 10, la conformidad competencial del art. 28.6 viene dada por
la doctrina de la STC 124/2003, de 19 de junio, FJ 5, en la que ya declaramos que el art.
28.1 de la Ley 7/1996 «tiene encaje en las competencias estatales en la medida en que
delimita el ambito de la excepcion que el art. 14.1 de la propia Ley establece a la prohibicion
general de las ventas a pérdida. En efecto, el citado precepto -no invocado como
inconstitucional- contempla la venta de saldos como supuesto exceptuado de la genérica
prohibicién de la venta con pérdidas establecida en virtud del titulo estatal sobre defensa
de la competencia; en tales circunstancias, no resulta exorbitante entender que el mismo
titulo habilita al Estado para establecer los limites definitorios de la excepcion que la propia
norma consagra». Esa misma consideracion es aplicable aqui en la medida en que el
subsistente art. 28.2 cumple esa funcidn de definicion de la excepcion, sin que con ello se
establezca una completa regulacion sustantiva de derecho publico acerca de la venta de
saldos.

c) El art. 28.7 modifica el art. 31, estableciendo, en el apartado 1, que la duracién
maxima de la venta en liquidacion debe ser de un afo y, en el apartado 2, que «no
procedera efectuar una nueva liquidacion en el mismo establecimiento de productos
similares a la anterior en el curso de los tres afios siguientes, excepto cuando esta ultima
tenga lugar en ejecucion de decision judicial o administrativa, por cesacion total de la
actividad o por causa de fuerza mayor».

Como sefala la STC 18/2016, FJ 10, este precepto también es conforme con el orden
constitucional de delimitacion de competencias. En cuanto a la determinacion de la
duracion de la venta en liquidacion, es aplicable aqui la doctrina constitucional segun la
cual las normas que establecen un marco temporal imperativo para el desarrollo de
modalidades especificas de venta deben considerarse integradas en las normas que velan
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por la defensa de la competencia y su aprobacién corresponde al Estado ex articulo
149.1.13 CE. Y con respecto a la prohibicién de efectuar una nueva liquidacion de
productos similares en los tres afios siguientes, ya la STC 88/1986, de 1 de julio, considero
que un precepto similar excedia de las competencias autonémicas porque suponia impedir
el ejercicio de una actividad comercial durante un periodo, lo cual equivalia a «una
interdiccién del ejercicio del comercio con su contenido propio... de clara competencia
estatal, a tenor del articulo 149.1.6 CE» [FJ 8 f)].

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar que ha perdido objeto la impugnacion de los arts. 28.4 y 28.5 del Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad, en cuanto que dan nueva redaccién a
los arts. 26.1 y 27.2 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio
minorista.

2.° Desestimar el recurso de inconstitucionalidad nium. 2240-2013 en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a tres de marzo de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzélez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sadnchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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