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La norma basica no circunscribe la temporada de rebajas a uno o varios periodos estacionales concretos,
como tampoco otorga a este tipo de figura promocional una duracién determinada, permitiendo asi que sea
el comerciante quien libremente adopte las correspondientes decisiones al respecto. No obstante, no hay
una contradiccidon manifiesta entre la norma basica y el precepto impugnado, pues este no concreta
de manera prescriptiva los periodos anuales en los que habran de tener lugar las rebajas, sino que establece
una regla puramente descriptiva y no prescriptiva, que no impide a los comerciantes establecer otros
periodos de rebajas fuera de las temporadas habituales.

Las normas estatales establecian el principio basico de libertad de decisién de horario comercial por
parte de cada comerciante, libertad que, en todo caso, puede ser limitada por la decisibn autonémica en
torno al horario global semanal al que han de ajustarse los establecimientos comerciales de su territorio y
dentro del cual correspondera a cada comerciante determinar el horario diario de apertura y cierre de su
establecimiento. Sin embargo, esa posibilidad esta condicionada por el limite minimo que impone el
apartado 1 del art. 3 de la Ley estatal, que les impide reducir el horario global a menos de noventa horas
semanales, regla que contraviene de forma patente la norma que se impugna, y que este tribunal consideré
basica. El art. 36.2 b) fija en setenta y cinco el nUmero maximo de horas semanales que pueden
permanecer abiertos al publico los establecimientos comerciales. De ahi que dicha previsién deba
ser considerada inconstitucional, al contrastarla con lo dispuesto en el art. 3 de la Ley 1/2004, de 21 de
diciembre, de horarios comerciales.

Los parrafos j) y k) del art. 37.1 contienen excepciones a la restriccion de horas y dias festivos, pues, si
bien liberalizan el régimen autondmico general, resultan restrictivas del régimen bésico contenido en el art.
5 de la Ley de horarios comerciales. Las dos reglas que aqui se discuten coinciden sustancialmente con las
gue se establecian en la Ley del Parlamento de Catalufia 3/2014, que fueron declarados inconstitucionales
por la introduccion de restricciones incompatibles con la libertad horaria reconocida por el art. 5.2 de la Ley
1/2004. Comogquiera que los dos parrafos aqui impugnados persisten en introducir la misma restriccion,
deben ser declarados también inconstitucionales por incurrir en contradicciéon con la norma basica
estatal, y resultar, por ello, contrarios al orden constitucional de distribucién de competencias.

Respecto de los establecimientos enumerados en el art. 5.1 de la Ley de horarios comerciales, las
comunidades autbnomas no pueden introducir regulacion alguna que suponga una limitacién a la libertad
de horarios que el precepto basico proclama, ni siquiera escudandose en las previsiones del art. 4 de la Ley
estatal, de cuyo régimen quedan excluidos los establecimientos a que se refiere el reiterado art. 5.1, pues
la restriccién de los domingos y festivos en los que esté permitida la apertura de los establecimientos
comerciales resulta incompatible con la plena libertad de horarios que se establece en el art. 5.1 para
determinados establecimientos. Por lo demas, ya se declaré inconstitucional un precepto del igual tenor que
el que nos ocupa, precisamente por incurrir en una contradiccion con las bases que resultaba insalvable por
via interpretativa, al limitar el horario de apertura de establecimientos que gozaban de libertad horaria
conforme a la propia norma autondémica. Por ello, no podemos sino concluir que el art. 37.2 de la Ley del
Parlamento de Catalufia 18/2017 es inconstitucional por contravenir de manera insalvable las reglas
basicas estatales.

La norma basica exige que la falta de respuesta por la comunidad auténoma a la solicitud o propuesta del
ayuntamiento interesado en la declaracion de zona de gran afluencia turistica produzca el efecto positivo
de entender aprobada la propuesta municipal. No concuerdan con esa determinacién los dos apartados del
art. 38 de la Ley 18/2017 que aqui se controvierten, pues ambos establecen que, en el caso de que no se
resuelvan en el plazo de tres meses la propuesta para acogerse a la excepcién de municipio turistico o la
solicitud de prérroga de la condicién de municipio turistico, se consideraran ambas denegadas. Por lo tanto,
no siendo compatibles con la normativa basica establecida en el art. 5.4 de la Ley de horarios
comerciales, deben ser declarados inconstitucionales los incisos «se considera denegada» de los
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apartados 5y 6 del art. 38 de la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017, sin perjuicio de la aplicacion,
en su caso, de los plazos de resolucion que contempla la norma autonémica.

Igualmente, la regla de la disposicion transitoria primera de la Ley 18/2017, en cuanto impone un plazo
de duracién a las calificaciones de municipio turistico vigentes en el momento de entrada en vigor de la Ley,
ha de ser considerada inconstitucional y nula, por resultar contraria a lo dispuesto en el art. 5 de la Ley
de horarios comerciales. Esta vulneracion no es solamente predicable de la mencionada disposicion
transitoria primera, sino también de todas aquellas previsiones de la Ley 18/2017 que incluyan una limitacion
temporal similar a la declaracion de municipio turistico, a las que, por conexién o consecuencia, debe
extenderse la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad.

En lo tocante al régimen sancionador, el contraste entre el art. 69 de la Ley del Parlamento de Catalufia
18/2017 y el art. 70 de la Ley 7/1996 nos muestra una diferencia evidente en cuanto a los plazos de
prescripcién, pues mientras el art. 69 de la Ley autondmica, en sus apartados 1y 2, determina que el plazo
de prescripcion de las infracciones muy graves es de cinco afios, el de las leves dieciocho meses y el de las
sanciones leves de un afio, el art. 70 de la Ley de ordenacion del comercio minorista fija para las infracciones
muy graves un plazo de prescripcion de tres afios, para las leves de seis meses, y para las sanciones leves
de seis meses. Diferencia que nos conduce a la declaracion de inconstitucionalidad del inciso «Las
infracciones muy graves prescriben a los cinco afios», asi como del inciso «y las leves a los
dieciocho meses», ambos del art. 69.1; y del inciso «y las leves al afio» del art. 69.2.

La Ley 18/2017 prevé un deber de «estar en condiciones de poder atender a los consumidores» que se
expresen en cualquiera de las lenguas oficiales en Catalufia, lo que no es equiparable a un «deber de
conocimiento» que recaiga de forma directa sobre unos sujetos concretos (el titular de la actividad o el
empleado del establecimiento). En este sentido, el precepto se ajustaria a la doctrina, establecida en relacion
con el Codigo de consumo de Catalufia y el derecho de los consumidores a ser atendidos en cualquiera de
las lenguas cooficiales establecido en el mismo, que afirma que en el ambito de las relaciones entre privados
no cabe imponer obligaciones individuales de uso de cualquiera de las dos lenguas oficiales de modo
general, inmediato y directo. El precepto no ha de verse como una imposicion de uso de una determinada
lengua oficial, sino como una garantia de respeto a la opcién linguistica ejercida por el ciudadano, una
previsién de defensa de los consumidores y usuarios que tiene como fin garantizar un trato respetuoso y no
discriminatorio del cliente que usa libremente cualquiera de las lenguas oficiales, pero sin imponer el
necesario conocimiento de una de ellas. Asi pues, entendido en estos términos, el art. 8.3 ha de ser
considerado constitucional, conclusién que ha de extenderse a la prevision sancionadora del art.
72.1 b), que se limita a tipificar como infraccion leve, en general, el incumplimiento de «las condiciones y los
requisitos establecidos en el articulo 8 para el ejercicio de cualquier actividad comercial o de prestacion de
servicios en el ambito territorial de Catalufia», sin identificar expresamente ninguna conducta relativa al
incumplimiento de un deber de conocimiento linguistico.

En consecuencia, se declaran inconstitucionales y nulos los arts. 36.2 b); 37.1j) y k); 37.2; el inciso «se
considera denegada» de los apartados 5y 6 del art. 38; los incisos «Las infracciones muy graves prescriben
a los cinco afios», asi como «y las leves a los dieciocho meses», ambos del art. 69.1; el inciso «y las leves
al afio» del art. 69.2, y la disposicion transitoria primera. 2.°. Por conexién con lo anterior, se declaran
también inconstitucionales y nulos el inciso «y el periodo de vigencia de la excepcién, que no puede ser
superior a cuatro afios» del art. 38.2; y el resto del art. 38.6.

El art. 20.6 no es inconstitucional interpretado en los términos del fundamento juridico 3. El art. 8.3, inciso
«y deben estar en condiciones de poder atender a los consumidores cuando se expresen en cualquiera de
las lenguas oficiales en Catalufia», no es inconstitucional interpretado en los términos del fundamento
juridico 6, pronunciamiento que se extiende al art. 72.1 b).

PRECEPTOS:

Constitucién Espafiola, arts. 25.1y 149.1.1.2, 13.2y 18.2,

Ley 7/1996 (Ordenacion del comercio minorista), arts. 25y 70.

Ley 1/2004 (Horarios Comerciales), art. 3y 5.

Ley Organica 6/2006 (reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia), arts. 121.1 b) y c¢), 123 a) y 159.1
c).
Ley 40/2015 (LRJSP), art. 30.

Ley Cataluiia 18/2017 (de comercio, servicios y ferias), arts. 8.3, 20.6, 36.2 b), 37.1j))y k) y 2, 385y 6, 69
y 72.1 b) y disp. trans. primera.

PONENTE:

Doflia Maria Luisa Balaguer Callejon.
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ECLILES:TC:2022:117

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez, presidente; los magistrados don Juan Antonio Xiol Rios, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Antonio
Narvaez Rodriguez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Candido Conde-Pumpido Tour6n; la magistrada dofia
Maria Luisa Balaguer Callejon; los magistrados don Ramén Saez Valcarcel y don Enrique Arnaldo Alcubilla, y las
magistradas dofia Concepcion Espejel Jorquera y dofia Inmaculada Montalban Huertas, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 5332-2017, interpuesto por el presidente del Gobierno en relacion
con diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017, de 1 de agosto, de comercio, servicios y
ferias. Han comparecido y formulado alegaciones tanto el Parlamento como la Generalitat de Cataluiia. Ha sido
ponente la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callején.

. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este tribunal el 3 de noviembre de 2017, el abogado del Estado, actuando
en la representacion que legalmente ostenta y con invocacion expresa de los arts. 161.2 CE y 30 de la Ley Orgénica
del Tribunal Constitucional (LOTC), interpuso recurso de inconstitucionalidad respecto de los arts. 8.3, 20.6, 36.2 b),
371 j) y k), 37.2, 385 y6, 69 y72.1 b) y la disposicién transitoria primera de la Ley del Parlamento de
Catalufia 18/2017, de 1 de agosto, de comercio, servicios y ferias. El recurso se sustenta sobre los argumentos que
seguidamente se exponen de manera sucinta:

a) Comienza el abogado del Estado procediendo al encuadramiento competencial de la regulacion de
horarios comerciales y promociones comerciales. A este respecto apunta que la inconstitucionalidad de los
preceptos legales controvertidos resulta tanto de su vulneracién de la legislacion basica estatal en estas materias,
como del incumplimiento de la funcién propia de la legislacion autonémica de desarrollo y su sustitucién por otra
distinta que, subrepticiamente, pretende derogar esa misma legislacién basica. Aspectos ambos sobre los que existe
consolidada doctrina constitucional plasmada en una amplia jurisprudencia de este tribunal; menciona en tal sentido
las SSTC 140/2011, de 4 de septiembre; 211/2016, de 15 de diciembre, y 25/2017, de 16 de febrero, asi como el
ATC 146/2013, de 5 de junio, que mantuvo la suspension de algunos preceptos de la Ley del Parlamento de
Cataluiia 8/2004, de 23 de diciembre, de horarios comerciales, en la redaccion dada por el Decreto-ley de la
Generalitat de Catalufia 4/2012, de 30 de octubre.

Los preceptos autonémicos controvertidos incurririan, siempre en opinion del abogado del Estado, en
inconstitucionalidad mediata o indirecta, por quebrantamiento de las bases establecidas por el Estado en ejercicio
de la competencia exclusiva que le confiere el art. 149.1.13 CE. En lo que ahora estrictamente interesa, esas bases
se contendrian en las Leyes 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio minorista, por lo que a la
determinacion de los periodos temporales de ventas promocionales se refiere, y 1/2004, de 21 de diciembre, de
horarios comerciales, en lo que especificamente atafie a esta submateria (el caracter basico de ambas normas fue
confirmado por la STC 26/2012, de 1 de marzo, FFJJ 6y 10).

La ley autondmica restringe la liberalizacion de horarios contenida en la normativa basica estatal mediante
el subterfugio de un desarrollo normativo que la disposicién estatal no precisa ni prevé precisamente porque su
vocacion liberalizadora no necesita complemento normativo alguno. La introduccién de esos complementos pone
en entredicho la mencionada funcién liberalizadora, que se supedita al cumplimiento de las condiciones introducidas
por el legislador autonémico en su sedicente funcién de desarrollo normativo.

El legislador estatal, «al operar la extension material de lo basico», debe respetar los limites maximos que
pueden alcanzar las bases en una determinada materia; respetando esos limites, puede reconocer un margen
variable de desarrollo a las comunidades autdbnomas. En este caso, el titulo competencial estatal para la
determinacion de las bases se corresponde con la competencia autondémica «exclusiva en materia de comercio y
ferias» que le atribuye a la Generalitat el articulo 121 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, cuyo enunciado no
merece objecién alguna siempre que se entienda salvaguardada justamente la competencia del art. 149.1.13 CE
(STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 68). Dicho de otro modo, se trata de una competencia autonémica cuyo ejercicio
viene condicionado por las medidas tomadas por el Estado para la planificacién econémica y a las que debera
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acomodarse la normativa autonémica (SSTC 75/1989, de 24 de abril; 188/1989, de 16 de noviembre; 77/2004, de 29
de abril, y 140/2011, de 14 de septiembre). En este caso, la contradiccion entre normativa basica estatal y
autonomica de desarrollo se refleja en la discrepancia entre una opcion por la libertad comercial y de autogestion
empresarial y otra por la restriccion de esa misma libertad, que no puede prevalecer pues la contradiccion debe
salvarse dando primacia a las disposiciones basicas estatales.

b) El analisis de los concretos preceptos legales autonémicos impugnados se estructura en tres bloques:
ventas promocionales, horarios comerciales y régimen linglistico.

En lo que hace a las ventas promocionales, el art. 20.6 de la Ley autondmica condiciona las épocas del afio
en que pueden llevarse a efecto («el invierno y el verano»), en tanto que el art. 25 de la Ley de ordenacién del
comercio minorista lo deja a la libre eleccién del comerciante. La regulacion estatal se ha encuadrado en la
submateria «defensa de la competencia» y no en la de «proteccién al consumidor» (STC 26/2012, de 1 de marzo,
FJ 10) por su relevancia para la libertad de empresa y porque contempla a los productores o distribuidores en su
relacion horizontal con otros agentes econémicos. Por otro lado, las SSTC 59/2016, de 17 de marzo, FJ 4,
y 25/2017, de 16 de febrero, FJ 9, establecen que «[l]a nhorma basica no circunscribe la temporada de rebajas a uno
0 varios periodos estacionales concretos, como tampoco otorga a este tipo de figura promocional una duracién
determinada, permitiendo asi que sea el comerciante quien libremente adopte las correspondientes decisiones al
respecto». De modo que, como ya hiciera también la STC 211/2016, de 15 de diciembre, puede concluirse que la
limitacién del nimero de periodos de venta en rebajas supone introducir una restriccion de la libertad de disposicion
del comerciante que contraria lo basico y es por ello mediatamente inconstitucional.

El art. 36.2 b) de la Ley autondmica fija en setenta y cinco el nimero maximo de horas que cada semana
pueden permanecer abiertos los establecimientos comerciales, lo que contraviene frontalmente el art. 3.1 de la Ley
de horarios comerciales, conforme al cual las comunidades auténomas no pueden restringir la libertad de apertura
a menos de noventa horas por semana. Los apartados ) y k) del art. 37.1 de la Ley impugnada contienen sendas
excepciones a la restriccion resefiada, tanto de horas como de dias festivos, que si bien liberalizan el régimen
autonémico general, resultan restrictivas del régimen basico comun que se encuentra en el articulo 5 de la Ley de
horarios comerciales. Tampoco lo dispuesto en el art. 37.2 para los establecimientos situados en municipios
turisticos y tiendas de conveniencia se acomoda a la liberalizacién de ese mismo articulo 5.

Por su parte, los apartados 5 y 6 del articulo 38 de la Ley controvertida establecen una regla de silencio
negativo tanto para la declaracién de municipio turistico como para su prérroga, siendo asi que el articulo 5.4 de la
Ley de horarios comerciales se decanta por el sentido positivo de ese mismo silencio. El articulo 69 de la Ley
autondémica fija unos plazos de prescripcion de las infracciones muy graves y leves y de las sanciones no
coincidentes con los recogidos en el articulo 70 de la Ley de ordenacién del comercio minorista: cinco afios y
dieciocho meses, frente a los tres afios y seis meses de la ley estatal. De acuerdo con la disposicion final Unica de
la ley estatal, este precepto se dicta en ejercicio de las competencias sobre condiciones basicas de igualdad de los
derechos y deberes constitucionales y bases del régimen juridico de las administraciones publicas, para evitar la
existencia de divergencias irrazonables y desproporcionadas, en los términos de la STC 136/1991, de 20 de junio.
Nuevamente, sostiene el abogado del Estado que la discrepancia entre normas solo puede salvarse con la
declaracion de inconstitucionalidad del precepto autonémico.

La disposicién transitoria primera de la Ley autonomica de comercio, servicios y ferias declara la extincién
a los cuatro afios, a contar desde la entrada en vigor de la propia ley, de las resoluciones administrativas de
declaracion de municipios turisticos que no tuvieran otro plazo especifico de caducidad. Sin embargo, la caducidad
de estas declaraciones tampoco esta prevista en la Ley de horarios comerciales y limita la libertad comercial de
manera desproporcionada. En particular, porque, segun el abogado del Estado, la regulacion estatal no precisaria
de desarrollo normativo alguno. Esta prevision afectara a la declaracién de zona de gran afluencia turistica de
Barcelona, obligatoria en virtud del anexo del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, norma cuya
constitucionalidad han ratificado las SSTC 37/2016, de 3 de marzo; 55/2016, de 17 de marzo, o 119/2016, de 23 de
junio, y entraria en abierta contradiccién con el art. 5.4 de la Ley de horarios comerciales, que no contempla la
caducidad de este tipo de declaraciones.

En relacion con el régimen linglistico, el art. 8.3 in fine de la Ley controvertida impone que quienes accedan
a la actividad comercial estén «en condiciones de poder atender a los consumidores cuando se expresen en
cualquiera de las lenguas oficiales en Catalufia», requisito cuyo incumplimiento es constitutivo de infraccion leve
segun el articulo 72.1 b). Esta previsién no se corresponde con lo afirmado en la STC 31/2010, FJ 22, donde se
advierte que «el deber de disponibilidad linglistica de las entidades privadas, empresas o establecimientos abiertos
al publico no puede significar la imposicién a estas, a su titular o a su personal de obligaciones individuales de uso
de cualquiera de las dos lenguas oficiales de modo general, inmediato y directo en las relaciones privadas, toda vez
que el derecho a ser atendido en cualquiera de dichas lenguas solo puede ser exigible en las relaciones entre los
poderes publicos y los ciudadanos. Por ello, en este ambito de las relaciones entre privados no cabe entender que
el Estatuto imponga de modo inmediato y directo tal obligacion a los ciudadanos». El Tribunal Constitucional ha
rechazado que se pueda extender al Ambito de las relaciones entre particulares aquello que es consustancial al
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caracter oficial de las lenguas (STC 88/2017, de 4 de julio), de donde resulta la inconstitucionalidad de la prevision
autonomica ahora controvertida.

El abogado del Estado concluye solicitando la declaracién de inconstitucionalidad y nulidad de los preceptos
legales impugnados: articulos 8.3, 20.6, 36.2 b), 37.1j) y k), 37.2,38.5y 6, 69y 72.1 b), y la disposicion transitoria
primera de la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017, de 1 de agosto, de comercio, servicios y ferias. Al escrito
del recurso se acompafia, entre otros documentos, el dictamen emitido por la comision permanente del Consejo de
Estado en sesién celebrada el 2 de noviembre de 2017 y en el que se concluye que existen fundamentos juridicos
suficientes para promover recurso de inconstitucionalidad respecto de los preceptos legales efectivamente
impugnados.

2. Por providencia de 13 de diciembre de 2017, el Pleno del Tribunal acordd la admisién a tramite del
recurso, dando traslado al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno y al Parlamento de
Catalufia, por conducto de sus presidentes, para que pudieran personarse y formular las alegaciones que estimaran
convenientes; tener por invocado el art. 161.2 CE, lo que de conformidad con el art. 30 LOTC supuso la suspension
de vigencia de los preceptos impugnados desde la fecha de interposicion del recurso para las partes procesales, y
desde la fecha de publicacion de la incoacion del proceso en el «Boletin Oficial del Estado» para terceros, y la
publicacién igualmente en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalufia».

En cumplimiento de lo ordenado, la incoacién del proceso se publicé en el «Boletin Oficial del Estado» nam. 309,
de 21 de diciembre de 2017, y en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalufia» nim. 7525, de 29 de diciembre
de 2017.

3. El 20 de diciembre de 2017 la presidenta del Congreso de los Diputados puso en conocimiento de este
tribunal el acuerdo adoptado por la mesa de la Camara en reunién celebrada el anterior dia 19 dando por personada
a la Camara en el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

4. Mediante escrito registrado el 26 de diciembre de 2017 la letrada del Parlamento de Catalufia se personé
en nombre de la Cdmara y solicité una prérroga del plazo conferido para formular alegaciones. El Pleno del Tribunal
accedio a lo solicitado por proveido de 2 de enero de 2018, en el que prorrogd en ocho dias més el plazo inicialmente
concedido.

5. Finalmente, por escrito presentado el 24 de enero de 2018 formul6 sus alegaciones la representacion
procesal del Parlamento de Catalufia.

a) Procede, en primer lugar, a formular algunas consideraciones de caracter general sobre el marco
competencial en el que se encuadra la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017. Al respecto, achaca al recurrente
haber tomado como punto de partida una concepcion en exceso expansiva de la competencia estatal del
art. 149.1.13 CE e ignorar las competencias atribuidas a la Comunidad Auténoma de Catalufia en los arts. 121
(comercio interior, que incluye las submaterias de horarios comerciales y actividades de promocion de ventas) y 159
(normas de procedimiento administrativo derivadas de las particularidades del Derecho sustantivo de Catalufia) del
Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC). Invoca asimismo las competencias exclusivas sobre consumo y
artesania [arts. 123 y 139.3 EAC, respectivamentel].

Sostiene la letrada parlamentaria que la ley controvertida «establece los aspectos estructurales que
vertebran el conjunto del comercio de acuerdo con el modelo propio de Catalufia, que se corresponde con lo que
impulsa la Unién Europea, con el fin de ordenar los aspectos basicos e impulsar los sectores econémicos». Para
ilustrar esta afirmacion, reproduce distintos pasajes del preambulo de la propia Ley, tras lo cual advierte que el
indudable condicionamiento de las competencias autondmicas por las bases estatales no puede llegar al extremo
de vaciarlas, por lo que es necesario un deslinde preciso.

b) Para la letrada del Parlamento de Catalufia, el art. 20.6 de la Ley 18/2017 encuentra cobertura en la
competencia autonémica sobre comercio interior (art. 121.1 EAC) «y por ello es respetuosa con el orden de
distribucion de competencias en la materia». Pone en cuestibn que la norma autonémica pueda incurrir en
inconstitucionalidad mediata por contradiccién con una legislacién que se dice basica pero que se ha dictado
desconociendo la competencia autonémica sobre comercio interior. Denunciada una supuesta inconstitucionalidad
mediata, la parte actora despliega un notable esfuerzo argumental en sostener el caracter formal y materialmente
béasico de los preceptos de la Ley de ordenacion del comercio minorista a los que se contrapondria la disposicion
autonomica. Sin embargo, en esa argumentacion falta toda referencia a la funcién constitucional que desempefian
los estatutos de autonomia, aqui el Estatuto de Autonomia de Catalufia, como complemento esencial e
indispensable de la Constitucion para la distribucion territorial del poder.

La competencia autonémica ejercida en el art. 20.6 de la Ley 18/2017 es la exclusiva para la regulacién
administrativa de todas las modalidades de venta, también «las ventas promocionales» [art. 121.1 b) EAC],
exclusividad que, de acuerdo con el art. 110.1 EAC, comprende «de forma integra la potestad legislativa, la potestad
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reglamentaria y la funcién ejecutiva». Hace hincapié la representacion del Parlamento de Catalufia en que las
SSTC 31/2010, y 137/2010, de 16 de diciembre, no contienen ningln pronunciamiento de inconstitucionalidad
respecto de los arts. 110 y 121.1 b) EAC: en relacion con el primero de estos preceptos, el Tribunal Constitucional
concluy6 su aplicacion a los supuestos de competencia material plena de la Generalitat, pues no se impide el
ejercicio de las competencias exclusivas que atribuye al Estado el art. 149.1 CE; respecto del segundo, afirmé la
concurrencia de la competencia autonémica con las estatales y rechaz6 la necesidad de una clausula expresa de
salvaguarda de estas ultimas (STC 31/2010, FJ 68). También cita la doctrina contenida en la STC 170/2012, de 4
de octubre, FJ 8, acerca de la relacion entre las competencias de ordenacién econémica general y comercio interior,
de la que se descarta la atribucién de un efecto expansivo a la primera, que vacie de contenido la segunda. De lo
expuesto deduce la letrada parlamentaria que una competencia plena asumida por el Estatuto de Autonomia no
puede incidir en las competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1 CE.

La Ley de ordenacion del comercio minorista no habria respondido, en opinién de la representacion procesal
del Parlamento de Catalufia, a la I6gica que une las competencias basicas estatales y las autonémicas de desarrollo
sino «a la légica de lo que debe ser considerado como basico utilizando para ello lo que se ha venido a denominar
como “titulo horizontal’». Ademas, la identificacion de los titulos ejercidos que figura en la disposicion final unica de
dicha Ley define lo basico de manera amplia e imprecisa, pues entremezcla titulos competenciales de distinto
alcance.

En cuanto a la competencia invocada por el abogado del Estado en su recurso, la atribuida por el
art. 149.1.13 CE, destaca la letrada parlamentaria que no cabe establecer una relaciéon de esta con la asumida por
la Comunidad Auténoma en el art. 121.1 b) EAC en términos de exclusién sino de equilibrio (STC 170/2012, de 4
de octubre, FJ 8). Por otra parte, la competencia estatal atiende a los elementos estructurales que precisa de un
marco normativo unitario, compatible con la introduccién por las comunidades auténomas de peculiaridades que
respondan a su interés especifico (ibidem, FJ 9) y sin que pueda llegar al extremo de vaciar de contenido las
competencias autondmicas [STC 284/1993, de 30 de septiembre, FJ 3 c)].

En respuesta a los motivos concretos de impugnacion esgrimidos por el actor, sostiene la letrada
parlamentaria que el art. 25 de la Ley de ordenacion del comercio minorista no puede tener cobertura en el
art. 149.1.13 CE. Su contenido «no solamente carece de la incidencia directa inmediata y significativa en relacién
con la marcha general de la economia conforme a la doctrina constitucional del art. 149.1.13 CE, sino ademas,
excede del ambito funcional atribuido al Estado por dicho precepto comportando por ello una invasién competencial
que comporta una eliminacion de plano de la competencia exclusiva de la Generalidad en materia de comercio
interior reconocida por el articulo 121.1 b) EAC». El alcance del titulo estatal no puede ser tal que impida toda
regulaciéon autonémica para establecer la correspondiente ordenacion administrativa. Siendo ello asi, habra de
concluirse, en opinién de la letrada parlamentaria, que el precepto legal autonémico no tiene por objeto desplazar la
base estatal sino desarrollar el ambito competencial estatutariamente reconocido a la Generalitat de Catalufia.

Sostiene la letrada parlamentaria que la supuesta contradiccidon entre normas puede salvarse por via
interpretativa. Asi, la alusion que el articulo 25 de la Ley de ordenacion del comercio minorista hace a los «periodos
estacionales de mayor interés comercial» podria entenderse completada con la concrecién que se contiene en el
articulo 20.6 de la Ley autonémica. Ademas, las recomendaciones que puede elevar el consejo asesor en los
términos previstos en el segundo inciso de este precepto legal carecen de efectos limitativos de la libertad de
decision de los comerciantes acerca de la duracién de las rebajas. De modo que el precepto legal territorial
impugnado no restringe el alcance liberalizador de los horarios comerciales, plasmado en una base estatal a la que
se podria achacar la alteracion del régimen de distribucién de competencias y el incumplimiento del mandato de
defensa a los consumidores y usuarios que se formula en el art. 51 CE.

c) Para la representacion procesal del Parlamento de Catalufia, los articulos 36.2 b), 37.1j) y k), 37.2, 38.5
y6 y69, y la disposicion transitoria primera de la Ley controvertida «encuentran cobertura en las reglas
constitucionales y estatutarias que definen el orden de competencias en materia de horarios comerciales y
regulacion de municipios turisticos». En la impugnacién de estos preceptos, la parte actora alude exclusivamente al
art. 149.1.13 CE, pero omite toda referencia al art. 121 EAC, que atribuye a la Generalitat de Cataluiia competencia
exclusiva en distintas submaterias del comercio interior, entre las que figuran los horarios comerciales y la regulacion
de las modalidades de venta.

Pese a las numerosas sentencias dictadas en relacién con las diferentes normas estatales y autonémicas
sobre distribucién minorista, lo cierto es que «no existe todavia una decision clara e inequivoca sobre el alcance de
las competencias estatales y autonémicas en que respectivamente se amparan dichas disposiciones». Asi vendrian
a reconocerlo los AATC 146/2013, FJ 4 in fine, y 153/2014, FJ 1, sobre mantenimiento o levantamiento de la
suspension de disposiciones autonémicas impugnadas con invocacion del art. 161.2 CE. El Tribunal ha deslindado
dos vertientes en la materia: por una parte, las relaciones contractuales entre particulares fruto de los intercambios
comerciales, cuya ordenacion se sitia en la orbita de la legislacion civil y mercantil; por otra, las relaciones de
naturaleza juridico-publica vinculadas a ese mismo trafico comercial, que constituyen el ambito sobre el que se
proyecta la competencia autonémica de comercio interior (SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 3; 124/2003,
de 19 de junio, FJ 7, y 31/2010, de 28 de junio, FJ 68). De acuerdo con la doctrina constitucional, esta competencia
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autondémica abarca diversas submaterias o actividades, entre las cuales la letrada parlamentaria menciona el
régimen de instalacién de los establecimientos comerciales (SSTC 225/1993, 228/1993, 264/1993 y 284/2993), la
regulacion de las grandes superficies comerciales (STC 124/2003, FJ 3), las modalidades de venta
(SSTC 264/1993, FJ 5,y 124/2003, FFJJ 5y 7), o los horarios comerciales (SSTC 225/1993, FJ 2; 228/1993, FJ 2;
264/1993, FJ 3; 284/1993, FJ 3; 124/2003, FFJJ 11 y 14; 254/2004, FJ 7, y 164/2006, FJ 5). Bien entendido que la
exclusividad competencial autonémica no excluye el juego de las competencias reservadas al Estado por el
art. 149.1 CE, en particular la competencia sobre bases y planificacion general de la actividad econémica
(art. 149.1.13 CE), cuya incidencia viene a reconocer el propio Estatuto de Autonomia al precisar que la competencia
autondmica se ejercera con respeto al principio constitucional de unidad de mercado, que se hace efectivo a través
de esta competencia estatal (STC 31/2010, FJ 68); como también sobre defensa de la competencia, cuya titularidad
corresponde igualmente al Estado (STC 31/2010, ibidem), sin perjuicio de las potestades ejecutivas autonémicas
respecto de las actuaciones que se lleven a cabo en su territorio.

En el ejercicio de la competencia reservada por el art. 149.1.13 CE, el Estado no puede continuar operando
con todos los instrumentos como lo hacia antes de la distribucion territorial de los poderes publicos sobre la
economia. No puede continuar incidiendo continua y diariamente en materias de exclusiva competencia autonémica.
En particular, porque debe primar la competencia especifica sobre la genérica siempre que no se aprecie una
incidencia directa y significativa sobre la actividad econdémica general (SSTC 112/1995, 21/1999, 128/1999
y 45/2001), elemento teleolégico que debe ser objeto de especial valoracion para evitar el vaciamiento de las
correspondientes competencias autondmicas sectoriales (se cita la STC 143/2012, de 2 de julio, FFJJ 3y 5).

Respecto de la competencia autonémica sobre horarios comerciales, la STC 31/2010, FJ 68, ratifico la
potestad de la Generalitat para su establecimiento, que cohonestase con las determinaciones que legitimamente
pueda adoptar el Estado al amparo del art. 149.1.13 CE. Contemplados desde esta perspectiva, y a la luz de los
limites que debe respetar el Estado en el ejercicio de su competencia, los preceptos legales contrapuestos y cuya
infraccién denuncia la parte actora, no constituyen materialmente —por su objeto y contenido— normas destinadas a
la planificacién econdémica global o del sector comercial, ni establecen una accion concreta que sea necesaria para
conseguir unos objetivos de politica nacional, como tampoco tienen una incidencia en la actividad econémica que
sea directa, inmediata y significativa toda vez que el incremento del volumen de ventas no depende de los horarios
comerciales sino de la renta familiar disponible. Ademé&s, esos mismos preceptos estatales proceden a una
desregulacién de los horarios comerciales, lo que conlleva el vaciamiento de la competencia autonémica,
impidiendo, por otra parte, la definiciébn de politicas publicas de proteccién a los consumidores en cumplimiento del
mandato dirigido por el art. 51 CE. En conclusién, la letrada parlamentaria sostiene que la legislacién estatal
propuesta de contraste «excede de los limites competenciales del Estado e invade la competencia autonémica en
materia de comercio interior y es por ello inconstitucional».

Acerca del contraste entre el articulo 36.2 b) de la Ley impugnada y el art. 3.1 de la Ley de horarios
comerciales, apunta la representacién del Parlamento de Catalufia que no parece plausible que el extensisimo
namero de noventa horas semanales, a razon de quince horas por cada dia laboral, constituya norma basica
respetuosa con las competencias autonémicas. El aparente minimo comin denominador normativo actia como
parametro méaximo, que abarca la integridad del periodo diurno, que concentra la préctica totalidad de la actividad
comercial.

Insiste la representacion del Parlamento de Catalufia en que el caracter materialmente basico de las normas
estatales opuestas de contrario debe determinarse a partir de su incidencia global y directa de las medidas
desreguladoras, pues tienen como efecto un claro vaciamiento de las competencias autonémicas. En el caso
concreto del art. 3.1 de la Ley de horarios comerciales, las noventa horas semanales cubren toda la franja de
actividad diaria (desde las siete de la mafiana, hasta las diez de la noche), incurriendo en un exceso competencial
gue impide afirmar su caracter basico y su condicion de parametro de constitucionalidad mediata del precepto legal
autondmico.

Respecto de las letras j) y k) del art. 37.1 de la Ley autondmica, apunta la letrada parlamentaria que el art. 5
de la Ley de horarios comerciales, ofrecido como pardmetro de contraste, contiene tantas excepciones al horario
comercial global que, en la practica, son huméricamente excepcionales los establecimientos que se rigen por este.
En este caso, la prevision legal estatal afecta al 91,62 por 100 de los establecimientos radicados en Catalufia, lo
que supone una restriccion del ambito material del comercio interior que el bloque de constitucionalidad reserva a
la competencia exclusiva de la Generalitat, lo que impide su invocacion como parametro de validez mediata de la
disposicion autonémica. Argumentacion que entiende de plena aplicacidon para dar respuesta a la impugnacion del
articulo 37.2.

En cuanto a la opcion por el sentido negativo del silencio administrativo reflejada en el art. 38.5 para el
reconocimiento de la condicién de municipio turistico y su prorroga, invoca la representacion del Parlamento la
competencia recogida, entre otras, en la STC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 5 D), conforme a la cual la
competencia legislativa comprende la potestad para dictar las normas de procedimiento administrativo necesarias
para ejecutarla, respetando las bases estatales en la materia. Por lo que hace al art. 69 de la Ley impugnada, plazos
de prescripcion de infracciones y sanciones, se apunta la coincidencia de plazos con los recogidos en el art. 30.1
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de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico, y se defiende que se trata de un legitimo
ejercicio de la competencia definida en los arts. 121.1 y 159.1 c) EAC.

Por lo que atafie a la disposicion transitoria primera, la letrada parlamentaria reitera la inadecuacion de la
invocacion de un titulo competencial horizontal, el recogido en el art. 149.1.13 CE, para llevar a cabo una completa
liberalizacién del sector comercial que vacia la competencia autondmica en la materia, impidiendo a la Generalitat
el desarrollo de una politica propia en materia de horarios comerciales. De nuevo sostiene que la norma estatal
aducida de contrario no puede ser considerada parametro adecuado de validez mediata de la disposicion
autondmica combatida.

d) Defiende la letrada parlamentaria que los articulos 8.3 y 72.1 b) de la Ley controvertida encuentran
cobertura en las competencias autonémicas en materia de lengua. Recuerda, al respecto, que en el fundamento
juridico 14 de la STC 31/2010 este tribunal reconoci6 al legislador autonémico la facultad de «adoptar, en su caso,
las adecuadas y proporcionadas medidas de politica lingiistica tendentes a corregir, de existir, situaciones histéricas
de desequilibrio de una de las lenguas oficiales respecto de la otra, subsanando asi la posicién secundaria o de
postergacion que alguna de ellas pudiera tener», que seria lo que aqui se hace. La previsién controvertida trata de
garantizar que los consumidores puedan ser atendidos en cualquiera de las lenguas oficiales —cataléan, castellano o
aranés— en pie de igualdad. Invoca en apoyo de su tesis el art. 128.1 de la Ley 22/2010, de 20 de julio, del Céodigo
de consumo de Catalufia, que garantiza el derecho de los consumidores a ser atendidos en la lengua oficial de su
eleccion —derecho que encuentra anclaje en los arts. 6.2 y 34 EAC—, precepto declarado constitucional por la
STC 88/2017, de 4 de julio. Consecuentemente, la prevision legal aqui impugnada no impone preferencia por
ninguna de las lenguas oficiales y es respetuoso con el modelo linglistico constitucional de igualdad.

La representacién del Parlamento de Cataluiia concluye solicitando la desestimacién del recurso y
especifica, para el caso del art. 72.1 b), que su afectacion se circunscribe a las conductas susceptibles de sancién
definidas en el apartado tercero del art. 8 y no al resto de apartados de este mismo articulo, cuya constitucionalidad
no se ha puesto en cuestién. Por medio de otrosi solicita el levantamiento de la suspension de los preceptos legales
autondémicos controvertidos en este proceso constitucional.

6. El 7 de febrero de 2018, el presidente del Senado dio por personada a esta Cadmara y por ofrecida su
colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

7. Por proveido de 13 de febrero de 2018, el Pleno acordé dar traslado al abogado del Estado para que
expusiera lo que considerase conveniente acerca del mantenimiento o levantamiento de la suspensién de los
preceptos legales impugnados. El abogado del Estado cumpliment6 el tramite conferido el 21 de febrero de 2018,
interesando el mantenimiento de la suspension acordada en aplicacién de los arts. 161.2 CE 'y 30 LOTC.

Mediante ATC 34/2018, de 21 de marzo, el Tribunal acordd, por una parte, mantener la suspension de los
articulos 20.6, 37.1 j) y k), y 37.2 de la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017, de 1 de agosto, de comercio,
servicios y ferias, levantando la suspension de los articulos 8.3, 36.2 b), 38.5y 6, 69, 72.1 b) y de la disposicion
transitoria primera.

8. En nueva providencia de 5 de junio de 2018 el Pleno, constatada la pérdida de vigencia del Real
Decreto 944/2017, de 27 de octubre, acordé alzar la suspension del plazo previsto en su articulo 5 en el presente
proceso constitucional y dar traslado al Gobierno de la Generalitat de Catalufia para que en el plazo de quince dias
pudiera personarse y formular las alegaciones que estimara pertinentes.

9. La abogada de la Generalitat de Catalufia formulé sus alegaciones el 12 de junio de 2018. Tras resefiar
los términos de la impugnacion de los preceptos legales autondmicos controvertidos, expone las razones sobre las
gue funda su pretension desestimatoria del recurso y que ahora se sintetizan.

A) Comienza con una exposicion de la distribucién de competencias en materia de comercio interior y
defensa de los derechos de los consumidores, titulos ambos en los que se incardinan las disposiciones relativas a
las ventas en rebajas y horarios comerciales y que corresponden a la Comunidad Auténoma de Catalufia [arts. 121
y 123 a) EAC, respectivamente], por mas que sobre ambas se proyecten competencias estatales, particularmente
la enunciada en el art. 149.1.13 CE.

Postula la letrada autonémica la conveniencia de que el Tribunal reexamine el caracter basico de las normas
estatales aducidas de contrario, tanto mas cuanto que el propio Tribunal ha reconocido que los limites de la
competencia estatal invocada «no son claros e inequivocos, cuestion sobre la que habremos de pronunciarnos en
el momento procesal oportuno» (ATC 149/2013, de 5 de junio, FJ 4; en parecidos términos, ATC 153/2014, de 27
de mayo; las sentencias que resolvieron definitivamente los procesos constitucionales en los que se dictaron estos
autos dejaron sin resolver esta tarea, que sigue pendiente). A fin de evitar una interpretacion del alcance de la
competencia estatal que vacie de contenido los titulos autonémicos, se hace precisa su acotacion a la funcién
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constitucional de direccién de la actividad econémica que garantice el equilibrio entre las instancias habilitadas para
la funcion reguladora.

a) El comercio representa una actividad econémica de enorme extension, en la que se entremezclan normas
de Derecho publico y privado (STC 37/1981, FJ 3), lo que ha llevado a la doctrina constitucional a deslindar las
relaciones contractuales entre particulares, sobre las que inciden los titulos de los apartados 6 y 8 del art. 149.1 CE,
de las relaciones juridico-publicas, sobre las que se proyecta la competencia atribuida por el art. 121 EAC a la
Generalitat en materia de comercio interior. La competencia autonémica es compatible con la existencia de un titulo
estatal de direccion de la economia (SSTC 225/1993, 228/1993, 264/1993, 31/2010 y 170/2012), como también lo
es con el titulo de defensa de la competencia, que no impide la existencia de potestades ejecutivas autonémicas en
la materia, previstas por el art. 154 EAC, siempre que afecte a actuaciones que se lleven a cabo en el territorio
autonémico y que no afecten al mercado supraautonémico (SSTC 208/1999, 124/2003 y 31/2010).

Reconoce la letrada autonémica que la expresién empleada en el art. 149.1.13 CE, sustancialmente
coincidente con la que figura en el art. 131 CE, hace referencia a un modelo de intervencion publica en la economia,
mediante planificacion, abandonado en favor de la utilizacion de mecanismos de mercado. Es por esto que la
interpretacién del Tribunal Constitucional se ha decantado por situar en el centro de la competencia estatal la
«ordenacion general de la economia», que «responde al principio de unidad econdmica y abarca la definicion de las
lineas de actuacion tendentes a alcanzar los objetivos de politica econémica global o sectorial fijados por la propia
Constitucién, asi como la adopcién de las medidas precisas para garantizar la realizacion de los mismos» y que
«exige decisiones unitarias que aseguren un tratamiento uniforme de determinados problemas en orden a la
consecucién de dichos objetivos y evite que, dada la interdependencia de las actuaciones llevadas a cabo en las
distintas partes del territorio, se produzcan resultados disfuncionales y disgregadores» [SSTC 186/1988, de 17 de
octubre, FJ 2,y 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 5 B)].

Insiste la letrada autondmica en que el titulo competencial Ginicamente habilita al Estado para establecer las
bases de esa ordenacién general de la economia. En principio, lo basico hace referencia al marco normativo unitario
de aplicacion a todo el territorio nacional y dota de estabilidad que asegure los intereses generales (SSTC 1/1982
y 147/1991), marco en el que pueden las comunidades autbnomas introducir las peculiaridades que les permitan
sus respectivas competencias (STC 233/2000). Pero, en el caso que nos ocupa, la doctrina constitucional ha
modulado el alcance de lo bésico sujetando la intervencion estatal a dos limites: de una parte, no puede vaciar las
competencias autonémicas y, de otra, defiende la representacion de la Generalitat de Catalufia, que «debe
circunscribirse a la fijacion de directrices de ordenacion econémica o a la adopcion de medidas singulares que no
vayan mas alla de lo estrictamente necesario para cumplir las finalidades de direccion general de la economia y
unidad econémica y de mercado». Conforme a ello, bajo esta competencia «encuentran cobijo tanto las normas
estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales de ordenacién de un sector concreto como las
previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la
ordenacion de cada sector» (STC 77/2004, de 29 de abril, FJ 4). Siempre y cuando las medidas tengan una
incidencia directa y significativa sobre la actividad econémica general (STC 21/1999, FJ 5) y se correspondan con
intereses y fines generales que precisen de una actuacién unitaria en el conjunto del Estado (STC 143/2012, FJ 3).
Todo ello, sin perjuicio de la necesaria apelacién al principio de no vaciamiento de las competencias autonémicas,
para lo que debera ponderarse el «objetivo predominante» de la medida estatal.

Dicho de otro modo, la doctrina constitucional ha hecho hincapié en el elemento teleolégico de la
competencia estatal, primando los principios de unidad econdmica y de mercado. De suerte que el titulo
competencial solo ampara intervenciones con incidencia directa, inmediata y significativa en la actividad econémica,
gue precisen de un tratamiento uniforme y dentro de los limites precisos para alcanzar el objetivo
constitucionalmente legitimo.

Advierte, sin embargo, la letrada autonémica, que desde el estallido de la crisis econémica en 2007, el
Estado parece haber ignorado las limitaciones de su competencia y ha abandonado el modelo cooperativo de
ordenacion de la economia en favor de otro caracterizado por la expansion del titulo enunciado en el art. 149.1.13
CE. Este titulo se proyecta sobre la totalidad de subsectores de competencia autonémica, de modo que esta, en
materia de comercio interior, queda circunscrita a la ordenacién juridico-publica de las relaciones verticales entre
comerciantes y consumidores. Asi, el legislador estatal ha intervenido en las condiciones de ejercicio y en el régimen
de intervencién administrativa de la actividad econémica (Leyes 17/2009, sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio, y 20/2013, de garantia de la unidad de mercado), modalidades de venta (Ley de ordenacion
del comercio minorista), horarios comerciales (Ley 1/2004) o comercio electrénico (Ley 34/2002). Y lo ha hecho con
un nivel de detalle que no encuentra cobertura en la competencia del art. 149.1.13 CE, menos si cabe porque no
deja espacio al desarrollo legislativo autondmico. Llama la atencién la letrada autonémica sobre la pervivencia de
estas medidas mas alla del contexto que legitimd su adopcion, pues la superacion de la crisis econémica no ha
significado su derogacion o sustitucion sino su consolidacion.

Por todas estas razones, la letrada de la Generalitat de Catalufia defiende la necesidad de una
reconsideracion de la doctrina elaborada acerca de la competencia estatal de ordenacién general de la economia
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que permita examinar hasta qué punto las disposiciones invocadas de contraste tienen una incidencia directa,
inmediata y significativa en la economia y no vacian las competencias autonémicas en materia de comercio interior.

b) En cuanto a la defensa de consumidores y usuarios, representa una accion publica que limita el modelo
constitucional de economia de mercado y libertad de empresa (art. 38 CE). En el caso de Catalufia, el art. 123 a)
EAC atribuye a la Generalitat competencia exclusiva en esta materia, atribucion que fuera declarada constitucional
en la STC 31/2010, FJ 70. Exclusividad que no implica desatencion a las competencias estatales con incidencia en
esta materia (SSTC 71/1982 y 88/1986). Entre ellas destaca la letrada autonémica las recogidas en los incisos 1, 6,
8,13y 16 del art. 149.1 CE.

B) Concluida esta exposicion general, aborda la letrada de la Generalitat de Catalufia la impugnacion de
cada uno de los preceptos controvertidos en este proceso constitucional.

a) Para la letrada autonémica, el art. 20.6, relativo a la venta en rebajas, se incardina dentro de las
competencias sobre comercio interior y defensa de los consumidores asumidas por la Generalitat de Catalufia. El
caracter formal y materialmente basico del art. 25 de la Ley de ordenacion del comercio minorista, aducido como
término de contraste, ha sido afirmado en las SSTC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 10; 59/2016, de 17 de marzo, FJ 5,
y 119/2016, de 23 de junio, FJ 6 c), lo que no debe ser dbice para una nueva consideracién. Para la representacion
del Gobierno autondmico, el precepto estatal merece la consideracion de «regulacion administrativa destinada a la
ordenacion de la actividad comercial, con efectos sobre los consumidores» que «tiene un carcter neutro desde la
perspectiva de la defensa de la competencia», lo que hace que deba encuadrarse dentro de las competencias
autondémicas y no en la estatal ex art. 149.1.13 CE. Siempre a juicio de la letrada autonémica, tras la consideracion
de la restriccion temporal de las rebajas como medida de defensa de la competencia, lo que permite su regulacién
por el Estado, subyace una presuncion voluntarista que ni siquiera se plantea que la finalidad de esta limitacion sea
el establecimiento de una regla de ejercicio de la actividad comercial destinada a la proteccién de los consumidores.
Las limitaciones que nos ocupan no inciden sobre las relaciones horizontales entre comerciantes, sujetos todos ellos
a las mismas reglas y, por el contrario, proporciona transparencia y certeza a los consumidores, quienes pueden
diferenciar las ventas en rebajas de las ventas de saldos o promocionales, protegiéndoles de eventuales practicas
abusivas, negligentes o fraudulentas. Que la medida restrinja la libertad de empresa proclamada en el art. 38 CE no
justifica, tampoco, su incardinacién dentro de las competencias estatales pues también los titulos autonémicos
permiten restringir esta libertad, siempre que las restricciones estén justificadas por razones de interés publico y se
acuerden al amparo del titulo competencial habilitante.

Aun en la hipétesis de que el Tribunal descarte esta reconsideracion del encuadramiento competencial de
la medida, ello no lleva inexorablemente a la anulacién del precepto legal autonémico controvertido. El primer parrafo
del precepto se limita a identificar las «temporadas habituales» de rebajas, dando noticia de una préactica
consuetudinaria; es, pues, un parrafo «meramente descriptivo, carente de contenido normativo». En el segundo
parrafo se encomienda a un consejo asesor la fijacion del calendario anual que comprenda los periodos de rebajas,
gue en todo caso no es imperativo para los comerciantes. Puesto que el art. 20.6 de la Ley impugnada no fija un
calendario preceptivo, limitAndose a prever la elaboracién de un calendario indicativo, que deja a la libertad de cada
comerciante la eleccidon de los momentos de ventas en rebajas, parece evidente que no hay afeccién de esa libertad,
lo que descarta el vicio de inconstitucionalidad mediata que se le reprocha de contrario.

b) En esas mismas competencias de comercio interior y defensa de los consumidores tienen amparo los
arts. 36.2 b) y 37.1)) y k) y 2, asi como la disposicion transitoria primera, sobre horarios comerciales.

Con la Unica excepcion del art. 5 del Real Decreto-ley 2/1985, de 30 de abril, la regulacién de los horarios
comerciales se ha llevado a cabo mediante colaboracion entre el Estado y las comunidades autonomas. En su
version originaria, la Ley 1/2004, de horarios comerciales, dejaba un margen de intervencion a las comunidades
auténomas; sin embargo, ese espacio de colaboracion se vio desplazado por el Real Decreto-ley 20/2012, que
procedido a una casi completa desregulacion de los horarios comerciales con el argumento de los efectos
beneficiosos de su liberalizacion para activar un sector fuertemente afectado por la crisis econémica iniciada
en 2007. Amén de esta amplia liberalizacién, una de las novedades destacadas de las sucesivas reformas del
régimen de horarios comerciales ha sido desplazar a las comunidades auténomas en su funcién de delimitacion de
zonas de gran afluencia turistica y determinacién del periodo de aplicacién del régimen especial de libertad horaria,
estableciendo las circunstancias que habilitan la declaracion de zonas de gran afluencia turistica y los supuestos en
que dicha declaracion es preceptiva, a la que ha procedido el propio legislador estatal (art. 4 y anexo | del Real
Decreto-ley 8/2014, y art. 4 y anexo | de la Ley 18/2014). Se ha ampliado el &mbito material y la intensidad de la
regulacion estatal, hasta el punto de fijar el régimen de horarios aplicables a mas del 90 por 100 de los
establecimientos comerciales sitos en Catalufia, a los que se ha extendido la libertad de horarios.

Asi, al horario global de noventa horas semanales, aplicable a todos los establecimientos y que representa
una liberalizacion horaria encubierta, debe afiadirse la libertad absoluta reconocida a los establecimientos
comerciales con superficie de venta y exposicion inferior a los 300 metros cuadrados, tipologia que comprende mas
del 90 por 100 de comercios de Catalufia. A lo que debe afiadirse, ademas, la libertad completa para tiendas
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dedicadas a la venta de pasteleria, reposteria, pan... y tiendas de conveniencia. El caracter materialmente basico
de las normas estatales ha sido confirmado en las SSTC 156/2015, de 9 de julio; 18/2016, de 4 de febrero; 37/20186,
de 3 de marzo; 55/2016, de 17 de marzo, y 119/2016, de 23 de junio, (Real Decreto-ley 20/2012); 199/2015, de 24
de septiembre; 195/2016, de 16 de noviembre, y 46/2017, de 27 de abril, (Real Decreto-ley 8/2014). Lo que no le
impide a la representacion procesal del Gobierno de Catalufia postular la necesidad de un nuevo examen de ese
caracter basico a fin de comprobar si la minuciosidad de los preceptos permite considerarlos efectivamente
directrices o criterios generales de ordenacion economica general, o deben ser calificados, antes bien, como reglas
sustantivas de ordenacion del sector minorista, de competencia autonémica.

El art. 36.2 b) de la Ley cuestionada reduce en quince horas el horario semanal de apertura comercial
previsto en la norma estatal, lo que permite a la letrada autonémica calificar de «evidente» la discrepancia entre
ambas disposiciones. Pero discute que la prevision estatal merezca la calificacion de materialmente basica, pues
no deja otro margen regulador que la ampliacion de ese limite minimo de noventa horas semanales, que en si misma
representa una auténtica liberalizacién de horarios. No se trata de la fijacion de unos criterios generales que orienten
la actuacion de los poderes territoriales y de los agentes comerciales hacia la consecucion de unos objetivos de
interés general, sino que estamos ante una norma sustantiva de ordenacion de la actividad comercial que plasma
la opcion por la plena libertad de horarios. El legislador estatal, al albur de la crisis de 2007, impuso un modelo
comercial que privilegia a las grandes superficies y que penetra en la regulacién sustantiva del comercio minorista
sin hallar cobertura suficiente en el art. 149.1.13 CE. Ademas, la plasmacién normativa de la liberalizacion horaria
esta ayuna de toda justificacién sobre su incidencia directa, inmediata y significativa sobre la actividad econémica
en su conjunto. Sin olvidar que se ha producido un auténtico vaciamiento de la competencia autonémica, frente a lo
sostenido, entre otras, en las SSTC 225/1993, FJ 4 B); 228/1993, FJ 3; 264/1993, FJ 3 C), y 284/1993, FJ 4 B) y C),
pues no cabe seguir defendiendo que el desplazamiento del poder autonémico en un ambito que le atribuyen las
normas del bloque de constitucionalidad no implica ese vacio sobre la base de la subsistencia de otras submaterias
conexas. Por todo ello concluye que la norma estatal que se decante por las noventa horas en computo semanal no
puede entenderse incluida en la competencia bésica estatal de ordenacion general de la economia, de modo que
no puede erigirse en parametro de validez mediata de la disposicién autonémica impugnada.

Por lo que hace al art. 37.1 ) y k), su divergencia con la regulacion estatal (art. 5.2 de la Ley 1/2004) es
«indiscutible» en opinion de la letrada autonémica pues mientras el precepto estatal otorga libertad de horarios a los
establecimientos con superficie de exposicion y venta inferior a los 300 metros cuadrados, las previsiones
autondémicas solo reconocen esa libertad a los establecimientos de menos de 150 metros cuadrados, que ademas
se dediquen esencialmente a la venta de productos cotidianos de alimentacion, salvo si estan ubicados en
municipios de menos de 5000 habitantes, en cuyo caso la libertad de horarios se generaliza a todos los
establecimientos siempre que medie acuerdo del pleno municipal. Pero de esa divergencia solo resultaria la
inconstitucionalidad de la disposicion autonémica si el legislador estatal no hubiera desbordado, como ha sido el
caso, los limites del titulo que le asigna el art. 149.1.13 CE. La constitucionalidad del art. 5.2 de la Ley 1/2004 se
afirmo en el fundamento juridico 9 c) de la STC 18/2016 sin entrar a analizar los fines econdmicos que se perseguian
en el Real Decreto-ley 20/2012, que introdujo la liberalizacion generalizada de horarios comerciales, y sin valorar
por ende la proporcionalidad de la medida. Las posteriores SSTC 211/2016 y 25/2017 han declarado la
inconstitucionalidad de las modificaciones introducidas en este punto por el Decreto-ley de la Generalitat 4/2012 y
la Ley 18/2017, al contrastarlas con el art. 5.2 tantas veces mencionado. Méas alla de estos precedentes, la letrada
autonomica defiende la necesidad de revisar el juicio de validez de la norma estatal, que no constituye una directriz
global de ordenacion econémica sino una norma de ordenacion administrativa del sector material comercio interior,
cuya regulacion sustantiva corresponde a la competencia autonémica.

En cuanto al art. 37.2 de la Ley impugnada, las minimas limitaciones que impone a los establecimientos de
conveniencia y a los situados en municipios turisticos no resultan inconstitucionales si se entiende que la libertad
reconocida en el art. 5.1 de la Ley 1/2004 es una directriz que permite un desarrollo normativo autonémico, en
particular una limitacion de tan escasa entidad como la ahora discutida, que representa la adopcion de una medida
de conciliacion de la vida laboral y familiar al amparo de lo previsto en el art. 40.2 EAC. Para la letrada autonémica,
no puede entenderse contraria a la directriz liberalizadora la obligacién de adelantar el cierre de los comercios a las
ocho de latarde los dias 24 y 31 de diciembre y mantenerlos cerrados los dias 1 de enero y 25 de diciembre. Abunda
en la idea de que se trata de una decision justificada por el fin que la legitima, es adecuada y proporcionada.

Defiende a continuacién la validez de la disposicidn transitoria primera, «Excepciones en horarios
comerciales de los municipios turisticos», que extiende el plazo de vigencia de cuatro afios de las declaraciones de
municipios turisticos establecido en el art. 38.2 de la Ley a las declaraciones previas que no tuvieran fijado un plazo
especifico de vigencia. Este precepto legal, cuya constitucionalidad no se ha impugnado, reduce a cuatro los ocho
afios de vigencia de las declaraciones que contemplaba el art. 3.5 de la Ley del Parlamento de Catalufia 8/2004.
Ademas, no introduce restriccion alguna a la libertad comercial otorgada a la zona de gran afluencia turistica de
Barcelona (Real Decreto-ley 20/2012) u otras del territorio de Catalufia que tuvieran expresamente fijado un plazo;
sin perjuicio, claro es, de eventuales prorrogas conforme al régimen del art. 38.6 de la Ley 18/2017.
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c) Sostiene la letrada autonémica que el art. 38.5 y 6 «establece una regla procedimental amparada en la
competencia de la Generalitat de Catalufia en materia de procedimiento administrativo, conexa a su competencia
sobre comercio interior, que no vulnera el articulo 5.4 de la Ley 1/2004». El art. 5.4 de la Ley 1/2004 establece la
regla del silencio positivo para las declaraciones de municipios turisticos, cuya constitucionalidad, al tratarse de una
determinacion procedimental, no debe examinarse a la luz del art. 149.1.13 CE sino del art. 149.1.18 CE,
interpretado a la luz de la doctrina sentada en las SSTC 227/1988, FJ 32,y 50/1999, FJ 3, de modo que en la materia
competencial reservada al Estado no entra cualquier regulacién que «de forma indirecta pueda tener alguna
repercusion o incidencia en el procedimiento» (STC 50/1999): la conexién entre la competencia sustantiva y la
procedimental obedece a la I6gica de la accién administrativa y trata de evitar que la eventual disociacién de ambas
impida el adecuado ejercicio de las competencias atribuidas a los entes territoriales (STC 227/1988). En refuerzo de
su tesis menciona las SSTC 166/2014, de 22 de octubre, FJ 4,y 143/2017, de 14 de diciembre, FJ 23.

Dicho esto, afiade la letrada autonémica que en el art. 5.4 de la Ley 1/2004 no hay una regla de
procedimiento administrativo comun en tanto que garantia general de los ciudadanos, sino una prescripcién atinente
a un procedimiento especial que se inicia a instancias de los ayuntamientos interesados y se resuelve por la
comunidad autbnoma. Al tratarse de un procedimiento especial, la competencia para su regulacion la ostenta quien
ostente la competencia material, en este caso la Generalitat, a quien corresponde fijar los efectos del silencio
administrativo. El Estado puede invocar la competencia que le atribuye el art. 149.1.13 CE para fijar criterios o
directrices de ordenacién econémica global o adoptar medidas concretas con las que alcanzar los fines vinculados
a los principios de unidad econdmica y de mercado, pero no para penetrar en la regulacion sustantiva del sector
sobre el que se proyecta dicho titulo y establecer a su través la legislacion basica sectorial.

Rechaza por ultimo la letrada autonémica que el precepto legal autonémico pueda reputarse contrario a la
legislacion sobre procedimiento administrativo com(n ahora contenida en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, pues no
hay en esta ninguna disposicién opuesta al art. 38.5 y 6 de la Ley territorial impugnada. A mayor abundamiento, el
art. 24 de la Ley estatal permite al legislador competente por razén de la materia excepcionar la regla del silencio
positivo en los procedimientos iniciados a instancia del interesado.

d) El articulo 69 de la Ley 18/2017 fija los plazos de prescripcién de las infracciones y sanciones sin
contravenir, en opinion de la letrada autondmica, la normativa basica estatal. Nuevamente argumenta la
representacion del Gobierno de la Generalitat que las divergencias de este precepto con el art. 70 de la Ley de
ordenacion del comercio minorista solo pueden conducir a la declaracion de inconstitucionalidad del primero si la
norma estatal es formal y materialmente basica y entre ambas hay una contradiccién insalvable por via interpretativa.

Para dilucidar el caracter materialmente basico del art. 70 de la Ley estatal se invoca la doctrina sintetizada
en las SSTC 34/2013, de 14 de febrero, FJ 20, y 86/2017, de 4 de julio, FJ 7 b), sobre la vinculacién de la potestad
sancionadora con las competencias normativas para las materias sustantivas para cuya tutela se instrumenta el
régimen sancionador. Desde la perspectiva del procedimiento administrativo comun, es el art. 30 de la Ley 40/2015
el que contiene el principio basico sobre la prescripcién y en él se remite a la legislacion sectorial la fijacién de los
plazos de prescripcién de las infracciones y sanciones que en ella se establezcan. La conjuncién de esta remision
a la normativa sectorial junto con la vinculaciéon entre competencia sustantiva y régimen sancionador apunta a la
competencia autondmica sobre comercio interior como titulo prevalente.

Tampoco puede el Estado imponer un régimen sancionador acabado en un dmbito material, cual es el
comercio interior afectado por el art. 149.1.13 CE, en el que no tiene competencia para establecer la regulacion
sustantiva basica. Al no poder atribuirse al art. 70 de la Ley de ordenacién del comercio minorista la condicién de
base, la divergencia entre este y el art. 69 de la Ley territorial no comporta la declaracion de inconstitucionalidad y
nulidad del segundo. En materia de comercio interior es habitual la concurrencia competencial en el régimen
sancionador, resultante de la expansion de la accion legislativa del Estado, que se ha llevado a cabo respetando la
facultad que ostentan las comunidades autonomas para tipificar conductas ilicitas; de modo que la concurrencia no
se resuelve en términos de bases y desarrollo sino de estricta concurrencia horizontal, lo que supone que no hay
solapamientos competenciales en la identificacion del ilicito pues cada instancia contempla los hechos desde la
perspectiva que le ofrece su titulo competencial. Consecuentemente, el art. 70 de la Ley estatal es aplicable,
I6gicamente, a las infracciones y sanciones en ella establecidas y el art. 69 de la Ley catalana a los ilicitos que en
ella se recogen, lo que descarta la inconstitucionalidad mediata postulada por la actora.

e) Los arts. 8.3 y 72.1 b) de la Ley impugnada se encuadran, a juicio de la letrada autonémica, en las
competencias que ostenta la Generalitat en materia linguistica y de defensa de los derechos de los consumidores.
Al efecto, recuerda el marco constitucional del modelo linguistico (SSTC 86/1986, de 25 de junio, y 337/1994, de 23
de diciembre), del que resulta una posicion de igualdad de las dos lenguas oficiales alli donde existan (STC 56/1990,
de 29 de marzo, FJ 41), compatible con las medidas de fomento y proteccion de las lenguas propias. A esta finalidad
se encauzan diversos preceptos del Estatuto de Autonomia de Cataluiia (arts. 6.2, 33, 34 y 50; ademas del
art. 143.1, que atribuye a la Generalitat una competencia exclusiva en materia de lengua propia).

De entre las previsiones estatutarias, la letrada autonémica hace hincapié en la prevision del deber de
disponibilidad linguistica (art. 34 EAC), sobre el que ya se pronunci6 este tribunal en la STC 31/2010, FJ 22,
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excluyendo la imposicién de obligaciones directas a partir de ese deber (en similares términos, STC 88/2017, FJ 4).
El precepto legal cuestionado no impone tales obligaciones sino el deber genérico de «atender a los consumidores»
que empleen la lengua catalana, es decir, se descarta que los comerciantes puedan rechazar las solicitudes de
quienes formulen sus peticiones en lengua catalana. Se trata de una exigencia minima y necesaria para dar
efectividad a la oficialidad de la lengua catalana y que es condicién necesaria para asegurar el derecho a utilizarla
sin ser objeto de un trato peyorativo. Al no imponer obligacion individual alguna, el art. 8.3 de la Ley 18/2017 no
incurre en el vicio de inconstitucionalidad que se le achaca, de donde resulta que tampoco es inconstitucional el
art. 72.1 b) de esta Ley.

La letrada autondémica concluye su escrito interesando la integra desestimacion del recurso de
inconstitucionalidad y, por medio de otrosi, solicita el levantamiento de la suspension del art. 20.6 de la Ley, que
fuera mantenida por el ATC 34/2018, de 21 de marzo.

10. Atendiendo a la solicitud formulada en el otrosi del escrito de alegaciones, mediante diligencia de
ordenacion de 18 de junio de 2018 se dio traslado al abogado del Estado y a la representacion del Parlamento de
Catalufia para que, en el plazo comdn de cinco dias, expusieran lo que estimaran procedente respecto del
levantamiento de la suspension del articulo 20.6 de la Ley impugnada.

Por escrito de 25 de junio de 2018, el abogado del Estado solicité el mantenimiento de la suspension, en
tanto que la representacion del Parlamento de Catalufia interesé su levantamiento mediante escrito registrado en el
Tribunal el 2 de julio siguiente. En el ATC 94/2018, de 18 de septiembre, este tribunal acordd6 mantener la
suspension del articulo 20.6 de la Ley impugnada.

11. El 10 de diciembre de 2019, la abogada de la Generalitat de Catalufia promovi6 incidente de recusacion
del magistrado don Andrés Ollero Tassara en diferentes procesos constitucionales, entre los que figura el que es
objeto de la presente resolucion. Este incidente finalizé por ATC 17/2020, de 11 de febrero, desestimatorio de la
recusacién formulada.

12. Mediante providencia de 27 de septiembre de 2022 se sefialé para deliberacion y votacién de la presente
sentencia el dia 29 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del recurso de inconstitucionalidad y pretensiones de las partes.

El presente recurso de inconstitucionalidad, promovido por el presidente del Gobierno, se dirige contra los
arts. 8.3, 20.6, 36.2 b), 37.1j) y k), 37.2, 38.5y 6, 69 y 72.1 b), y la disposicion transitoria primera de la Ley del
Parlamento de Catalufia 18/2017, de 1 de agosto, de comercio, servicios y ferias.

El abogado del Estado sostiene que los preceptos impugnados, sobre ventas promocionales o en rebajas y
horarios comerciales vulneran las normas béasicas establecidas por el Estado, al amparo del art. 149.1.13 CE, en la
Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacién del comercio minorista, y en la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de
horarios comerciales, y que el régimen linglistico que se impone en el art. 8.3 resulta contrario a la doctrina
establecida sobre el particular en la STC 31/2010.

Por su parte, los representantes procesales del Gobierno de la Generalitat y del Parlamento de Catalufia
rechazan el caracter materialmente basico de la normativa estatal, y, consiguientemente, su validez como parametro
de contraste a efectos de determinar la constitucionalidad de los preceptos objeto de impugnacion, que son
manifestacion del ejercicio de las competencias atribuidas a la Comunidad Auténoma sobre comercio interior por el
art. 121.1 b) y c) del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC). Invocan también la competencia del art. 159.1 c)
EAC sobre las normas de procedimiento administrativo que se deriven de las particularidades del Derecho sustantivo
de Catalufia, asi como las que le corresponden en materia linguistica y sobre defensa de los derechos de los
consumidores [art. 123 a) EAC].

2. Consideraciones previas.

Antes de entrar en el analisis de la constitucionalidad de los preceptos que son objeto de impugnacion en el
recurso del presidente del Gobierno, es necesario efectuar tres consideraciones previas.

Como primera precision se ha de advertir que, aunque el abogado del Estado agrupe sus impugnaciones
en tres bloques, en realidad, se deben distribuir en cuatro grupos: el primero referido a las ventas en rebajas; otro
sobre los horarios comerciales; un tercero sobre el régimen sancionador, que el recurso de inconstitucionalidad
habia incluido en el bloque anterior, pero al que, como se vera, hay que dotar de sustantividad propia; y, el dltimo,
sobre el régimen linglistico.
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En segundo lugar, es necesario sefialar que lo que se plantea a este tribunal es un problema de
constitucionalidad mediata o indirecta, por la contradiccion que los preceptos impugnados presentan respecto de la
normativa basica estatal, aunque las representaciones autonémicas hacen pivotar sus alegaciones,
sustancialmente, no tanto sobre la existencia o no de una contradiccién efectiva e insalvable entre las normas
estatales y las autondmicas que se someten a contraste, como sobre el caracter materialmente basico de las normas
estatales de contraste opuestas por el abogado del Estado, que fueron introducidas por 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, que respectivamente modificaron la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de horarios comerciales, y la
Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacién del comercio minorista. Esta cuestién ha sido ya abordada en las
SSTC 156/2015, de 9 de julio; 18/2016, de 4 de febrero; 37/2016, de 3 de marzo; 55/2016, de 17 de marzo,
y 59/2016, de 17 de marzo, que han confirmado el caracter materialmente basico de las medidas recogidas en los
citados preceptos del Real Decreto-ley 20/2012. Por su parte, la STC 195/2016, de 16 de noviembre, FJ 5, ha hecho
lo propio respecto de las modificaciones introducidas en el art. 5 de la Ley 1/2004 por el art. 7 del Real Decreto-
ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia,
aprobado posteriormente, sin modificaciones, como art. 7 de la Ley 18/2014, de 15 de octubre. Igualmente, la
STC 214/2016, de 15 de diciembre, se ha pronunciado en términos similares al analizar la impugnacion dirigida
contra la propia Ley 18/2014, de 15 de octubre. Y la STC 25/2017, de 16 de febrero, ha ratificado el criterio
establecido en los anteriores pronunciamientos, sin que se aprecie ahora razon alguna que pueda motivar un cambio
por parte de este tribunal respecto de dicho criterio, por lo que para la resolucion del presente recurso de
constitucionalidad nos atendremos a la doctrina constitucional citada, a la que nos remitimos y damos aqui por
reproducida.

Por dltimo, es de significar que, con posterioridad a la interposicion del presente recurso de
inconstitucionalidad, la Ley 18/2017 ha sido modificada por la disposicién final primera de la Ley del Parlamento de
Catalufia 15/2020, de 22 de diciembre, de las areas de promocién econémica urbana, lo que, sin embargo, no afecta
a la pervivencia del recurso, ya que esa modificacién no ha supuesto la alteracion de ninguno de los preceptos aqui
impugnados.

3. Ventas en rebajas (art. 20.6).

En este primer blogue de preceptos, el recurso de inconstitucionalidad dirige su impugnacién exclusivamente
contra el art. 20.6, al que imputa condicionar las épocas del afio en que pueden tener lugar las ventas promocionales,
mientras que el art. 25 de la Ley de ordenacién del comercio minorista lo deja a la libre eleccion del comerciante.

El precepto discutido dispone que «[lJas temporadas habituales para llevar a cabo la venta en rebajas son
el invierno y el verano, en el que tradicionalmente se realiza este tipo de venta con finalidad extintiva», y afiade que,
«[a]nualmente, antes del 30 de septiembre, el consejo asesor de la Generalidad en materia de comercio debe
recomendar las fechas de inicio y finalizacién de las temporadas del afio siguiente, atendiendo, en cada momento,
a las demandas del sector comercial».

Aparentemente, puede apreciarse la contradiccion que apunta el recurso, puesto que el art. 25.1 de la
Ley 7/1996 deja al libre criterio de cada comerciante la determinacion de los periodos estacionales de mayor interés
comercial para llevar a cabo la venta en rebajas. En relaciébn con este precepto, ya afirmé este tribunal en la
STC 59/2016, de 17 de marzo, FJ 5, que es norma basica porque debe considerarse integrada en las normas que
velan por la defensa de la competencia, siendo, por tanto, competencia del Estado ex art. 149.1.13 CE, y, asimismo,
dijimos que «la norma basica no circunscribe la temporada de rebajas a uno o varios periodos estacionales
concretos, como tampoco otorga a este tipo de figura promocional una duracion determinada, permitiendo asi que
sea el comerciante quien libremente adopte las correspondientes decisiones al respecto».

No obstante, no hay una contradiccién manifiesta entre la norma basica y el precepto impugnado, pues cabe
entender que este, en realidad, no concreta de manera prescriptiva los periodos anuales en los que habran de tener
lugar las rebajas, sino que establece una regla puramente descriptiva («las temporadas habituales» para llevar a
cabo la venta en rebajas son el invierno y el verano, en las que «tradicionalmente se realiza este tipo de venta») y
no prescriptiva, pero que no impide a los comerciantes establecer otros periodos de rebajas fuera de esas
temporadas habituales, que se sefialan con menciones referidas, por lo demas, a periodos sumamente amplios.
Ratifica este entendimiento el inciso final del precepto, que prevé que el consejo asesor de la Generalitat en materia
de comercio, antes del 30 de septiembre de cada afo, efectie una recomendacion sobre las fechas de inicio y
finalizacion de las temporadas de rebajas del afio siguiente, «atendiendo, en cada momento, a las demandas del
sector comercial». Es decir, que dicho consejo asesor, de acuerdo con las peticiones que haya recibido de los
comerciantes, realiza una mera «recomendacion» sobre las fechas que considera idoneas para los periodos de
rebajas, pero sin que ello tenga un alcance imperativo o vinculante para los comerciantes, sino meramente
informativo, ofreciendo una valoracion de datos econdmicos que puedan ser de utilidad a los comerciantes para
poder tomar una decision meditada y fundada en datos concretos a la hora de determinar los periodos de venta en
rebajas.
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En definitiva, examinado segun tales canones, podemos concluir que, entendido en los términos expuestos,
el art. 20.6 no resulta inconstitucional.

4. Horarios comerciales.

El segundo grupo de preceptos impugnados puede situarse en el &mbito de los horarios comerciales y se
incluyen en el mismo los arts. 36.2 b), 37.1 ) y k), 37.2,y 38.5y 6 de la Ley 18/2017.

a) El primer precepto que se impugna es el art. 36.2 b), que fija en setenta y cinco el nimero maximo de
horas semanales que pueden permanecer abiertos al publico los establecimientos comerciales. Dicha prevision
debe ser considerada inconstitucional, al contrastarla con lo dispuesto en el art. 3 de la Ley 1/2004, de 21 de
diciembre, de horarios comerciales. Este precepto permite a las comunidades autbnomas establecer un limite
maximo de horario global semanal (apartado 2), tal y como dijimos en la STC 26/2012, de 1 de marzo, FJ 7, al
sefialar que las normas estatales establecian «el principio basico de libertad de decisién por parte de cada
comerciante, libertad que, en todo caso, puede ser limitada por la decision autonémica en torno al horario global
semanal al que han de ajustarse los establecimientos comerciales de su territorio y dentro del cual correspondera a
cada comerciante determinar el horario diario de apertura y cierre de su establecimiento». Sin embargo, esa
posibilidad esta condicionada por el limite minimo que impone el apartado 1 del mismo art. 3 de la Ley estatal, que
les impide reducir el horario global a menos de noventa horas semanales, regla que contraviene de forma patente
la norma que se impugna, y que este tribunal consideré basica en la STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 9 a), indicando
que «la regulacion de los horarios globales semanales no supone sino el establecimiento de unas directrices o
criterios globales que cumplen, dado su caracter de condiciones minimas y comunes, los parametros
constitucionales para su consideracién material de norma basica, en tanto que la misma encierra una serie de
objetivos de politica econdmica aplicables a un sector de gran trascendencia en nuestra economia como es el de la
distribucion comercial».

Por tanto, en la medida en que resulta incompatible con el art. 3.1 de la Ley estatal de horarios comerciales,
el art. 36.2 b) debe ser declarado inconstitucional.

b) Por lo que se refiere a los parrafos j) y k) del art. 37.1, sostiene el abogado del Estado que contienen
excepciones a la restriccion de horas y dias festivos, pues, si bien liberalizan el régimen autonémico general, resultan
restrictivas del régimen basico contenido en el art. 5 de la Ley de horarios comerciales. Por su parte, las
representaciones del Parlamento y la Generalitat de Catalufia no solo discuten el caracter basico de tal precepto,
cuya validez debe revisarse, sino que afirman, ademas, que contiene tal cantidad de excepciones que, en la practica,
son excepcionales los establecimientos que se rigen por él.

El art. 37.1 de la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017 establece el listado de supuestos en los que no
se aplicaran las limitaciones previstas en el art. 36, de manera que esos establecimientos dispondran de plena
libertad para determinar los dias y horas que permaneceran abiertos al publico, de modo similar a lo que hace el
art. 5 de la Ley estatal de horarios comerciales.

Pues bien, los péarrafos j) y k), como reconoce la propia abogada de la Generalitat, muestran una manifiesta
divergencia respecto de la regla del art. 5.2 de la Ley estatal, pues mientras este reconoce la plena libertad horaria
a los establecimientos de venta de reducida dimension, no incluidos en el apartado 1, que dispongan de una
superficie Gtil para la exposicion y venta al publico inferior a 300 metros cuadrados, los preceptos discutidos reducen
ese limite a 150 metros cuadrados y, en el caso de los municipios de menos de 5000 habitantes, ademas, se exige
la previa autorizacion del pleno municipal y la comunicacién del ayuntamiento al departamento competente en
materia de comercio. Ya dijimos en la STC 18/2016, FJ 9 c), por referencia al referido art. 5, que es «legitimo que el
Estado, por consecuencia, establezca un régimen homogéneo de libertad para todo el territorio nacional, de modo
gue el empresario decida el régimen de horarios que en cada caso resulta mas conveniente para la atencion de
dicha demanda».

Las dos reglas que aqui se discuten coinciden sustancialmente con las que se establecian en los parrafos
i) v j) del art. 2.1 de la Ley del Parlamento de Cataluiia 3/2014, de 19 de febrero, de horarios comerciales y de
medidas para determinadas actividades de promocion, que fueron declarados inconstitucionales en la STC 25/2017,
de 16 de febrero, FJ 3 b), por la introduccidn de restricciones incompatibles con la libertad horaria reconocida por el
art. 5.2 de la Ley 1/2004 a los establecimientos comerciales cuya superficie til de exposicidn y venta al publico sea
inferior a 300 metros cuadrados. Comoquiera que los dos péarrafos aqui impugnados persisten en introducir la misma
restriccion, deben ser declarados también inconstitucionales por incurrir en contradicciéon con la norma basica
estatal, y resultar, por ello, contrarios al orden constitucional de distribucion de competencias.

c) Al art. 37.2 de la Ley 18/2017 le achaca el recurso de inconstitucionalidad igual tacha que a los preceptos
anteriores, pues afirma que la norma que implanta para establecimientos situados en municipios turisticos no se
ajusta a la liberalizacién de horarios impuesta por el art. 5 de la Ley 1/2004. Las representaciones autonémicas
reiteran los argumentos sobre el art. 37.1 j) y k), y la abogada de la Generalitat, ademas, sefiala que la norma no
resulta inconstitucional si se entiende que la libertad reconocida en el art. 5.1 de la Ley 1/2004 es una directriz que
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permite un desarrollo autonémico, siendo la limitacién de escasa entidad y encontrandose dirigida a la adopcién de
una medida de conciliacién de la vida laboral y familiar al amparo de lo previsto en el art. 40.2 EAC.

El precepto discutido es del siguiente tenor: «Los establecimientos situados en municipios turisticos y las
tiendas de conveniencia deben adelantar el horario de cierre a las ocho de la tarde, como maximo, los dias 24 y 31
de diciembre, y deben permanecer cerrados los dias 1 de enero y 25 de diciembre».

La previsién discutida contradice la normativa basica estatal en la materia por dos razones. Por una parte,
porque contraria el principio basico de libertad de decision por parte de cada comerciante, establecido en el art. 3.2
de la Ley de horarios comerciales, libertad que, en todo caso, puede ser limitada por la decisién autonémica en torno
al horario global semanal al que han de ajustarse los establecimientos comerciales de su territorio, pero dentro del
cual correspondera a cada comerciante determinar el horario diario de apertura y cierre de su establecimiento,
aspecto este Ultimo integrado en el margen de decisién otorgado a cada comerciante por la base estatal
[SSTC 26/2012, de 1 de marzo, FJ 7,y 211/2016, de 15 de diciembre, FJ 8 g)].

Por otra parte, la regla del precepto autonémico esta imponiendo restricciones en un ambito en el que el
art. 5.1 de la Ley de horarios comerciales ha configurado un régimen de absoluta libertad por parte de los
comerciantes «para determinar los dias y horas en que permaneceran abiertos al publico en todo el territorio
nacional», régimen que se aplica tanto a los establecimientos situados en municipios turisticos como a las tiendas
de conveniencia, a los que se refiere el art. 37.2 de la ley autondmica. En cuanto al primer supuesto
(establecimientos situados en municipios turisticos), la liberalizacion de horarios ya fue declarada basica en la
STC 88/2010, de 15 de noviembre, FJ 5, en la que dijimos que «se trata de una opcién que, por su caracter de
excepcion al régimen general en materia de horarios comerciales, precisa de una decision unitaria y homogénea
para el conjunto del Estado», y afiadimos que «como medida singular de ordenaciéon econdémica en un contexto de
intervencién administrativa en cuanto a la determinacién de los dias y horas habiles para el ejercicio del comercio,
el Estado ha establecido el principio de libertad de horarios en estas zonas, cohonestando los intereses particulares
y sectoriales de los empresarios y comerciantes y de los consumidores, en atencion a la trascendencia que para la
actividad econdmica en general y la comercial en particular puede tener, en cuanto estimulo a la demanda privada
de bienes de consumo y al empleo en dichas zonas, la afluencia en ellas de turistas». Como légica consecuencia,
«en la medida en que su contenido es un régimen de libertad de actividades, resulta obvio que dicho precepto no
requiere, en ese punto, ulteriores desarrollos o matizaciones».

Por lo que se refiere al régimen de libertad de horarios que establece el art. 5.1 de la Ley 1/2004 para las
llamadas «tiendas de conveniencia» (y el resto de establecimientos citados en dicho precepto), la STC 140/2011,
de 14 de septiembre, FJ 4, declar6 el caracter basico de la norma estatal (que en ese extremo no ha sufrido
modificaciones), sefialando, a los efectos que aqui interesan, que tales establecimientos comerciales, «por la
naturaleza de los productos que expenden presentan una demanda por parte de sus potenciales consumidores que
es susceptible de proyectarse durante amplios horarios, resultando legitimo que el Estado, por consecuencia,
establezca un régimen homogéneo de libertad para todo el territorio nacional, de modo que el empresario decida el
régimen de horarios que en cada caso resulta mas conveniente para la atencién de dicha demanda; legitimidad que
no resulta enervada porque en este caso, a diferencia de otras regulaciones de la misma ley, no quepa intervencion
normativa de las comunidades autébnomas». Y hay que hacer hincapié en este Ultimo extremo porque, respecto de
los establecimientos enumerados en el art. 5.1 de la Ley de horarios comerciales, las comunidades auténomas no
pueden introducir regulacién alguna que suponga una limitacién a la libertad de horarios que el precepto basico
proclama, ni siquiera escudandose en las previsiones del art. 4 de la Ley estatal, de cuyo régimen quedan excluidos
los establecimientos a que se refiere el reiterado art. 5.1, pues la restriccion de los domingos y festivos en los que
esté permitida la apertura de los establecimientos comerciales resulta incompatible con la plena libertad de horarios
que se establece en el art. 5.1 para determinados establecimientos.

Por lo demas, conviene recordar que la STC 211/2016, de 15 de diciembre, ya declaro inconstitucional en
su FJ 8 g) un precepto del igual tenor que el que nos ocupa (art. 2.2 de la Ley del Parlamento de Cataluiia 8/2004,
de 23 de diciembre, de horarios comerciales, en la redaccion dada por el Decreto-ley 4/2012, de 30 de octubre, de
medidas en materia de horarios comerciales y determinadas actividades de promocién), precisamente por incurrir
en una contradiccién con las bases que resultaba insalvable por via interpretativa, al limitar el horario de apertura
de establecimientos que gozaban de libertad horaria conforme a la propia norma autonémica.

Recapitulando las consideraciones hasta aqui expuestas, no podemos sino concluir que el art. 37.2 de la
Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017 es inconstitucional por contravenir de manera insalvable las reglas basicas
estatales.

d) Los siguientes preceptos que impugna el recurso de inconstitucionalidad dentro del régimen de horarios
comerciales de la Ley 18/2017 son los apartados 5 y 6 del art. 38, dedicado a la determinacion de los municipios
turisticos, cuyo contenido es el siguiente:

«5. La propuesta a que se refiere el apartado 2 [propuesta presentada por un ayuntamiento para acogerse

a la excepcion de municipio turistico, a efectos de los horarios comerciales] se considera denegada si no se adopta
resolucién expresa alguna en el plazo de tres meses, a contar desde la presentacion de la propuesta.
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6. La condicion de municipio turistico puede ser prorrogada sucesivamente por periodos de cuatro afios
mediante la presentacion a la direccion general competente en materia de comercio, antes de que se agote el plazo
de vigencia, de una nueva propuesta que fundamente que siguen vigentes los requisitos que determinaron
inicialmente la calificacién de municipio turistico a efectos de horarios comerciales. Esta nueva propuesta se
considera denegada si no se adopta resolucidon expresa alguna en el plazo de tres meses, a contar desde su
presentacion».

El abogado del Estado se queja Unicamente de que, tanto para la declaracion de municipio turistico como
para la prérroga de esa declaracion, a efectos de horarios comerciales, se fija el sentido negativo del silencio,
vulnerando lo dispuesto en el art. 5.4 de la Ley estatal 1/2004, que determina el sentido positivo del silencio
administrativo. El Parlamento de Catalufia opone la doctrina constitucional segln la cual la competencia legislativa
comprende la potestad para dictar las normas de procedimiento administrativo necesarias para ejecutarla,
respetando las bases estatales en la materia. Por su parte, la abogada de la Generalitat defiende que ambos
apartados establecen una regla de procedimiento que encuentra amparo en la competencia autonémica sobre
comercio interior, y que no vulnera el art. 5.4 de la Ley de horarios comerciales, pues la constitucionalidad de este
no debe analizarse a la luz del art. 149.1.13 CE, sino del art. 149.1.18 CE, y lo que la norma estatal recoge no es
unaregla de procedimiento administrativo comun, sino una prescripcion referida a un procedimiento especial iniciado
a instancia de los ayuntamientos interesados y resuelto por la comunidad auténoma, por lo que corresponde fijar los
efectos del silencio a la Generalitat, que es quien ostenta la competencia material.

Para dar respuesta al debate que aqui se suscita, es preciso partir de la consideracion de que el art. 5.4 de
la Ley de horarios comerciales especifica las circunstancias que han de concurrir para que las comunidades
autébnomas, a propuesta de los ayuntamientos correspondientes, puedan determinar las zonas de gran afluencia
turistica para su respectivo ambito territorial, lo que conllevara, de acuerdo con lo que dispone el apartado 1 del
mismo art. 5, que los establecimientos comerciales situados en tales zonas gozaran de plena libertad para
determinar los dias y horas que permaneceran abiertos al publico en todo el territorio nacional. En relacién con el
contenido del art. 5.4 de la Ley de horarios comerciales ya se han pronunciado las SSTC 156/2015, de 9 de julio,
FJ 10, y 18/2016, de 4 de febrero, FJ 9 c), (ambas en cuanto a la redaccién dada al precepto por el Real Decreto-
ley 20/2012, de 13 de julio), y la STC 195/2016, de 16 de noviembre, FJ 5, (respecto a la redaccion dada por el Real
Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio). En los dos primeros pronunciamientos consideramos que «[s]e trata, por tanto,
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
econOmica aplicables a un sector de gran trascendencia en nuestra economia como es el de la distribucion
comercial’, sin que las normas sean tan exhaustivas o minuciosas “que agoten la regulacién de la materia, sino que
establecen un minimum sobre el que la comunidad autbnoma pueda establecer una normativa adicional en el
ejercicio de sus competencias”». Ese régimen minimo de regulacién en materia de determinacion de zonas de gran
afluencia turistica establecido en el art. 5.4 permitia a las comunidades autbnomas, con sujecion al mismo, afadir
otras zonas con dicha calificacién, haciendo uso de la circunstancia contenida en la letra g) del apartado 4 que les
permite, no solo determinar las que deban considerarse como tales, teniendo en cuenta las circunstancias
enumeradas en las letras a) a f) del apartado 4, sino afiadir, también, otras zonas de gran afluencia turistica cuando
aprecie que concurren circunstancias especiales que asi lo justifiquen (STC 156/2015, FJ 10).

La regulacion actualmente contenida en el art. 5.4, que trae causa del Real Decreto-ley 8/2014, y de la
Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la
eficiencia (que es producto de la tramitacién como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia del referido Real
Decreto-ley) responde a los mismos criterios y tiene el mismo caracter basico, como se sefial6é en la STC 195/2016,
FJ 5, pronunciamiento ratificado, posteriormente, en las SSTC 214/2016, de 15 de diciembre, FJ 3 b); 46/2017,
de 27 de abril, FJ 3, y 56/2017, de 11 de mayo, FJ 3. En lo que aqui interesa, la norma basica contempla la
intervencion, por un lado, de los ayuntamientos, que pueden formular la propuesta para la declaracién de todo o
parte de su territorio como zona de gran afluencia turistica, de acuerdo con los criterios que establece la ley, y, por
otro, de las comunidades auténomas, a las que corresponde valorar esa propuesta y adoptar la correspondiente
decisidn, que no viene predispuesta por la normativa basica, sino que aquellas cuentan con un margen a la hora de
resolver. Asi lo afirma claramente la STC 195/2016, FJ 5, al indicar que la norma «no impide a la comunidad
autonoma realizar un examen pleno de la propuesta que ha sido sometida a su consideracion, de manera que, igual
que puede aprobarla en sus propios términos o rechazarla, nada le impide modularla realizando su propia valoracion
acerca de la posible limitacion temporal o territorial a la que alude el pendltimo parrafo del art. 5.4 de la Ley de
horarios comerciales. Ello no es sino consecuencia de que, en los términos de la norma basica y como confirma la
doctrina de este tribunal, es a la comunidad autbnoma a quien corresponde la decisién dltima en el marco disefiado
al efecto por el legislador estatal».

Ahora bien, para que el sistema disefiado por el legislador basico estatal funcione, y cumpla la finalidad de
politica econémica que esta llamado a satisfacer, es necesario que las comunidades autonomas desempefien por
su parte la funcién que les incumbe, y resuelvan temporaneamente las propuestas formuladas por los ayuntamientos

www.civil-mercantil.com o O @


https://www.civil-mercantil.com/
https://www.facebook.com/CEFCivilMercantil/
https://www.instagram.com/estudioscef/
https://www.linkedin.com/showcase/5096975/
https://twitter.com/CivilMercantil
https://www.youtube.com/user/videoscef

N8 Civil Mercantil

pues, si aquellas no obtienen respuesta, se frustra la finalidad del sistema que se contempla en el art. 5.4 de la Ley
de horarios comerciales. Y, como garantia imprescindible de funcionamiento de todo ese sistema, el Gltimo parrafo
del precepto basico establece una norma de cierre, conforme a la cual, si la comunidad autbnoma competente no
resuelve la solicitud del ayuntamiento en el plazo previsto en su legislacion o, en su defecto, en el de seis meses,
«se entendera declarada como zona de gran afluencia turistica la propuesta por dicho ayuntamiento». Se trata de
una prevision necesaria que, como ya aseveramos en la STC 195/2016, FJ 5, al declarar su plena constitucionalidad,
«establece simplemente una consecuencia para el caso de falta de ejercicio de las competencias autonémicas en
materia de declaracion de zonas de gran afluencia turistica [en un sentido similar STC 18/2016, FFJJ 9 a) y b),
reiterado en STC 119/2016, de 23 de junio, FJ 5 d)], a la par que sirve para regular las relaciones interadministrativas
en un campo en el que se entrecruzan los intereses locales y autonémicos, tal como ya hemos apreciado».

En suma, la norma basica exige que la falta de respuesta por parte de la comunidad autbnoma a la solicitud
0 propuesta del ayuntamiento interesado en la declaraciéon de zona de gran afluencia turistica produzca el efecto
positivo de entender aprobada la propuesta municipal. No concuerdan con esa determinacion los dos apartados del
art. 38 de la Ley 18/2017 que aqui se controvierten, pues ambos establecen que, en el caso de que no se resuelvan
en el plazo de tres meses la propuesta para acogerse a la excepcion de municipio turistico o la solicitud de prérroga
de la condicién de municipio turistico, se considerardn ambas denegadas. Por lo tanto, no siendo compatibles con
la normativa béasica establecida en el art. 5.4 de la Ley de horarios comerciales, deben ser declarados
inconstitucionales los incisos «se considera denegada» de los apartados 5y 6 del art. 38 de la Ley del Parlamento
de Catalufia 18/2017, sin perjuicio de la aplicacidn, en su caso, de los plazos de resolucién que contempla la norma
autondmica.

e) En cuanto a la disposicion transitoria primera de la ley autondmica, el recurso de inconstitucionalidad
denuncia que incurre en abierta contradiccion con el art. 5.4 de la Ley 1/2004, al prever la extincion a los cuatro afios
desde la entrada en vigor de la propia ley de las declaraciones de municipios turisticos que no tuvieran sefialado
otro plazo de caducidad. Afirma el abogado del Estado que es una posibilidad que no se encuentra prevista en la
ley de horarios comerciales y que limita la libertad comercial de manera desproporcionada, afectando a la
declaracién de zona de gran influencia turistica de Barcelona, obligatoria en virtud del anexo | del Real Decreto-
ley 20/2012, de 13 de julio, cuya constitucionalidad han ratificado las SSTC 37/2016, de 3 de marzo; 55/2016, de 17
de marzo, 0 119/2016, de 23 de junio. La letrada del parlamento de Catalufia sostiene la inadecuacion de la
invocacion del titulo competencial del art. 149.1.13 CE para llevar a cabo una completa liberalizacion del sector
comercial que vacia la competencia autonémica en la materia, y la abogada de la Generalitat defiende la validez de
la norma impugnada afirmando que extiende el plazo de vigencia de cuatro afios de las declaraciones de municipios
turisticos establecido en el art. 38.2 de la propia ley (no impugnado en el recurso de inconstitucionalidad) a las
declaraciones previas que no tuvieran fijado un plazo especifico de vigencia, sin que introduzca restriccién alguna a
la libertad comercial otorgada a la zona de gran afluencia turistica de Barcelona u otras del territorio de Catalufia
que tuviesen fijado un plazo.

La disposicion transitoria primera establece que «[lJas excepciones en materia de horarios comerciales
derivadas de la calificacion de municipio turistico a efectos de horarios comerciales que estén vigentes en el
momento de la entrada en vigor de la presente ley se extinguen en el plazo fijado por la resolucién por la que se
aprueba la excepcion o, si no se especifica plazo, a los cuatro afios desde la entrada en vigor de la presente ley».
Esto es, para las declaraciones de municipios turisticos anteriores a la entrada en vigor de la ley, la disposicion
impugnada no contempla una revision al uso sobre si persisten o no las circunstancias que dieron lugar a tal
declaracion para acordar, en su caso, su revocacion, actuacion que, l6gicamente, en ejercicio de sus funciones de
gestion, pueden llevar a cabo las comunidades autbnomas que hayan efectuado la declaraciéon de zona de gran
afluencia turistica, en aplicacion de los criterios establecidos en la legislacion estatal basica y en la autonémica de
desarrollo. En cambio, lo que la disposicién transitoria primera prevé es, directamente, la caducidad de esas
declaraciones por el transcurso de cuatro afios desde la entrada en vigor de la ley, si la resoluciéon autondmica que
hubiese aprobado el reconocimiento como municipio de interés turistico no hubiese fijado otro plazo. Por de pronto,
se ha de advertir que no es la disposicion transitoria impugnada el Unico precepto de la Ley 18/2017 que se refiere
a esta cuestion pues, como bien sefala la abogada de la Generalitat, el art. 38.2, que no ha sido impugnado en este
recurso, previene que, en la propuesta que presenten los ayuntamientos para acogerse a la excepciéon de municipio
turistico, han de indicar «el periodo de vigencia de la excepcién, que no puede ser superior a cuatro afios».

Lo que aqui se discute, en definitiva, es si el legislador autonémico puede establecer esa caducidad de las
declaraciones de municipios de interés turistico a los efectos de la declaracion de libertad de horarios o, por el
contrario, se lo impide la regulacién béasica contenida en el art. 5.4 de la Ley de horarios comerciales, que no
contempla ninguna limitacion en cuanto a la duracién de la declaracion de zonas de gran afluencia turistica. La Unica
limitacion temporal que se observa, incluida en el parrafo segundo del art. 5.4, se refiere al periodo temporal, dentro
del afio natural, al cual se limita la propuesta del respectivo ayuntamiento, limitacion cuyas razones deberan
justificarse en la propuesta, «de acuerdo con los intereses comerciales, turisticos y en beneficio del consumidor.
De no estar suficientemente justificada esa restriccion, la declaracion de zona de gran afluencia turistica se referira
a «todo el afio». Es a esta limitacion temporal a la que se refiere la ya mencionada STC 195/2016, cuando afirma
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en su FJ 5 a) que la norma basica no impide que la comunidad auténoma pueda realizar un examen pleno de la
propuesta que ha sido sometida a su consideracién, pudiendo aprobarla en sus propios términos o rechazarla, o
bien modularla «realizando su propia valoracion acerca de la posible limitacion temporal o territorial a la que alude
el pendltimo pérrafo del art. 5.4 de la Ley de horarios comerciales». Pero ello solo permite a las comunidades
auténomas, en relacion con cada propuesta, individualizadamente considerada, determinar que la declaracion de
zona de gran afluencia turistica se extendera a todo el afio natural o solo a una parte de este. No las habilita la
prevision basica, en cambio, para establecer un plazo de caducidad a cada declaracion de zona de gran afluencia
turistica y, mucho menos, para implantarlo de modo generalizado en relacién con todos los municipios de su territorio
que hayan obtenido esa declaracion.

No obstante lo anterior, es preciso determinar si, de la regulacidon que se contiene en la norma béasica, puede
deducirse que las comunidades auténomas, dentro de su margen de decision, cuentan con la posibilidad de imponer
un plazo maximo de duracion a las declaraciones de zona de gran afluencia turistica, transcurrido el cual, todos los
municipios que la hubiesen obtenido deberian solicitarla de nuevo.

Para aclarar ese extremo hay que considerar, como dato relevante, que la implantacién de las zonas de alto
interés turistico, con una regulacién més detallada, se establece en el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de
medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, pues, en su redaccion
originaria, la Ley de horarios comerciales se referia en su art. 5.1 a las zonas de gran afluencia turistica, cuya
determinacion se dejaba al criterio de las comunidades auténomas en el art. 5.5, sin mayor concrecién en cuanto a
las condiciones que debian tenerse en cuenta a tal efecto. Como se expone en su preambulo, las medidas que
implanta el citado Real Decreto-ley parten del panorama de recesiéon que comenzd a experimentar la economia
espafiola en el afio 2008 y de los desequilibrios econémicos producidos en el intento de hacerle frente, puestos de
manifiesto a lo largo de 2011, lo que obligé al disefio de una estrategia de politica econémica que contuviera los
elementos adecuados en el contexto de recesion de la economia espafiola y de crisis de confianza de los mercados
financieros. Esa estrategia se hacia pivotar principalmente sobre dos ejes, uno fiscal, y otro consistente en la
introduccién de reformas estructurales, consideradas claves no solo para garantizar que nuestro pais flexibiliza su
estructura productiva y se prepara de modo éptimo para la siguiente fase expansiva del ciclo, sino para generar
crecimiento adicional y compensar parcialmente de esta forma el impacto restrictivo de la politica fiscal a corto plazo.

Pues bien, entre las medidas que se implantan, el predmbulo hace especial referencia al &mbito de la
distribucion comercial, sefialando que «se modifica el régimen vigente introduciendo una mayor liberalizacion de
horarios y de apertura comercial en domingos y festivos. La reduccion de restricciones en este &mbito ha sido una
recomendacion reiterada de organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional y la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos. La ampliacion de la libertad de horarios tendra efectos positivos
sobre la productividad y la eficiencia en la distribucién comercial minorista y los precios y proporcionara a las
empresas una nueva variable que permitird incrementar la competencia efectiva entre los comercios. Asimismo, se
incrementan las posibilidades de compra del consumidor y, en consecuencia, sus oportunidades de conciliacion de
la vida familiar y laboral». Es decir, que se otorga una gran relevancia a la ampliacion de la liberalizacion de horarios
y, mientras que antes se dejaba un absoluto margen de apreciacion a las comunidades auténomas a la hora de
determinar las zonas de gran afluencia turistica, ahora se introducen una serie de circunstancias, de forma que la
concurrencia de cualquiera de ellas en un area determinada conlleva la consideracion de zona de gran afluencia
turistica, pudiendo afectar a la totalidad o parte de un municipio. Y se afiade en el art. 5.5 de la Ley 1/2004 la
prevision de que, en todo caso, debe declararse, al menos, una zona de gran afluencia turistica, aplicando los
criterios del apartado 4, «en los municipios con mas de 200 000 habitantes que hayan registrado mas de 1 000 000
de pernoctaciones en el afio inmediatamente anterior 0 que cuenten con puertos en los que operen cruceros
turisticos que hayan recibido en el afio inmediato anterior mas de 400 000 pasajeros». Para la efectividad de esta
prescripcion, la disposicién adicional undécima del Real Decreto-ley impone a las comunidades auténomas la
obligacién de declarar al menos una zona de gran afluencia turistica en los municipios que rednan estas ultimas
circunstancias numéricas en el afio 2011, a cuyo efecto, en el anexo se recogen los catorce municipios que cumplen
esas exigencias (incluido el municipio de Barcelona), para la «declaracion de zonas de gran afluencia turistica en el
ano 2012».

Por su parte, el Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacién de medidas urgentes para el
crecimiento, la competitividad y la eficiencia, recoge, seglin se destaca en su preambulo, un conjunto de medidas
urgentes de caracter liberalizador en el &mbito de la distribucién comercial, profundizando en la liberalizacion de
horarios, operada por el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, y modificando la Ley 1/2004 «con la finalidad de
garantizar la consideracion y motivacion efectivas de las circunstancias a tener en cuenta para la determinacion de
las zonas de gran afluencia turistica por parte de las comunidades autdnomas a instancia de los ayuntamientos, que
por primera vez se regularon con caracter basico en el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio. A tales efectos, se
refuerza la necesidad de que tanto las solicitudes municipales de declaracién de zona de gran afluencia turistica
como las resoluciones de las comunidades autbnomas estén debidamente fundadas en criterios objetivos, de
manera que, en los supuestos en que no lo estén y se produzcan restricciones injustificadas de ambitos territoriales
o periodos temporales de duracién en estas zonas, rija el principio de libertad de horarios para todo el municipio y
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la totalidad del periodo anual, respetando en todo caso la solicitud municipal en los supuestos que esté debidamente
motivadax». Con el mismo objetivo, se reducen el umbral de poblacién de los municipios y el de las pernoctaciones,
con el fin de elevar el nimero de ciudades espafiolas que estan obligadas a declarar al menos una zona de gran
afluencia turistica.

En coherencia con esas modificaciones de la Ley 1/2004, «se establece que las comunidades autonomas
donde se ubiquen municipios que hayan cumplido estos requisitos en el afio 2013 deberan declarar al menos una
zona de gran afluencia turistica en dichos municipios en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de este
Real Decreto-ley, y que, en ausencia de tal declaracién, estos municipios dispondran de plena libertad de horarios
comerciales durante todo el periodo anual en todo su &mbito». Respecto de los municipios en relacion con los cuales
no se haya adoptado todavia dicha declaracién en cumplimiento de la disposicién adicional undécima del Real
Decreto-ley 20/2012, «se habilita un plazo de dos meses desde la entrada en vigor de esta nueva norma para que
las comunidades auténomas adopten la correspondiente resolucion, de manera que en caso de que no se resolviera
en ese plazo, se entenderd asimismo que los municipios afectados dispondran de plena libertad de horarios
comerciales durante todo el periodo anual en todo el término municipal».

Las innovaciones que introduce el Real Decreto-ley 8/2014 en la regulacion de las zonas de gran afluencia
turistica tienen como objeto declarado «aprovechar las sinergias procedentes de la relacién entre el turismo y el
comercio, al ser el turismo un factor de empuje de la actividad comercial que aumenta la capacidad de generacion
de empleo y de actividad econdémica. En otras palabras, una oferta comercial amplia, variada y disponible en los
momentos de afluencia turistica multiplica, sin duda, el impacto econdmico del turismo y contribuye a la generacién
de crecimiento y empleo». En definitiva, las modificaciones que se introducen en el Real Decreto-ley en materia de
liberalizacién de horarios comerciales «traen causa y persiguen como objetivos la mejora del empleo y de las ventas,
el aumento de la capacidad productiva del pais, el fomento de la inversién empresarial para mantener la apertura
de los establecimientos, la dinamizacién del consumo privado y el volumen de negocio del sector», al tiempo que
«suponen una mejora del servicio a los consumidores y su libertad de eleccién, respondiendo asi a los cambios
sociales, maximizando los ingresos por turismo y aumentando el potencial turistico del pais».

Una vez expuestos los fines y objetivos perseguidos a través de las reformas legales introducidas en ambos
reales decretos-leyes en el régimen de horarios en relacién con las zonas de gran afluencia turistica, se puede
extraer la conclusion de que la duracion de las medidas implantadas en esta materia es un elemento especialmente
relevante dentro de la regulacién en la que se plasman, de manera que, si el legislador estatal no la ha sometido a
una delimitacién temporal, de ello no se desprende la posibilidad de que las comunidades auténomas puedan
complementar la regulacion basica con la imposicién de plazos de duracion de las declaraciones de zona de gran
afluencia turistica, con reglas como la contenida en la disposicién transitoria que aqui se impugna. Por el contrario,
la consecuencia que se infiere ineludiblemente de la ausencia de una limitacién temporal en la regulacion que se
contiene en el art. 5 de la Ley de horarios comerciales, en la redaccién que le han dado, sucesivamente, el Real
Decreto-ley 20/2012, el Real Decreto-ley 8/2014 y la Ley 18/2014, solo puede ser la de que el legislador estatal ha
querido otorgar a estas medidas una vigencia indefinida, hasta tanto constate la necesidad de modificarlas por
alteracion de las circunstancias econdmicas que motivaron su implantacion, y sin perjuicio de la revision de las
declaraciones de zona de gran afluencia turistica efectuadas, cuando dejen de reunirse los requisitos legalmente
establecidos para ello. Como sefialamos en la STC 156/2015, de 9 de julio, FJ 10, la determinacién de las zonas de
gran afluencia turistica es un aspecto particularmente relevante «en la ordenacion de la actividad comercial
minorista, rama o sector de la economia nacional respecto a la cual el Estado puede, conforme a nuestra doctrina,
establecer medidas basicas en cuanto lo requiera la adecuada ordenacion de la actividad econémica». Y afiadimos
que la regulacion incluida por el legislador estatal en esta materia establece un minimum sobre el que la comunidad
auténoma pueda establecer una normativa adicional en el ejercicio de sus competencias, de manera que «no se
agotan las posibilidades de que el legislador autonémico con competencia para ello pueda llevar a cabo desarrollos
normativos que, sin detrimento de la eficacia de la norma estatal basica, permitan que cada comunidad autonoma
pueda establecer sistemas singularizados en materia [...] de determinacion de las zonas de gran afluencia turistica».
Pero es innegable que si se deja en manos de las comunidades auténomas la determinacion de un aspecto tan
esencial como es el &mbito temporal de duracién de la declaracién de zona de gran afluencia turistica, se afecta,
precisamente, a la eficacia de la regulacién basica, al condicionar de manera sustancial al criterio de cada comunidad
autonoma la plena efectividad de los objetivos de politica econémica que el Gobierno de la Nacion decidié aplicar al
sector de la distribucidn comercial, sector que tiene una gran trascendencia en nuestra economia, como ha
reconocido este tribunal en las SSTC 26/2012, de 1 de marzo, FJ 7; 156/2015, de 9 de julio, FJ 10; 18/2016, de 4
de febrero, FJ 9; 119/2016, de 23 de junio, FJ 5 a); 195/2016, de 16 de noviembre, FJ 5 a), y 211/2016, de 15 de
diciembre, FJ 7.

Por consiguiente, de acuerdo con lo hasta aqui expuesto, hemos de concluir que la regla de la disposicion
transitoria primera de la Ley 18/2017, en cuanto impone un plazo de duracion a las calificaciones de municipio
turistico vigentes en el momento de entrada en vigor de la Ley, ha de ser considerada inconstitucional y nula, por
resultar contraria a lo dispuesto en el art. 5 de la Ley de horarios comerciales. Esta vulneracion no es solamente
predicable de la mencionada disposicion transitoria primera, sino también de todas aquellas previsiones de la
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Ley 18/2017 que incluyan una limitaciéon temporal similar a la declaracion de municipio turistico, a las que, por
conexion o consecuencia (art. 39.1 LOTC), debe extenderse la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad. Puesto
gue la eficacia normativa de esta ordenacion legal resulta del conjunto de preceptos que se refieren a este extremo,
gue forman un todo, la vulneracién competencial concurre también en todos ellos [STC 37/2022, de 10 de marzo,
FJ 4 e)].

En concreto, deben declararse también inconstitucionales y nulos el inciso «y el periodo de vigencia de la
excepcioén, que no puede ser superior a cuatro afios» del art. 38.2, y el primer inciso del art. 38.6 que, en directa
conexion con el anterior, establece la posibilidad de prorrogar la condicién de municipio turistico sucesivamente por
periodos de cuatro afios mediante la presentacién de una nueva propuesta que fundamente la vigencia de los
requisitos determinantes de la calificacion de municipio turistico; lo que determina la inconstitucionalidad integra del
precepto, ya que hemos declarado inconstitucional, anteriormente, una parte de su ultimo inciso, en relacién con los
efectos de la falta de resolucion expresa en el plazo de tres meses, inciso que se ve afectado en su conjunto por la
declaracion de inconstitucionalidad de la primera parte del precepto.

5. Régimen sancionador.

Impugna el recurso de inconstitucionalidad el art. 69 de la Ley 18/2017 porque fija unos plazos de
prescripcion para las infracciones muy graves y leves y para las sanciones que no coinciden con los establecidos
en el art. 70 de la Ley de ordenacion del comercio minorista que, de acuerdo con su disposicion final Gnica, se dicta
en ejercicio de las competencias estatales sobre condiciones basicas de igualdad de los derechos y deberes
constitucionales y bases del régimen juridico de las administraciones publicas. La representacién del Parlamento de
Catalufia alega que se trata de un legitimo ejercicio de las competencias definidas en los arts. 121.1y 159.1 ¢) EAC,
asi como la coincidencia de plazos con los recogidos en el art. 30.1 de la Ley 40/2015, mientras que la abogada de
la Generalitat, en virtud de la remisién que efectla este Ultimo precepto, destaca la competencia autonémica sobre
comercio interior como titulo prevalente, asi como la concurrencia competencial en el régimen sancionador, de modo
que el art. 70 de la ley estatal es aplicable a las infracciones y sanciones en ella establecidas, y el art. 69 de la ley
catalana a los ilicitos que en ella se recogen.

La doctrina constitucional ha subrayado el caracter instrumental de la potestad sancionadora respecto del
ejercicio de la competencia material, de manera que la titularidad de la potestad sancionadora va ligada a la
competencia sustantiva de que se trate (STC 32/2016, de 18 de febrero, FJ 6, por todas). Ese caracter de
competencia conexa con la que se ostente para el establecimiento de la regulacion sustantiva justifica que las
comunidades autbnomas puedan adoptar normas administrativas sancionadoras cuando tengan competencia sobre
la materia de que se trate. Este criterio es asumido también por el art. 159.1 b) EAC al disponer que la Generalitat
tiene competencia exclusiva sobre «[l]as potestades de control, inspeccién y sancion en todos los ambitos materiales
de competencia de la Generalitat» [SSTC 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4 d), y 57/2022, de 7 de abril, FJ 4]. En
definitiva, como indica la STC 124/2003, de 19 de junio, FJ 8, «las comunidades autdbnomas pued[e]n adoptar
normas administrativas sancionadoras cuando tengan competencia sobre la materia sustantiva de que se trate,
debiendo acomodarse las disposiciones que dicten a las garantias constitucionales dispuestas en este &mbito del
Derecho administrativo sancionador (art. 25.1 CE), y no introducir divergencias irrazonables y desproporcionadas al
fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio (art. 149.1.1 CE; SSTC 87/1985,
de 16 de julio, FJ 8; 196/1996, de 28 de noviembre, FJ 3). La regulacién de las infracciones y sanciones que las
comunidades auténomas lleven a cabo estara pues limitada por los principios basicos del ordenamiento estatal
(STS 227/1988, FJ 29)».

En este caso, la Generalitat de Catalufia ha aprobado la regulacion legal en la que se contiene el precepto
discutido en ejercicio de sus competencias exclusivas en materia de comercio interior, ferias y artesania,
contempladas en los arts. 121y 139.3 EAC (disposicion final quinta de la Ley 18/2017), por lo cual, ostentando tales
competencias sustantivas, cuenta también con la potestad sancionadora que le permite establecer el régimen de
infracciones y sanciones en esas materias y, en definitiva «establecer o modular tipos y sanciones en el marco de
las normas o principios basicos del Estado» (STC 148/2011, de 28 de septiembre, FJ 11).

Es preciso tener en cuenta que el titulo competencial basico sobre el que se asienta la Ley 7/1996, v el
criterio de interpretacion restrictiva del art. 149.1.13 CE que este tribunal ha mantenido, no facultan al Estado para
dictar el completo régimen sancionador en la materia, ignorando la distribucion de competencias constitucionalmente
consagrada entre el Estado y la comunidad auténoma, pues se trata de una competencia conexa a la que ostentan
uno y otra. Por otro lado, ya dijimos que lo relativo a la prescripcion de las infracciones y de las sanciones puede
ubicarse materialmente, en el &mbito del art. 149.1.18 CE puesto que se trata de principios y reglas encuadrables
en las «bases del régimen juridico de las administraciones publicas», cuya configuracion es de exclusiva
competencia estatal, pero que «no faculta al Estado para dictar el completo régimen sancionador de cada tipo de
actividad, ignorando la distribuciébn de competencias, constitucionalmente consagradas, entre el Estado y las
comunidades autbnomas, pues se trata de una competencia conexa a las que ostentan uno y otras para la regulacion
del régimen sustantivo de las diversas actividades o servicios de la administracién, siendo el reparto material el que
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condiciona el impacto del titulo estatal previsto en el art. 149.1.18 CE sobre los concretos preceptos enjuiciados
[STC 206/1997, de 27 de noviembre, FJ 15 b)]» [STC 124/2003, de 19 de junio, FJ 8 b)]. A ello es preciso afiadir
gue el legislador estatal, cuando regul6 en el art. 30 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del
sector publico (y, anteriormente, en el art. 132 de la Ley 30/1992), los plazos de prescripcion de las infracciones y
sanciones, determind que son aplicables en defecto de prevision legal expresa, disponiendo, como regla general,
gue «prescribiran segun lo dispuesto en las leyes que las establezcan»; leyes que pueden ser tanto estatales como
autonomicas, en funcién de la titularidad de la competencia en cada caso.

Pero, en el caso de la prescripcion, también hemos declarado en la STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 32,
que «[e]l sefialamiento de los plazos de prescripcion de las infracciones, acomodados a su gravedad, conviene a la
seguridad juridica y, sobre todo, la uniformidad en esta materia procura la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales cuya garantia, en su dimensién
normativa, solo puede conseguirse mediante la regulacion de sus condiciones basicas (art. 149.1.1 CE)». Mas
concretamente, en cuanto a la prescripcidn que se regula en el art. 70 de la Ley 7/1996, este tribunal argumenté en
la mencionada STC 124/2003, FJ 8 c), que la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, defirid la regulacién de la
prescripciéon de infracciones y sanciones a posteriores previsiones legales, y afiadié que, en el caso de dicho
precepto «se trata de una regla que el Estado puede dictar al amparo del art. 149.1.1 CE para responder a exigencias
derivadas del tratamiento igual del que los administrados son acreedores en sus relaciones con las administraciones
publicas», considerandolo, de esta forma, parte del régimen sancionador basico en la materia. Y, con base en este
pronunciamiento, afirmamos en la STC 142/2016, de 21 de julio, FJ 10, que «la prescripcidn, en cuanto determinante
de la extincién de la responsabilidad, debe necesariamente ser objeto de tratamiento unitario».

Ateniéndonos a este canon, el contraste entre el art. 69 de la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017 y el
art. 70 de la Ley 7/1996 nos muestra una diferencia evidente en cuanto a los plazos de prescripcion, pues mientras
el art. 69 de la Ley autonémica, en sus apartados 1y 2, determina que el plazo de prescripcién de las infracciones
muy graves es de cinco afos, el de las leves dieciocho meses y el de las sanciones leves de un afio, el art. 70 de la
Ley de ordenacion del comercio minorista fija para las infracciones muy graves un plazo de prescripcion de tres
afios, para las leves de seis meses, y para las sanciones leves de seis meses. Diferencia que, en atencidn al criterio
sustentado por este tribunal en la materia, nos conduce a la declaracién de inconstitucionalidad del inciso «Las
infracciones muy graves prescriben a los cinco afios», asi como del inciso «y las leves a los dieciocho meses»,
ambos del art. 69.1; y del inciso «y las leves al afio» del art. 69.2.

6. Régimen lingdistico.

La ultima parte del recurso de inconstitucionalidad se refiere al art. 8.3 in fine de la Ley 18/2017, y, por
extension, al art. 72.1 b), que establece como infraccion leve el incumplimiento de la prevision de aquel. El primero
de ellos dispone que quienes accedan a la actividad comercial y a la prestacién de servicios, incluso si lo hacen en
calidad de trabajadores asalariados, «deben estar en condiciones de poder atender a los consumidores cuando se
expresen en cualquiera de las lenguas oficiales en Catalufia.

El abogado del Estado aduce que la norma incumple la doctrina establecida en el fundamento juridico 22
de la STC 31/2010, respecto a que el deber de disponibilidad linglistica solo es exigible en las relaciones entre los
poderes publicos y los ciudadanos, y no en las entidades privadas, empresas o establecimientos abiertos al pablico.
La letrada del parlamento de Cataluiia, por el contrario, afirma que dichos preceptos encuentran cobertura en las
competencias autonémicas en materia de lengua, invocando el fundamento juridico 14 de la STC 31/2010 y
defendiendo que se trata de garantizar que los consumidores puedan ser atendidos en cualquiera de las lenguas
oficiales en pie de igualdad, tesis que respalda invocando el art. 128.1 del Cddigo de consumo de Catalufia,
declarado constitucional por la STC 88/2017. Por su parte, la abogada de la Generalitat sostiene que los preceptos
impugnados se encuadran en las competencias que ostenta la Generalitat en materia lingliistica y de defensa de
los derechos de los consumidores, amparandose en diversos preceptos del Estatuto de Autonomia de Catalufia,
especialmente en la prevision del deber de disponibilidad linguistica del art. 34 EAC, sobre el que ya se pronuncié
la STC 31/2010, excluyendo la imposicion de obligaciones directas, obligaciones que no se incluyen en el precepto
cuestionado, sino solo un deber genérico de «atender a los consumidores» que empleen la lengua catalana.

Hemos de comenzar por sefialar que el art. 34 EAC, que invocan ambas representaciones autonémicas,
tras establecer el derecho de todas las personas a ser atendidas oralmente o por escrito en la lengua oficial que
elijan en su condicién de usuarias o consumidoras, dispone en su segundo inciso que «[l]Jas entidades, las empresas
y los establecimientos abiertos al publico en Catalufia quedan sujetos al deber de disponibilidad lingiistica en los
términos establecidos por ley». Sobre esta prevision ya dijimos en la STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 22, que, sin
perjuicio de que la definicion, contenido y alcance del deber de disponibilidad linguistica quedan diferidos en el
art. 34 EAC alos términos que establezca la ley, en todo caso, «el deber de disponibilidad lingiistica de las entidades
privadas, empresas o establecimientos abiertos al publico no puede significar la imposicion a estas, a su titular o a
su personal de obligaciones individuales de uso de cualquiera de las dos lenguas oficiales de modo general,
inmediato y directo en las relaciones privadas, toda vez que el derecho a ser atendido en cualquiera de dichas
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lenguas solo puede ser exigible en las relaciones entre los poderes publicos y los ciudadanos. Por ello, en este
ambito de las relaciones entre privados no cabe entender que el Estatuto imponga de modo inmediato y directo tal
obligacién a los ciudadanos», por lo que consideramos el art. 34 EAC conforme a la Constitucion interpretado en
tales términos. De acuerdo, pues, con la doctrina de este tribunal la extension del derecho de opcidn lingiiistica al
ambito de las relaciones privadas no puede ser realizada de manera indiscriminada y habrd en cada caso que
analizar la concreta normativa para determinar si la misma se encuentra suficientemente justificada (STC 88/2017,
de 4 de julio, FJ 3).

En el caso del precepto examinado, la Ley 18/2017 prevé un deber de «estar en condiciones de poder
atender a los consumidores» que se expresen en cualquiera de las lenguas oficiales en Catalufia, lo que no es
equiparable, como sostiene el abogado del Estado, a un «deber de conocimiento» que recaiga de forma directa
sobre unos sujetos concretos (el titular de la actividad o el empleado del establecimiento). En este sentido, el
precepto se ajustaria a la doctrina establecida en la STC 88/2017, de 4 de julio, FJ 4, que, en relacién con el Cédigo
de consumo de Catalufia y el derecho de los consumidores a ser atendidos en cualquiera de las lenguas cooficiales
establecido en el mismo, afirma que «en el ambito de las relaciones entre privados no cabe imponer obligaciones
individuales de uso de cualquiera de las dos lenguas oficiales de modo general, inmediato y directo». El precepto
no ha de verse como una imposicién de uso de una determinada lengua oficial, sino como una garantia de respeto
a la opcién linglistica ejercida por el ciudadano, una prevision de defensa de los consumidores y usuarios que tiene
como fin garantizar un trato respetuoso y no discriminatorio del cliente que usa libremente cualquiera de las lenguas
oficiales, pero sin imponer el necesario conocimiento de una de ellas. Se trataria, en definitiva, de una regla similar
a la establecida en el Cédigo de consumo de Catalufia, antes mencionada, respecto de la cual afirmamos que «la
proclamacion in abstracto del derecho del consumidor a ser atendido en la lengua oficial que escoja, en los términos
en los que se lleva a cabo por el precepto recurrido, no atenta por si misma contra los derechos constitucionales
invocados» (STC 88/2017, FJ 4).

Asi pues, entendido en estos términos, el art. 8.3 ha de ser considerado constitucional, conclusiéon que ha
de extenderse a la previsién sancionadora del art. 72.1 b), que se limita a tipificar como infraccién leve, en general,
el incumplimiento de «las condiciones y los requisitos establecidos en el articulo 8 para el ejercicio de cualquier
actividad comercial o de prestacion de servicios en el ambito territorial de Catalufia», sin identificar expresamente
ninguna conducta relativa al incumplimiento de un deber de conocimiento linguistico.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere la Constitucion
de la Nacion espafiola, ha decidido estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
presidente del Gobierno contra la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2017, de 1 de agosto, de comercio, servicios
y ferias, y, en consecuencia:

1.° Declarar inconstitucionales y nulos los arts. 36.2 b); 37.1j) y k); 37.2; el inciso «se considera denegada»
de los apartados 5 y 6 del art. 38; los incisos «Las infracciones muy graves prescriben a los cinco afios», asi como
«y las leves a los dieciocho meses», ambos del art. 69.1; el inciso «y las leves al afio» del art. 69.2, y la disposicion
transitoria primera.

2.9 Por conexidn con el apartado primero de este fallo se declaran también inconstitucionales y nulos el
inciso «y el periodo de vigencia de la excepcidn, que no puede ser superior a cuatro afios» del art. 38.2; y el resto
del art. 38.6.

3.2 Declarar que el art. 20.6 no es inconstitucional interpretado en los términos del fundamento juridico 3.

4.° Declarar que el art. 8.3, inciso «y deben estar en condiciones de poder atender a los consumidores
cuando se expresen en cualquiera de las lenguas oficiales en Catalufia», no es inconstitucional interpretado en los
términos del fundamento juridico 6, pronunciamiento que se extiende al art. 72.1 b).

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».
Dada en Madrid, a veintinueve de septiembre de dos mil veintidds. Pedro José Gonzéalez-Trevijano Sanchez.
Juan Antonio Xiol Rios. Santiago Martinez-Vares Garcia. Antonio Narvaez Rodriguez. Ricardo Enriqguez Sancho.

Céandido Conde-Pumpido Tourdn. Maria Luisa Balaguer Callején. Ramén Saez Valcércel. Enrique Arnaldo Alcubilla.
Concepcion Espejel Jorquera. Inmaculada Montalban Huertas. Firmado y rubricado.
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