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EL REPARTO DE COMPETENCIAS EN MATERIA
DE COMERCIO INTERIOR EN LA LEY DE
ORDENACION DEL COMERCIO MINORISTA (*)

Luis Miguez MACHO

SUMARIO: — I INTRODUCCION. — II. LA INTERVENCION ADMINIS-
TRATIVA EN EL COMERCIO INTERIOR Y SUS DIVERSAS MANIFESTACIO-
NES. — III. EL REGIMEN CONSTITUCIONAL ¥ ESTATUTARIO DE DISTRI-
BUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE COMERCIO INTERIOR. —
IV. LA LEY ORGANICA 2/1996, COMPLEMENTARIA DE LA DE ORDENA-
CION DEL COMERCIO MINORISTA. — V. ANALISIS DE LA LEY 7/1996, DE
ORDENACION DEL COMERCIO MINORISTA: 1. La disposicidn final de la
ley; 2. Titulo primero. Principios generales; 3. Titulo II Actividades de promo-
cion de ventas; 4. Titulo III. Ventas especiales; 5. Titulo IV. Infracciones y
sanciones; 6. Disposiciones adicionales. — VI. CONCLUSIONES.

I.- INTRODUCCION

El comercio interior es un sector de intervencidn administrativa
que tradicionalmente no ha destacado por haber recibido una atencién
doctrinal particularmente intensa, a pesar de su innegable relevancia
para la vida diaria de los ciudadanos (1). No es este el momento de tra-
zar la evolucién de la regulacidn piblica de esta actividad (2), pero si
se debe mencionar que la progresiva superacion desde finales de los
afios cincuenta de la necesidad de mantener una politica general de
abastecimientos trajo consigo una cierta liberalizacién del sector, de la

(*) Este trabajo forma parte del Proyecto de Investigacién PB 94-0631, financiado
por el Ministerio de Educacién y Cultura,

(1) Una relacién bastante completa de la bibliografia existente sobre la materia del
comercio interior puede encontrarse en el estudio de Joaquin TorNos Mas, «Comercio in-
terior y exteriors, incluido en la obra Derecho administrative econdmico, dirigido por Se-
bastidn Martin-Retortillo Baquer, tomo {I, La Ley, Madrid, 1991, pig. 736 y sigs. A esta
lista habria que afiadir sobre todo los diversos manuales y tratados que se ocupan de la
llamada «parte especial» del Derecho administrativo ¥ que han ido apareciendo con poste-
rioridad a 1991, asi comoe los comentarios de la Ley 7/1996, de ordenacién del comercio
niinorista.

(2) Para un acercamiento a esa evolucion, véase TORNOS Mas, «Comercio interior y
exterior», Derecho administrativo econdmico, tomo 1L, cit., pdg. 562 y sigs.
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que se estd volviendo atrds en la actualidad como consecuencia de la
aparicidon de nuevos fines publicos legitimadores de la intervencidn ad-
ministrativa en este campo (3). Cabe resaltar entre ellos la proteccién de
los consumidores y usuarios, impuesta por el articulo 51 de la Constitu-
cion, y la defensa de la libre competencia, a la que se presta una aten-
cién renovada como consecuencia de la proclamacién de la libertad de
empresa por el articulo 38 de nuestra Ley fundamental y de las exigen-
cias del Ordenamiento comunitario europeo.

Cualquier estudic del cuadro actual de la intervencién administrati-
va en un sector determinado de la vida social o econdmica ha de co-
menzar en nuestro pais necesariamente por la determinacién del régi-
men de distribucién de competencias entre los érganos generales del
Estado, las Comunidades auténomas y los Entes locales en la materia
de que se trate. El comercio interior no es ninguna excepcidn; antes
bien, se puede considerar un dmbito especialmente ilustrativo de cémo
opera en la prdctica el reparto competencial en un momento en el que
nuestro sistema autondémico se encuentra ya bastante asentado, aunque
su evolucidén no se pueda decir adn cerrada. Como la Exposicién de
Motivos de la Ley 7/1996, de ordenacién del comercio minorista, pone
de manifiesto, en esta materia se produce el caracteristico entrecruza-
miento de titulos competenciales de unas y otras instancias de la orga-
nizacioén territorial espafiola, en el cual ha tenido que intervenir el Tri-
bunal constitucional para poner un poco de orden. Precisamente de los
pronunciamientos del alto Tribunal trata de sacar fruto la citada Ley 7/
1996, asi como su complementaria la Ley orgdnica 2/1996, si bien,
como se verd, no siempre lo hacen con acierto.

De todo lo que se ha dicho hasta ahora se pueden ya deducir los
motivos del interés que presenta la realizacién de un estudio monogrifi-
co de la distribucién de competencias en la materia del comercio inte-
rior como el que se aborda en las pdginas siguientes: la propia comple-
jidad de tal deslinde competencial, su cardcter previo para estudios mds
generales de la intervencidn administrativa en el sector que nos ocupa
¥, en fin, la actualidad que ha cobrado el tema con la promulgacién de
la Ley 7/1996, de ordenacidn del comercio minorista.

(3) Fue sin duda el Plan de Bstabilizacién, aprobado por el Decreto-ley de 21 de Ju-
lio de 1939, el punto de partida de a mencionada liberalizacion, una vez superada la peor
época de la posguerra, Véanse al respecto Mariano BAENA DEL ALCAZAR, Régimen juridi-
co de la intervencidn administrativa en la economia, Tecnos, Madrid, 1966, pag. 232 y
sigs., ¥y Aurelio GuaITA, Derecho administrative especial, volumen IV, segunda edicidn,
Libreria General, Zaragoza, 1970, pdg. 159 y sigs. Sobre el actual incremento del inter-
vencienismo piblico en el sector, basado en nuevos fines legitimadores, véase TORNOS
MAs, «Comercio interior y exteriors, Derecho administrative econdmico, tomo I, cit.,
pag. 559 v sigs.
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II.- LA INTERVENCION ADMINISTRATIVA EN EL
COMERCIO INTERIOR Y SUS DIVERSAS
MANIFESTACIONES

Antes de entrar a analizar el régimen de distribucién de competen-
cias propiamente dicho en la materia del comercio interior, resulta con-
veniente, a nuestro juicio, hacer un recuento de las formas gque asume
la intervencién adminisirativa en el sector, porque sélo asi cabe hacerse
una idea de qué funciones y servicios publicos van a ser objeto de re-
parto. Una vez desaparecida la politica de abastecimientos, que supera-
ba la concepcidn tradicional de la actividad de policia para acercarse
con sus regulaciones al servicio piblico (4), la mayorfa de las medidas
de intervencidn sobre el comercio interior se podian enmarcar en la ac-
tividad administrativa de limitacién y sancién: los controles de precios
adn subsistentes, las medidas de defensa de la competencia, las autori-
zaciones municipales para la apertura de establecimientos comerciales y
el gjercicio del comercio ambulante, dirigidas principalmente a tutelar la
higiene v la salubridad publicas, y la normativa sobre pesos y medidas.
Las otras dos formas cldsicas de la actividad administrativa, el servicio
piblico y el fomento, se vefan representadas en este sector respectiva-
mente ¥y sobre todo por los mercados municipales y la organizacion de
las modernas ferias de muestras (5). Desde el punto de vista de la orga-
nizacion administrativa, presenta una relacién especial con el comercio
interior la figura corporativa de las Cdmaras de industria, comercio y
navegacion,

En las dos dltimas décadas este panorama se ha enriquecido nota-
biemente con nuevas medidas de limitacién de la actividad comercial,
que responden por una parte a las exigencias constitucionales de tutela
de los consumidores y usuarios, y por.otra a la tensién que ha generado
la profunda renovacién de la actividad comercial propiciada por la in-
troduccién en nuestro pais de las grandes superficies comerciales. Asi,
mientras casi se han suprimido los controles de precios, dltimo reducto

(4) Esta «deformacién de la nocion de policia» en el dmbito de la intervencién admi-
nistrativa en la economia es estudiada por BAENA DEL ALCAZAR en la obra Régimen juri-
dico de la intervencidn administrativa en la economia, cit., pag. 223 y sigs., y para el
caso concrete de la intervencidn el comercio interior, pdg. 250 y sigs.

(5) La sistematizacién de las manifestaciones de la intervencién administrativa en el
comercio interior siguiendo fas formas cldsicas de la actividad administrativa se ha toma-
do de Tornos Mas, «Comercio interior y exteriors, Derecho administrative econdmico,
tomo IE, cit., pdgs. 621-624, con un desarrollo detallade en las pdginas sucesivas,
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de todo un sistema de intervencién en el sector ya superado (6), surgen
ahora nuevos requisitos administrativos para el ejercicio del comercio,
como la exigencia en ocasiones de una determinada capacitacién profe-
sional o de la inscripcién en registros administrativos, se establecen va-
riadas obligaciones de informacién a los clientes a cargo de los comer-
ciantes, se prohiben algunas pricticas comerciales y se someten a
autorizacidn otras, se crean unas nuevas autorizaciones para la apertura
de grandes establecimientos comerciales que se acumulan a las tradicio-
nales, y, en fin, se regula minuciosamente el régimen de los horarios
comerciales, no tanto ya como una manifestacién de la reglamentacién
del trabajo, sino como medida de proteccién del pequefio comercio. Por

iltimo, no se puede dejar de mencionar la aparicién del llamado «urba-
nismo comercialy.,

En definitiva, la intervencién administrativa sobre el comercio inte-
rior compone un cuadro mas complejo de lo que a primera vista podria
parecer, formado por un conjunto de medidas antiguas y modernas que
responden a una pluralidad de fines publicos, cuya mencidn es necesa-
ria para comprender mejor la evolucién y perspectivas de la regulacién
del sector. El comercio interior es, en primer lugar, una pieza mds de la
actividad econdmica nacional, y por eso va a resultar afectado por las
normas de ordenmacién genera] de la economia que dicten los Poderes
pablicos. En segundo lugar, hay que citar la defensa de Ia colmpetencia,
imprescindible en un sistema de economia de mercado. Un tercer fin de
la regulacién del comercio interior que hoy tiene cardcter prioritario es
la proteccién de los consumidores y usuarios, a la que recientemente se
ha unido la necesidad de lograr un equilibrio entre los intereses del
grande y pequefio comercio. Por tltimo, la distribucién sobre el territo-
rio de la actividad comercial afecta a las finalidades propias de la inter-
vencion publica sobre el urbanismo (7). Todos estos fines aparecen en

(6) Una enumeracién reciente de los supuestos de precios autorizados que aiin sub-
sisten puede encontrarse en José M.» GIMENO FeLiu y Vitelio TENA PI1AZUELO, «Manifes-
taciones de la intervencién peblicas, Derecho administrativo. Purte especial, dirigido por
José BERMEIO VERA, Civitas, Madrid, 1994, pigs. $61-862. Obsérvese, con todo, que se
trata en la mayoria de los casos de servicios piblicos formalmente declarados, es decir,
de actividades de relieve econémico-empresarial que han sido sustraidas al juego del libre
mercado y transferidas a la titularidad piblica. La influencia del Derecho comunitario en
esta reduccién a la minima expresién del control de precios es puesta de manifiesto por el
Profesor TorNos Mas en «Comercio interior ¥ exteriors, Derecho administrative econd-
mico, tomo IT, cit., pdg. 654 y sigs.

(7) La necesidad juridica de distinguir entre los aspectos propiamente urbanisticos y
Ia ordenacion de las actividades de contenido econdmice ha sido puesta de refieve recien-
temente por Luciano PAREIO ALFONSO, ante la creciente confusidn que se esti introdu-

ciendo al respecto en la legislacidn, en las primeras paginas de su estudic «Ordenacién
del comercio minorista y urbanismo comercials, Jornadas Ley de Ordenacién del Comer-
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" ]a practica profundamente entrelazados, de manera que una misma Ine-

dida de intervencidn puede servir a varios de ellos o, viceversa, un -ﬁni-
co fin puede perseguirse de formas muy variadas, lo que anade. dificul-
tades al ya de por si dificil reparto de competencias en la materia.

IIL.- EL REGIMEN CONSTITUCIONAL Y ESTATUTARIO DE
DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE
COMERCIO INTERIOR

Por debajo de este rico tapiz de manifestaciones de la actividad ad-
ministrativa y de intereses econémicos y sociales se plantea en nuestro
Ordenamiento la cuestién, siempre compleja, de la distribuci.én de con’b
petencias entre los Grganos generales del Estado, las Comumd.:ades aut-
nomas v los Entes locales. El Tribunal constitucional ha tenido varias
oportunidades de ofrecer unas lineas bastante compi?tas para aclarar‘el
pancrama, la dltima de ellas constituida por el conjunto de sentencias
225, 227, 228, 264 y 284/1993, que afectan a buena parte de las leyes
autondmicas sobre comercio interior (8).

I.a Constitucidn no hace referencia a la materia que nos ocupa
como tal en ninguna de las dos listas competenciales contenidas en los
articulos 148 y 149, aunque si se recogen en ellas ambitos lmatenales
que constituyen aspectos parciales de la misma. Asi, el_ articulo }48,
apartado primero, niimero 12, permite a todas las Comunidades autdno-
ma asumir competencias sobre ferias interiores, mientras el articulo 149,
apartado primero, reserva a los drganos generales del Estado las compe-
tencias exclusivas sobre legislacion mercantil (nimero 6), que incluye
el Derecho de la Competencia, pesas y medidas (nimero 12) y régimen
de produccién, comercio, tenencia y uso de armas y explosivos (nﬁme.ro
26). La individualizacion del comercio interior como titulo competencial
no deriva, pues, de la propia Constitucidn, sino de los Estatutos de Au-
tonomia que atribuyen a las respectivas Comunidades auténomas com-

clo Minorista, coordinador Enrique GOMEZ-REINO y CarRNoOTA, Xunta de Galicia, 1996,
pigs. 133-148.

(8) Sobre este grupo de sentencias puede consultarse el comentaric de Luis MIGUEZ
MacHe, «La reglamentacién administrativa de la actividad comercial por las COI.Ill‘lmdﬂC‘l?S
Auténomas en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», Revista de Administracidn
Pibfica, nim. 133, 1994, pigs. 253-286. Para una exposicién prcticamente t_:ompleta del
régimen constitucional y estatutario de distribucién de competencias en materia de comer-
cio interior, véanse las primeras pdginas del comentario de Manuel REBOLLO PuiG a la
disposicion final de la Ley 7/1996, de ordenacién del comercio minorista, en la obrz} co-
fectiva Comentarios a la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista y Ley Orga.mca
complementaria, directores José Luis PINAR MARAS y Emilio BELTRAN SANCHEZ, Univer-
sidad San Pablo CEU-Civitas, Madrid, 1997, pig. 595 vy sigs.
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..peiehc'ias" sobre esta materia al amparo de la ;.)rirr}fira cldusula residual
“del articulo 149, apartado tercero, de la Constitucién. Tales competen-
cias son calificadas de exclusivas en los casos de Andalucia, Ara-
g6n (9), Canarias (10), Catalufia, Castilla-La Mancha (11), Galicia, Na-
varra, Pafs Vasco y Valencia, y de ejecucién en todos los demds, salvo
en el de las Islas Baleares (12). El Estatuto de esta dltima Comunidad
autonoma es, en efecto, el tinico que no contiene referencia alguna a la
materia del comercio interior, pero esto ha side subsanado por la re-
ciente Ley orgdnica 2/1996, que ha transferido las competencias de eje-
cucidn sobre ella a las Islas Baleares.

Astmismo, todas las Comunidades auténomas han aswmido estatuta-
riamenie competencias exclusivas sobre ferias y mercados interiores,
Habia también algunas Comunidades auténomas que tenian competen-
cias pretendidamente exclusivas sobre las CaAmaras de comercio, indus-
tria y navegacién (Andalucia, Catalufia, Galicia, Navarra, Pais Vasco), o
de desarrolio normativo ¥ ejecucién (Canarias, Castilla-La Mancha, Va-
lencia); por su parte, la ejecucién de la legisiacién sobre pesas y medi-
das estaba atribuida por sus Estatutos de Autonomia a Andalucfa, Cata-
lofia, Navarra, Pafs Vasco y Valencia. Ahora, tras el proceso de
transferencia de competencias y posterior reforma estatutaria iniciado
por la Ley orgdnica 9/1992, es ya competencia de todas las Comunida-
des auténomas tanto el desarrollo normativo y ejecucién de la legista-

(9) Articule 35, apartado primerc, nimere [9, de su Estatuto de Autonmia, tal como

ha quedado redactado tras la reforma operada por la Ley orgénica 5/1996, de 30 de Di-
ciembre,

(10) Articulo 31, nimere 3, de su Bstatuto de Autonomia, tal como ha quedado re-
dactado tras la reforma operada por la Ley orginica 4/1996, de 30 de Diciembre.

(11) Articulo 31, apartado primero, ndmero 11, de su Estatuto de Autonomia, tal

como ha quedado redactado tras la reciente reforma operada por la Ley orgdnica 3/1997,
de 3 de Julio.

(12) Las leyes autondmicas sobre comercio interior dictadas hasta el momento son la
Ley del Parlamento de Catalufia 1/1983, de 18 de Febrero, de regulacién administrativa de
determinadas estructuras comerciales y ventas especiales, la Ley de la Generalidad valen-
ciana 8/1986, de 29 de Diciembre, de ordenacién del comercio y superficies comerciales,
la Ley del Parlamento de Catalufia 3/1987, de 9 de Marzo, de equipamientos comerciales,
la Ley del Parlameato de Galicia 10/1988, de 20 de Julio, de ordenacién del comercio in-
terior de Galicia, la Ley de las Cortes de Aragén 9/1989, de 5 de Octubre, de ordenacisn
de la actividad comercial de Aragén y la Ley del Parlamento de Cataluda 23/1991, de 29
de Noviembre, de comercio interior, la Ley del Parlamento de Canarias 4/1994, de 25 de
Abril, de ordenacidn de la actividad comercial de Canarias, la Ley del Parlamento vasco
771994, de 27 de Mayo, de ordenacién de la actividad comercial, y la Ley del Parlamento
de Andalucia 171996, de 0 de Enero, de comercio interior. La Comunidad auténoma ca-

talana ha refundido sus Leyes 1/1983 y 23/1991 por medio del Decreto legislative 171993,
de 9 de Marzo.
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cién sobre las Cdmaras de industria, comercio y navegacién, como la
ejecuci(’)n de la regulacién de las pesas y medidas.

El panorama de la distribucién de competencias en la materia dflbl
comercio interior no quedarfa completo, sin embargo, sin una referencia
a otros importantes titulos competenciales, que no se refieren ya a- as-
pectos parciales de aquélla, como ocurrig en el caso .d’e las ferias inte-
riores, las Camaras de comercio, industria y navegacién, y las pesas y
medidas, sino a dmbitos materiales que se entrecruzan con ella o inclu-
so la engloban totalmente.

En primer lugar, hay que mencionar la tutela de ‘?onsumidores y
wsuarios, cuya vinculacién con la regulacidn del comercio es tan estre-
cha a la luz del articulo 51 de la Constitucién que bulena parte c}e Ia
doctrina ha llegado a defender que el precepto constltuc:lor.la} menciona-
do implica que la reglamentacion administrativa de la actividad comer-
cial debe ir dirigida sobre todo a proteger a los consumidores (1.3). Sin
embargo, de lo que se ha expuesto anteriormente sobre lIas me‘dldas‘c’le
intervencién en el sector y sus fines se deduce que esta afirmacidn
debe ser matizada, porque existen también otros principios y valores
constitucionales que pueden legitimar la accidén pﬁb}if:a en estc’ campo.
Otro factor que evita no solo ya que se puedcfl wdentificar sin mis la re-
gulacién del comercio interior con la proteccién de los consumldoires y
usuarios, sino también que esta tltima sea concebidz} como una simple
parte de la primera, es que la defensa del consumidor no se lleva a
cabo Unicamente mediante la intervencidn sobre el comercio, pues afec-
ta también al régimen juridico de la produccién industrial, agricola v
artesanal. Esta tesis se ve avalada por los propios Estatutos de Autono-
mia, que enuncian como materias distintas el comercio interipr y la pro-
teccion de los consumidores y usuarios (aunque, eso si, situadas casi
siempre una al lado de la otra). De esta manera, mienj[ras todas las Co-
munidades auténomas, gracias al proceso de ampliacién de. competen-
cias iniciado por la Ley orgdnica 9/1992, tienen competencias califica-

{13) Asi, TorRNOS MAS afirma gue «el constituyente quiso vincular la _Ley del comer-
cio interior a la temdtica de la proteccidn de los consumidores» {«Ordenacidn canstitucio-
nal del comercio», Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al Proflesar Eduar-
do Garcia de Enterrfa, tomo V, Civitas, Madrid, 1991, pig. 4124), v Antonic JIMENEZ-
BLANCO gue «de este precepto [el articulo 51 de la Constitucidn] se desprende} gue la re-
gulacién del comercio intericr se ordena sobre todo a la defensa de.l consumldc)n.) («Ac-
cién administrativa en el comercio interior. Defensa de la competencia. Bl comercio exte-
rior. Régimen de las inversiones extranjeras en Espafia», Derecho aémmzsrranvo. .Parre
especial, Carperi, Madrid, 1995, pag. 381). Mis radical ain es el Magistrado ‘del Tribunal
constitucional GABALDON LOPEZ en su voto particular disidente a la sentencia 225/19?’3,
en el que llega defender que el arficulo 51 de la Constitucién «no permite qtra regulacién
del comercio interior que no esté en ¢l marco de la defensa de los consumidores y usna-
rios», lo cual parece ciertamente excesivo.
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das de exclusivas o de desarrollo legislativo v ejecucién sobre la
segunda (en este tltimo caso porque la competencia auténomica se en-
tiende sin perjuicio de las facultades de los érganos generales del Esta-
do para establecer las bases de materias como la actividad econdmica
general o la sanidad), respecto de la primera se siguen manteniendo las
diferencias de nivel competencial entre unas Comunidades autdnomas y
otras,

En consecuencia, donde regulacién del comercio interior y protec-
cién de los consumidores y usuarios se entrecrucen, serd necesario tener
en cuenta también el particular régimen de distribucién de competencias
aplicable a esta dltima materia. En relacién con el mismo, el Tribunal
constitucional ha establecido repetidamente que a las Comunidades au-
ténomas sélo les estd permitido establecer medidas de cardcter juridico-
administrativo para la defensa de los consumidores, como pueden ser
las prohibiciones administrativas, sean absolutas o con reserva de auto-
rizacion, de la realizacidn de ciertas prdcticas comerciales, la imposi-
cién de obligaciones y deberes juridico-piblicos a les comerciantes, y
la prevision de infracciones y sanciones administrativas. En cambio, les
estd absolutamente vedado modificar el régimen juridico-privado de las
obligaciones contractuales, gue el articule 149, apartado primero, mime-
ro 8, de la Constitucién reserva de forma exclusiva a la competencia de
los drganos generales del Estado (14). De igual manera, la atribucién a
estos dltimos de la competencia exclusiva sobre la defensa de la libre
competencia obliga a distinguir cuidadosamente, por mds que ello pre-
sente a veces grandes dificultades en la prictica, entre las medidas ad-
ministrativas de proteccién de los consumidores y usuarios y aquellas
otras dirigidas a garantizar la concurrencia leal entre comerciantes (15).

(14) Véase, dentro de la jurisprudencia constitucional mds reciente, la sentencia 264/
1993, fundamento juridico quinto, y MIGUEZ MAcHO, «La reglamentacién administrativa
de la actividad comercial por las Comunidades Auténomas en la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional», Revista de Administracion Piblica, ndm. 133, 1994, cit., pigs. 283-
285. La construccion doctrinal de esta forma de distinguir las competencias de los érga-
nos generales del Estade y de las Comunidades autdénomas en el dmbito mercantif puede
encontrarse en la conocida obra de Santingo MUROZ MACHADO, Derecho piiblico de las
Comunidades awtdnomas, volumen I, Civitas, Madrid, 1982, pig. 623 y sigs.; un estudic
completo y detallade de la cuestidn, teniendo en cuenta la jurisprudencia def Tribunal
constitucional, es el de Javier GARC{A DE ENTERR{A LORENZO-VELAZQUEZ, «La competen-
cia exclusiva de} Estado sobre la "legislacién mercantil"», Estudios sebre la Constitucion
Espafiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria, tomo V, cit., pig. 4097 y
sigs.

(I3) Para esta dificultosa distincion, puede acudirse a la sentencia de Tribumnal consti-
tucional 88/1986, fundamento juridico cuarto, y a la mds reciente 228/19%3, fundamento
juridico quinto. Ya el Profesor BERMEIO VERA habia destacade hace afios los problemas
que plantea la determinacién de la finalidad prevalente de la disciplina de defensa de la
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Ya se ha mencionado gue no es infrecuente que una misma medida de
intervencién sobre el comercio sirva a fines diferentes, y asi ocurre en
el caso al que ahora se estd haciendo referencia.

Otro titulo competencial de interés para el comercio interior es el
relativo a las bases y coordinacién de la planificacién general de la ac-
tividad econdmica, reservadas a la competencia exclusiva de los Grga-
nos generales de]l Estado por el articulo 149, apartado primero, ndmero
13, de Ia Constitucién. Dada la inexistencia de una «planificacién gene-
ral de la actividad econdmica» formalmente disefiada como tal, el pre-
cepto citado ha side reinterpretado por el Tribunal constitucional de
forma que engloba las medidas basicas de ordenacién general de la eco-
nomia que puedan adoptar los drganos generales del Estado (16). En
esta linea, los Estatutos de Autonomia que asumen competencias exclu-
sivas sobre el comercio interior suelen establecer que aquéllas se han
de ejercer «de acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad
econdmica general» (articulo 12, pirrafo primero, del Estatuto de Cata-
[ufia), o una cldusula similar. Como no hay duda de que el comercio
interior no es mds, en ultimo término, que una rama o sector de la eco-
nomia nacional, las medidas de ordenacién general de la economia pue-
den referirse a €l, limitando de modo correlativo las facultades autond-
micas en la materia. Asi ha ocurrido, por ejemplo, con la regulacién de
los horarios comerciales, que ha sido absorbida por los érganos genera-
les del Estado sobre la base del titulo constitucional mencionado, con el
benepldcito del Tribunal constitucional (17).

Por iltimo, es necesario tener en cuenta las facultades de los Orga-
nos generales del Estado para regular las condiciones bésicas que ga-
ranticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los dere-
chos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, las cuales,
en relacion con las libertades de empresa y de circulacién y estableci-

competencia. En cualquier caso, este autor concluia que la proteccion que aquélla ofrece a
los consumidores y usuarios «es de segundo grado o indirecta» {«Aspectos juridicos de fa
proteccién del consumidor», Revista de Administracidn Publica, ndm. 87, 1978, pig. 284).

(16) De nuevo, la elaboracidn tedrica de estas facultades de los 6rganos generales del
Estado aparece en la obra de Mufoz MacHADO, Derecho publico de las Comunidades
autéromas, vol. I, cit., pig. 484 y sigs. Un andlisis monogrdfico de la jurisprudencia del
Tribunal constiticional sobre la materia es el de PuLIDO QUECEDO, «La jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en materia de competencias econémicas», Revista Vasca de Admi-
nistracion Publica, nim. 18, 1987, pags. 153-173.

(17) Véase la sentencia del Tribunal constitucional 225/1993, y dentro de eHa en es-
pecial su fundamento juridico tercero, que contiene el nicleo de la argumentacién del alto
Tribuznaf. También resulta de gran interés el voto particular discrepante formulade por el
Magistrado VIVER PI-SUNYER, y suscrito por otros tres Magistrados mds.
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miento por todo el territorio nacional, podrian servir también para limi-
tar las competencias autondmicas sobre el comercio interior (18).

Este apartado no se puede cerrar sin una referencia a las competen-
cias de los Entes locales, en este caso fundamentalmente los Munici-
pios, en materia de comercio interior. Por lo que atafie al ilamade «ur-
banismo comercial», al que, por lo demds se le aplicardn los criterios
generales de distribucién de competencias entre los drganos generales
del Estado y las Comunidades auténomas en la materia urbanistica (19},
es conocido que el articulo 23, apartado segundo, de la Ley reguladora
de las bases del régimen local asigna a los Municipios competencias so-
bre ordenacidn, gestidn, ejecucién y disciplina urbanistica (letra
d)) (20). Ademss, el mismo precepto atribuye a los Municipios compe-
tencias sobre abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de consu-
midores y usuarios (letra g)), a lo que hay que sumar la condicidn de
servicio obligatorio que tiene, segin el articulo 26, apartado primero, de
la propia Ley de bases del régimen local, el control de alimentos y be-
bidas en todos los Municipios, y el mercado en los de més de cinco
mil habitantes. Para acabar, de acuerdo con el sistema de atribucién de
competencias a los Entes locales que rige en nuestro Ordenamiento juri-
dico, a éstos se les deberdn reconocer facultades en cuantos asuntos re-

(18) Sin embargo, en la prictica no es ficil que el Tribunal constitucional legue a
declarar inconstitucional una norma autonémica por la vulneracidn de un titulo competen-
cial de los drganos generales del Estado de cardcter tan genérice, sobre todo habiendo
otras vias, como la del articulo 149, apartado primero, mimerc 13, de la Constitucion,
para preservar las facaltades estatales en el dmbito econémico. Resulta muy ilustrative a
este respecto lo ocurrido en las sentencias del alto Tribunal 225/1993, 227/1993, 228/
1993, 264/1993 y 284/1993, sobre las que puede consultarse MIGUEZ MACHO, «La regla-
mentacion administrativa de la actividad comercial por las Comunidades Auténomas en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional», Revista de Administracidn Piblica, nim. 133,
1994, cit., pags. 267-268 y pdgs. 273-275. La iltima jurisprudencia del Tribunal constitu-
cionat sobre el artfcufo 149, apartado primero, ndmero 1, de la Constitucién aparece en la
sentencia 61/1997, fundamentos juridicos séptimo y octave.

(19) Los cuales hoy se hallan delimitados por la sentencia del Tribunal constitucional
61/1997, fundamentos juridicos quinto al onceno, ambos inclusive.

(20) Acerca de esta competencia municipal, TorNOS Mas ha legado a decir que «la
progresiva reduccién de las competencias municipales en materia de comercio interior su-
fre una clara inflexién a través de una competencia conexa, el urbanismo. A través del
urbanismo comercial el municipio asume un amplio poder de intervencién para incidir en
el ejercicio de la actividad comercial a través de la localizacién de este equipamiento. El
cardcter omnicomprensive del urbanisme y la figura del Plan Especial van a permitir or-
denar la localizacién de espacios comerciales sobre el territorio municipal, lo que consti-
tuye una potestad de enorme importancia» («Ordenacién constitucional del comercio», Es-
tudios sobre la Constitucion Espafiola. Homendaje al Profesor Eduardo Garcia de
Enterrfa, tomo V, cit,, pag. 4134). Véase también, del mismo autor, «Comercio intesior y
exterior», Perecho administrative econdmice, tomo II, cit., 599-001,
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lativos al comercio interior afecten a sus intereses institucionales
(articulo 2 de la Ley reguladora de las bases del régimen local).

Iv.— LA LEY ORGAI\’JICA 2/1996, COMPLEMENTARIA DE LA
DE ORDENACION DEL COMERCIO MINORISTA

Antes de entrar a estudiar el reparto de competencias en materia de
comercio interior que resulta de la Ley 7/1996, es imprescindible hacer
una referencia a su «complementaria» la Ley organica 2/1996, puesto
que ha sido aprobada, como reza su denominacién oficial, «de acuerdo
con lo dispuesto en el artfculo 81 de la Constitucién en relacién con el
articulo 150.2». Esta ley orgdnica contiene tan sélo tres articulos: el
primero transfiere a la Comunidad auténoma de las Islas Baleares la
competencia de ejecucidn de las normas estatales en materia de comer-
cio interior, el segundo proclama el principio de libertad de horarios
comerciales, v el tercero retrasa la aplicacién de la norma anterior, re-
conociendo al mismo tiempo a las Comunidades auténomas la facultad
de regular los horarios comerciales dentro de los mdrgenes establecidos
por el propio precepto (21). EI cardcter de norma de transferencia o de-
legacion de competencias del articulo primero de la ley es indudable,
ya gue hace que la Comunidad auténoma de las Islas Baleares deje de
ser la vnica que no tenia competencia alguna sobre la materia del co-
mercio interior como tal. No se puede decir lo mismo, en cambio, de
los otros dos articulos, relativos a la regulacion de los horarios comer-
ciales.

Hay que recordar, ante todo, que esta tltima regulacién forma par-
te en principic de la materia del comercio interior y, por lo tanto, debe-
ria seguir su mismo régimen de distribucidén competencial, pero ha sido
substraida del mismo por los 6rganos generales del Estado, con la justi-
ficacidon de que tanto la libertad de horarios como su limitacién son

(2}) Estos tres articulos originariamente iban a constituir, respectivamente, la disposi-
cién adicional sexta, el articulo 16 y la disposicién transitoria primera de la Ley de orde-
nacién del comercio minorista, Sobre Ia peculiar génesis y tramitacién de Ia Ley orgénica
2/1996, véase la visién muy critica de TORNOS Mas en «Distribucidn de competencia en
materia de comercio interior», Jornadas Ley de Ordenacion del Comercio Minorista, coor-
dinador Enrique Gdmez-Reino y Carnota, Xunta de Galicia, 1996, pags. 127-129, y la
mds temperada de REBOLLO PUIG en «Comentarios a la Ley Orgdnica 2/1996, de 15 de
Enero, Complementaria de la de Ordenacién del Comercio Minoristay, Comentarios a la
Ley de Ordenacidn del Comercio Minoriste y Ley Orgdnica complementaria, cit., pigs.
628-630. Asimismo, un estudio completo de los antecedentes y tramitacién de la Ley or-
gdnica 2/1996 en lo que se refiere a la regulacidn de les horarios comerciales aparece en
la reciente cbra de Enrique GOMEZ-REINO Y CARNOTA, Horarios comerciales y de ofici-
nas de farmacia, Marcial Pons, Madrid, 1997, pdg. 26 y sigs.
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medidas fundamentales para la ordenacién general de la economia, a
efectos de su inclusién el articulo 149, apartado primero, ndmero 13, de
la Constitucién. Sin embargo, tal explicacidn de la competencia estatal
sobre la regulacién de los horarios comerciales no aparece recogida en
la Exposicion de Motivos de la Ley organica 2/1996 y, lo que es peor,
ninguna disposicién de esta ley declara expresamente que sus normas
sobre horarios comerciales sean bdsicas para las Comunidades auténo-
mas con competencias normativas en materia de comercio interior, fren-
te a lo gue exige la jurisprudencia del Tribunal constitucional. Con
todo, esta primera irregularidad podria pasarse por alto, si se tiene en
cuenta que la mencionada jurisprudencia se ha flexibilizado y el alto
Tribunal admite en ocasiones el cardcter bdsico de preceptos ne decla-
rados formalmente como tales, si esa condicién se puede deducir del
contenido, de la estructura o del fin de la norma (22).

Pues bien, segiin se desprende de la Exposicién de Motivos de la
ley, a través del articulo tercero de la misma las Cortes han querido
atribuir competencias de desarrollo de los «principios generales que, so-
bre ordenacién de la economia, se contienen en el presente articulo», y
que se refieren, como se ha dicho, a la regulacién de los horarios co-
merciales, también a las Comunidades auténomas que no gozan de
competencias normativas en la materia del comercio interior. Desgracia-
damente, en ninguna parte del precepto se establece de manera clara y
expresa tal transferencia o delegacién; antes bien, la regla primera del
mismo comienza diciendo que «en el ejercicio de sus competencias co-
rresponderd las Comunidades auténomas...», lo que da a entender preci-
samente que las facultades de regulacidén de los horarios comerciales
s6lo pueden ser ejercitadas por las Comunidades auténomas con compe-
tencias normativas sobre la materia del comercio interior (23). El pre-

(22) Precisamente en relacién con la regulacién estatal de los horarios comerciales, el
Tribunal constitacional, en la sentencia 225/1993, acudié para deducir el caricter basico
para la crdenacion general de la actividad econdmica del articulo 5, apartado primero, del
Real Decreto-ley 2/1985, de 30 de Abril, en el que se establecfa la libertad de horarios
comerciales, a la finalidad de la norma, a su objetivo predominante ¥ a la «corresponden-
cia de tal medida con los intereses y fines generales que habilitan al Estado para actuar
planificando al actividad de un sector econémico en los términos de lo dispuesto en el
art. £49.1.13» (fundamento juridico tercero, apartade D). Acogiéndose a esta linea juris-
prudencial, GOMEZ-REINO Y CarRNOTA defiende el cardcter bdsice de los articulos 2 y 3
de la Ley organica 2/1996 en Horarios comerciales y de oficinas de farmacia, cit., pdg.
49; sobre las dificultades que plantea el cardcter bisico de dichos preceptos, véase tam-
bién REBOLLO PUIG, «Comentarios a la Ley Orgdnica 2/1996, de 15 de Enero, Comple-
mentaria de la de Ordenacidn del Comercic Minorista», Comentarios a la Ley de Ordena-
cidn del Comercio Minorista y Ley Orgdnica complementaria, cit., pigs. 653 y sigs.

(23) Con la evidente consecuencia de que las Comunidades antdnomas sin competen-
cias normativas en materia de comercio interior quedarian sometidas de inmediato a la li-
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tendide cardcter de norma de transferencia o delegacién de competen-
cias del articulo tercero habrd que inferirlo a partir de la propia
inclusion del mismo en una Ley orgdnica que dice haber sido dictada al
amparo del articulo 150, apartado segundo, de la Constitucién (24), de
Ia Exposicion de Motivos ya mencionada y, si acaso, de las referencias
que ¢l precepto hace a «cada Comunidad auténoma» (regla segunda, dl-
timo pdrrafo, y regla tercera, pdrrafo tercero} o a «las Comunidades au-
ténomas» en general (regla tercera, dltimo pdrrafo, y regla cuarta, pd-
rrafo primero), por mds que estas expresiones se vean contradichas por
la diccidn literal de la regla primera, antes transcrita.

Si muy discutible resultaba el caracter de norma de transferencia o
delegacién de competencias del articulo tercero de la Ley orgdnica 2/
1996, ninguna duda cabe en relacién con el articulo segundo, que no lo
puede ser en ninglin caso, pues se limita a establecer el principio de li-
bertad de horarios comerciales. La Exposicidn de Motivos justifica la
inclusién del mismo en la ley por razones de «conexion temdtica, siste-
maticidad y buena politica legislativa», cuando es, justo al contrario,
todo un ejemplo de técnica legislativa extremadamente defectuosa. Las
Cortes generales han olvidado, ademd&s, que nos hallamos ante una ley
organica, y que el Tribunal constitucional tiene dicho desde sus prime-
ras sentencias que no cabe regular a través de este tipo normativo ma-
terias no reservadas expresamente a él por la Constitucidn, dado que
con ello se impondrian a las mayorias parlamentarias futuras unos re-
quisitos de modificacién o derogacién de la regulacién de las materias
afectadas mds rigurosos que los ordinarios, sin justificacién constitucio-
nal para ello (25). Es cierto que el Tribunal constitucional también ha
admitido que en un mismo texto legal haya preceptos con cardcter de
ley orginica y otros sin esa condicidn, pero esto exige que alguna dis-
posicion del texto lo indique expresamente, de acuerdo con el formalis-
mo que impregna nuestro sistema de fuentes escritas del Derecho por
imperativo del principio de seguridad juridica, lo que no sucede en el
presente caso.

bertad de horarios comerciales proclamada por el articulo 2 de la ley; véase en este senti-
do Torwos Mas, «Distribucién de competencia en materia de comercio interiors,
Jornadas Ley de Ordenacion del Comercio Minorista, cit., pigs. 125-126, asi como G-
MEZ-REINO Y CARNOTA, Horaries comerciales y de oficinas de farmacia, cit,, pig. 48,

(24} Y hay que hacer notar que esta indicacidn se incluyd en el titulo oficial de 1a
ley por via de correccién de errores a través del Boletin Oficial del Estado nim. 24 de
1996, de 27 de Enero.

(25) Véase la conocida sentencia detf Tribunal constitucional de 13 de Febrero de
1981 y las reflexiones ya cldsicas de los Profesores GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ
RODRIGUBZ en su Curso de Derecho administrative, 1, sexta edicién, Civitas, Madrid,
1993, pdg. 121 y sigs.
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La tnica forma de salvar la constitucionalidad tanto de este
articulo segundo de la Ley organica 2/1996, como del articulo tercero
en relacién con las Comunidades auténomas con competencias normati-
vas en materia de comercio interior, serfa interpretar que no se ven
afectados por el cardcter orgnico del resto del texto legal, con lo que
podrian ser modificados o derogados por cualquier norma con rango de
ley_ordinaria. Esta solucién es sin duda coherente con el principio que
obliga a agotar las posibilidades interpretativas de las normas antes de
pronunciarse por su inconstitucionalidad y consiguiente nulidad, pero
choca frontalmente con el ya mencionado formalismo del sistema de
f9§ntes escritas del Derecho espafiol. Se plantea asf un problema de di-
ficil solucién, a causa de unos defectos de técnica legislativa que resul-

tan d-ifl’ciles de explicar a estas alturas del desarrollo del actual régimen
constitucional espafiol (26).

V.— ANALISIS DE LA LEY 7/1996, DE ORDENACION DEL
COMERCIO MINORISTA

1.~ La disposicién final de Ia ley

Una vez tratados los problemas que plantea la Ley orgdnica 2/
1996, es posible entrar ya a estudiar el reparto de competencias que re-
sylta de la Ley 7/1996, de ordenacién def comercio minorista. Esta, de-
bido a la complejidad de la cuestién, contiene una disposicién final en
la que se explicita el 4mbito de aplicacién de sus preceptos, aunque de
una forma un tanto peculiar, En efecto, esa disposicién final comienza
declarando la ley entera de aplicacién supletoria en defecto de las nor-
mas que dicten las Comunidades auténomas en el gjercicio de sus com-
petencias sobre las materias tratadas por ella, para después justificar la
aplicacién general y directa de la mayoria de sus preceptos. En buena

D e —

) (26) Come afirma RepoLLO Puig, la forma correcta de legislar en este caso «era
simple: fel legislador] deberfa, primerc, haber mantenido en 1a Ley ordinaria el articulo
que estal?lece ta libertad de horarios y la Disposicidn transitoria que establece el régimen
de horarios hasta el afio 2001; en esa misma Ley ordinaria deberia haber declarado que
ambos preceptos son basicos de conformidad con el articulo 149.1.132 CE; vy, por tltimo
separadamente, en una Ley orgdnica del articulo 150.2 CE, deberia haber transferido o de:
legadq a las Comunidades de Asturias, Cantabria, La Ricja, Murcia, Castilla-La Mancha
Canarias, Extremadura, Madrid, Castilla y Ledn e Islas Baleares {quizd, también a Ceuta y

Melilla, aungue no cuentan con Asamblea legislativa) la competencin normativa —o la

desanpﬂo legislativo— sobre la submateria horarios comerciales» («Comentarios a Ia Ley
Org_zimca 2/1996, de 15 de Enero, Complementaria de la de Ordenacign del Comercio Mi-
norista», Comentarios a la Ley de Ordengcicn del Comercio M,

norista y Ley Orgdni
complementaria, cit., pigs. 655-656). ’ Y e e
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técnica legislativa, seguramente hubiera resultado mds correcto operar al
revés, es decir, establecer primero qué articulos son de aplicacién gene-
ral y cudles aplicables sdlo a las Comunidades auténomas sin compe-
tencias normativas en materia de comercio interior, y declarar el resto
de la ley de aplicaci6én supletoria. De todas formas, las recientes senten-
cias del Tribunal constitucional 118/1996, de 27 de Junio, y 61/1997,
de 20 de Marzo, parecen haber proscrito definitivamente esta manera de
Jegislar, consistente en la produccién por los érganos generales del Es-
tado de cuerpos normativos completos sobre sectores materiales en lo
que concurren’ titulos competenciales estatales y autonémicos, con Ia
pretension de que las normas que invadan el dambito de competencias de
las Comunidades auténomas valgan como Derecho supletorio en defecto
del dictado por aquéllas. A la luz de la jurisprudencia del alto Tribunal
tal como ha quedado formulada en las sentencias mencionadas, es mas
que probable la inconstitucionalidad de los preceptos de Ia Ley 7/1996
que afecten a materias de la competencia exclusiva de todas las Comu-
nidades auténomas (por ejemplo, las normas juridico-piblicas de protec-
cién de los consumidores y usuarios) (27). '

(27) El Tribunal constitucional comienza el razonamiento sobre el punto que ahora
nos interesa describiendo en el fundamento juridico quinto de la sentencia 118/1996 la
evolucién de su jurisprudencia acerca de la cldusula de supletoriedad, marcada por dos
datos inamovibles: el rechazo de que el iltime inciso del articulo 149, apartado tercero,
de la Constitucién se pueda comvertir en una clinsula universal atributiva de competencias
sobre cualesquiera materias a favor de los drgancs generales del Estado, y la vinculacién
de la posibilidad de que éstos creen Derecho meramente supletorio a la falta de homoge-
neidad de las competencias autondmicas sobre una materia dada. En efecto, el que algu-
nas Comunidades auténomas tengan competencias en una materia y oiras no pernitiria a
Jos Organos generales del Estado dictar una regulacidn completa sobre aguélla, que serfa
de aplicacién supletoria en las primeras y directa en las demds. Por el contrario, si esa di-
versidad competencial no existe, y la materia estd atribuida a la competencia exclusiva de
todas las Comunidades auténomas, el Tribunal sefiala, recogiendo los pronunciamientos de
la sentencia 147/1991, que «la supletoriedad del Derecho estatal ha de ser inferida por el
aplicador del Dereche amtondmico, mediante el uso de las reglas de interpretacidn perti-
nentes», y, por tanto, «el Estado no puede dictar normas conr eficacia meramente supleto-
ria, en materias sobre las cuales carece de todo titulo competencial; el legislador estatal
no puede apoyarse en la regla de la supletoriedad para dictar tales normas, por no consti-
tuir una cldnsula universal atributiva de competencias» (fundamento juridico sexto de la
sentencia 118/1996). Esta doctrina, sin embargo, dejaba adn abierta la puerta a que en los
casos en que la competencia sobre la materia sea compartida, como ocurre si la legisla-
cién bdsica corresponde a los drganos generales del Estado y Ia de desarrollo a las Comu-
nidades autdnomas, los primeros puedan emanar normas de cardcter meramente supletorio.

Pues bien, en la sentencia 118/1996 el Tribunal da un paso mis, y basindose en que
«si para dictar cualesquiera normas precisa ¢l Estado de un titulo competencial especifico

"y la supleteriedad no lo es, esa conclusion ha de mantenerse en todo caso», declara que
«tampoco en las materias en las que el Estado ostenta competencias compartidas puede,
excediendo el tenor de los titulos que se las atribuyen v penetrando en el dmbito reserva-
do por la Constitucidn y los Estatutos a las Comunidades Auténomas, producir normas ju-
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En cuanto a los titulos competenciales alegados para fundamentar
la aplicacién general de buena parte de la ley, se trata, de acuerdo con
lo que se podia esperar a la luz de lo ya expuesto en el presente traba-
jo, de los relativos al régimen juridico-privado de las obligaciones con-
tractuales, al Derecho mercantil de la competencia, a las bases de la
planificacién gemeral de la actividad econémica y a las condiciones bé-
sicas que garantizan la igualdad de todos los espafioles, este dltimo en
conexidn con ¢l titulo referido al procedimiento administrativo comdn y
al régimen de las Administraciones piblicas. Ahora bien, dada la propia
naturaleza de algunos de esos titulos, la disposicién final va a tener la
mayoria de las veces un valor meramente indicativo. Is evidente, por
ejemplo, que la pertenencia de una norma al régimen juridico-privado
de las obligaciones contractuales o al Derecho mercantil de la compe-
tencia no depende de la calificacién formal que de ella hayan hecho las
Cortes generales, sino de su contenido material. En cambio, en el caso
de las normas bésicas para la ordenacién general de la economia las in-
dicaciones de la disposicién final deberdn constituirse en el elemento
principal para la calificacién del precepto; por mds que el Tribunal
constitucional admita también que se puede acudir para reconocer ese
cardcter bdsico al fin de la morma y otros criterios, lo que ha de primar
en este dltimo supuesto es la voluntad politica de las Cortes al emanar
la norma y no tanto el contenido de la misma abstractamente considera-
do. Todas estas advertencias son necesarias porque, como se podrd
comprobar a lo largo del andlisis de los articulos de la fey 7/1996 que
se va a iniciar a continuacidn, las indicaciones de la disposicién final
sobre el dambito de aplicacién de aquéllos son en muchos casos, dema-
siados habria que decir, patentemente errdneas, con lo que en lugar de

ridicas meramente supletorias, pues tales normas, al invocar el amparo de una cliusula
como la de supleteriedad que, por no ser titulo competencial, no puede ddrsele, constitu-
yen una vulneracién del orden constitucional de competencias» (fundamento juridico sex-
to). La sentencia 61/1997 confirma en su fundamento juridico duodécimo esia interpreta-
cién y la completa con una prohibicién de que los érganos generales del Estado deroguen
normas relativas a materias que ahora son de la exclusiva competencia de todas las Co-
munidades auténomas. Ln palabras del alto Tribunal, «si, como hemos sefialado, la clau-
sula de supletoriedad no es una fuente atributiva, en positivo, de competencias estatales,
ni aun con cardcter supletorio [sic], tampoco puede serlo en negativo; es decir, tampoco
puede ser un titulo que e permita al Estado derogar €l que era su propic Derecho..., peto
que va ha dejado de serlo o, mds exactamente, que ya no se encuentra a su disposicidn,
va sea para alterarlo (aun con eficacia supletoria) o para derogarles.

Queda asi excluida de forma definitiva, como se ha dicho en el texto, toda posibili-
dad de que los drganos generales del Bstado produzcan Derecho especificamente destinado
a regir de manera supletoria en alguna ¢ todas las Comunidades auténemas. Con tndo,
véanse también las interesantes observaciones criticas que el Magistrado Jiménez de Parga
expone en sus votos parficulares discrepantes frente a estas dos sentencias del Tribunat
constitucional.
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ayudar a lqs operadores juridicos a la hora de manejar el texto legislati-
vo, les obligan a realizar un esfuerzo adicional de interpretacion (28).

2.— Titalo primero. Principios generales

Los problemas interpretativos que plantean las indicaciones de la
disposicién final de la Jey 7/1996 surgen ya en este Titulo primero. El
Capitulo primero del mismo, relativo a los conceptos bésicos, se abre
con un articule que define el objeto de la ley y es considerado por la
disposicién final de aplicacién general, por formar parte del régimen de
Derecho privado de los contratos. Sin embargo, es claro que la enuncia-
cidn propiamente dicha del objeto de la ley, contenida en el apartado
primero del articulo, no necesita ampararse en titulo competencial algu-
no; en cuanto al apartado segundo, que define el comercio minorista, si
podria enmarcarse en el articulo 149, apartado primero, ntmeros 6 y 8§,
de la Constitucion, aunque como legislacién civil y mercantil en gene-
ral, vy no como parte del régimen juridico-privado de las obligaciones
contractuales. Con todo, también en este caso es dudoso que haya que
realizar afirmacién competencial alguna, si se tiene en cuenta que el
propio precepto limita la aplicacién de esa definicién «a los efectos de
la presente leys». '

Mayor perplejidad preduce la inclusidén por parte de la disposicién
final del articulo 2 de la ley en las normas bédsicas para la ordenacidn
general de la economia, cuando lo que éste contiene es la definicién,
ahora s de cardcter general, de las nocicnes de establecimiento comer-
cial y gran establecimiento. Una norma de este tipo deberfa ser conside-
rada legislacién mercantil, respecto de la cual los Grganos generales del
Estado tienen la competencia exclusiva y no sofo la relativa a las bases
de la regulacion de la materia. El equivoco puede haber partido del
apartado tercero del articulo, que en principio remite a las Comunidades

(28) Muchos de esos errores derivan de que la disposicidn final no se adaptd a las
sucesivas modificaciones que sufrieron Ia estructura y la numeracién de una gran cantidad-
de los articulos de la ley durante su tramitacién en las Cortes. Esta explicacidn, sin em-
bargo, no puede servir en ningiin caso como excusa ni justificacion del descuido del le-
gislador, absclutamente reprobable. En efecto, si, como bien dice REBoLLO Puig, Ia finali-
dad de este tipo de disposiciones no es ofra que «aumentar la seguridad juridica, no tanto
por aclarar Ia competencia en virtud de la cual el Estado se ha creido legitimado para
aprobar la Ley y cada uno de sus preceptos, sino por declarar el valor ¥ alcance de los
mismos y, por ende, Ia posicién de fas Comunidades Auténomas al respectos («Disposi-
cién final dnica: aplicacion de la ley a las Comunidades auténomas», Comentarios a la
Ley de Ordenacidn del Comercio Minorista y Ley Orgdnica complementaria, cit., pdg.
612), los errores en ellas, sobre todo cuando son repetidos y abundantes, pueden llegar a
constituir un verdadero atentade contra la segoridad juridica,
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auténomas, se entiende a aquellas con competencias normativas en ma-
teria de comercio interior, la determinacién de los requisitos para el
otorgamiento de la calificacién de gran establecimiento, para después fi-
jarlos é] mismo «a efectos de las autorizaciones y de lo establecido en
la normativa mercantil». Asi, respecto de las autorizaciones el precepte
puede efectivamente actuar como norma bdsica de ordenacién general
de la economia, en relacién con aquellas Comunidades auténomas con
competencias riormativas en materia de comercio interior, mientras que
por lo que se refiere a la legislacién mercantil, va se ha dicho que la
competencia exclusiva es de los drganos generales del Estado.

Los tres articulos siguientes, 3, 4 y 5, vuelven a ampararse en el
titulo sobre las bases para la ordenacidn general de la economia y, de
nuevo, no parece muy exacta la calificacion de la disposicién final de
la ley. Estos preceptos recogen los principios de libertad de empresa, li-
bre circulacién de bienes y libertad de establecimiento comercial, los
cuales son, ciertamente, bisicos (en el sentido de fundamentales) para
la ordenacién de nuestra economia y deben ser respetados por todas las
Comunidades auténomas, pero no por responder a una opcidn de politi-
ca econdmica de los érganos generales del Estado, sino por constituir el
fundamento del modelo econdmico disefiado por la Constitucién. Por
tanto, su proclamacién por esta Ley 7/1996 no afiade nada a los corres-
pondientes enunciados constitucionales y, si algo hubiera que delimitar
desde el punto de vista competencial, en este caso seria mds sobre la
base del articulo 149, apartado primero, nimero 1, de la Constitucién
que sobre la base del ndmero 13 del mismo precepto.

S parece correcta la consideracién de los dos primeros apartados
del articulo 6 como bases de la ordenacién econdmica, en la medida en
que sujetan a licencia especifica la apertura de grandes establecimientos
comerciales. Nos hallamos ante la expresién de una orientacion de la
politica econdmica de [os 6rganos generales del Estado, que busca esta-
blecer un equilibrio entre los intereses del grande vy el pequefio comer-
cio, sin dejar de lado la necesidad de satisfacer las demandas de los
consumidores de la mejor forma posible (29). Mds dudoso es que esa

(29} Con todo, REBOLLO PUIG sostiene gue «es diffcil, aunque posible, encontrar fa
necesidad de asegurar a este respecto un minimo uniforme, un verdadero interés nacional
en imponer una licencia comercial especifica. Los mdrgenes que €1 TC concede al legisla-
dor estatal para determinar lo bédsico son amplios pero, aun asi, efectives y controlables, y
en este caso podrian entenderse superados» {«Disposicidn final unica: aplicacion de la ley
a las Comenidades auténomas», Comenfarios a la Ley de Ordenacion del Comercio Mino-
ristu y Ley Orgdnica complementaria, cit., pag. 617). En especial, rechaza el cardcter ba-
sico del informe preceptive del Tribunal de Defensa de la Competencia que el pédrrafo se-
gundo del articulo 6, apartade segundo, de la ley impone para el otorgamiento de la
licencia especifica de las grandes superficies comerciales, porque, aunque no sea vinculan-
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calificacién como norma basica deba incluir también la atribucién a las
Comunidades autonomas de la competencia para otorgar la segunda li-
cencia, previsién que aparece en el apartado primero del articulo 6 y
después es reiterada por el articulo 7, en un lamentable ejemplo de
mala técnica legislativa (30).

Los requisitos para considerar que una zona cuenta con un equipa-
miento comercial adecuado a los efectos del otorgamiento dé estas li-
cencias, recogidos en el articulo 6, apartados tercero y cuarto, son de
cardctei supletorio para las Comunidades auténomas con competencias
normativas en materia de comercio interior, asi como el apartado quin-
to. En realidad, esta iiltima norma es perfectamente superflua, dado que
contiene una sedicente habilitacién a las Comunidades auténomas «con
competencias en la materia» para ejercer su propia potestad de auto-or-
ganizacién, creando Comisiones territoriales de équipamientos comercia-
les para informar sobre la instalacién de grandes establecimientos. Por
lo demds, no cabe duda que esta posibilidad estd abierta a todas las Co-
munidades auténomas, incluso a las que tienen competencias meramente
gjecutivas sobre el comercio interior, ya que éstas son tan libres como
las que gozan de competencias normativas sobre la materia para organi-
zar su propia Administracién como mejor les parezca a la hora de otor-
gar las licencias de apertura de los grandes establecimientos (31).

te, «ello supone desbordar la actuacion normativa para entrar en [a ejecutiva. Es cierto
que el TC ha aceptado la posibilidad de que las bases incluyan, a veces, actuaciones o
potestades ejecutivas del Estado..., pero sélo en supuestos muy excepcionales que proba-
blemente no concurren en este informe del Tribunal de Defensa de la Competencia» {op.
cit., pdg. 617).

(30) Como dice PAREIO ALFONSO, «la predeterminacion legal estatal bisica del ca-
ricter awtondmico de la licencia comercial, ademds de ser dificil de comprender {en punto
a su razén objetiva de ser), supone una clara invasién competencial en el dmbito nuclear
de la antonomia: el de la autoorganizacidén ¥, por tanto, la asignacién de competencias ad-
ministrativas objeto de regulacién por normas autondmicas» («Ordenacidn del comercio
minorista y urbanismo comercial», Jornadas Ley de Ordenacidn del Comercio Minorisia,
cit,, pdg. 141). B similar sentido, Tornos Mas afirma que lo que se ha hecho es «dar
valor de norma bisica a una cuestién que en el fondo es una regla organizativa interna.
Esto es, puede ser bésico el determinar que exista upa segunda licencia para la apertura
de grandes superficies, pero el reservar esta competencia a la Comunidad Auténoma ya
ne parece que deba ser wn principio bdsico. La Comunidad Autdnoma podria detepminar a
qué ente corresponde el oforgamiento de esta segunda licencia, ya fuera la propia Comu-
nidad Autdnoma, los municipios, dependiende de su importancia o un ente intermedio.
Ahora, Iz opcién autonéimica no existe» («Distribucién de competencia en materia de co-
mercio interior», Jornadas Ley de Ordenacion del Comercie Minorista, cit., pag. 123).

(31) Véase al respecto el estudio de José Luis CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, «So0-
bre la potestad autondmica de autoofganizacién», Revista Espafola de Derecho Adminis-
trativo, nam. 71, 1991, phgs. 317-331, donde se defiende la vinculacién de esta potestad
de aute-crganizacién con el propio contenido institucional de la awtonomia, $in necesidad
de reconocimiento normative expreso.
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El Capitulo II de este Titulo primero trata sobre la oferta comercial
y la mayoria de sus disposiciones pueden ser consideradas legislacién
civil y mercantil a los efectos del articulo 149, apartado primero, niime-
ros 6 v 8, de la Constitucidn, al presentar los siguientes contenidos:
una prohibicién de ventas al por menor para determinadas categorfas de
personas (articulo 8, apartado primero), una prohibicién de la exposi-
cién y venta de mercancias en ciertas circunstancias {articulo 8, aparta-
do segundo), una obligacién general de vender los articulos objeto de
una oferta pidblica o expuestos en establecimientos comerciales (articulo
9), la regulacién del derecho de desistimiento que asiste en ciertos ca-
sos al comprador (articulo 10), normas sobre la forma de los contratos
(articulo 11) y reglas de garantia y servicio post-venta (articulo 12). Sin
embargo, la disposicidén final de la ley sélo califica como legislacién ci-
vil y mercantil los articulos 8 (incluida la previsién de sanciones admi-
nistrativas de su apartado tercero, lo que resulta sorprendente), 10 y 11,
mientras incluye el apartado primero del articulo 12 en el Derecho mer-
cantil de la Competencia, con el que no tiene nada que ver (32). Pero
es que, ademds, segln este criterio, el articulo 9, que impone una obli-
gacion de vender de enorme trascendencia para el régimen de los con-
tratos de compraventa celebrados en establecimientos comerciales, seria
de aplicacién supletoria en defecto de una regulacién autondmica sobre
la materta que nunca se podra producir, por afectar al régimen juridico-
privado de las obligaciones contractuales. {Una vez mds, las indicaciones
de la disposicién final de la Ley 7/1996 resultan gravemente errdneas y
sobre ellas habrdn de prevalecer los datos que se desprenden del conte-
nido material de las normas.

El Capitulo III, relativo a los precios, contiene un articulo referido
directamente al régimen de aquéllos (articulo 13), que es calificado de
forma correcta por la disposicién final como bédsico para la ordenacidn
general de la economfa, vy otros dos {14 y 15), encaminados a prohibir
las ventas con pérdidas y a regular las ventas con precios reducidos
para grupos especiales de personas, que han sido incluidos también
acertadamente en el Derecho de 1a Competencia.

(32) De acuerdo con Silvia DIAZ ALABART, «la explicacion de este contrasentido no
puede ser otra que la descoordinacién entre la ordenacidn original del texto del articulo
12, v la gue se le da en el Congreso finalmente, con respecto a la Disposicidn final, que
no cambia en ningin momento. El cambio que supuso la divisidn del nimero 1 de fas en-
miendas, en ndmeros | y 2 del texto definitivo del art. 12 LOCM, no se reflejd en el pa-
rrafo tercero de la Disposicidn finals («Articulo 12», Comentarios a la Ley de Ordena-
cidn del Comercio Minorisia y Ley Orgdnica complementaria, cit., pig. 114). Para la
antora, es la determinacién del plaze minimo de garantia del apartado segundo del
articelo 12 1o que pertenece a la competencia de los érganos generales del Estado y, ade-
mds, sobre la base del articulo 149, apartado primero, nimero 8, y no del némero 6.
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Cierra este Titulo primero el Capftulo IV, titulado «Adquisiciones
de los comerciantes» y formado por dos articulos, que son constderados
por Ia disposicién final como parte del Derecho privado de las obliga-
ciones contractiales, sin que nada haya que objetar a ello.

3.~ Titulo IH. Actividades de promocion de ventas

En el Titulo II de la Ley 7/1996 va a comenzar a mostrarse ya en
toda su intensidad el fendmeno de entrecruzamiento de titulos compe-
tenciales, en este caso la tutela de los consumidores y usuarios y la de-
fensa de la libre competencia, que caracteriza este tipo de intervencicén
sobre el comercio interior. Como se ha puesto de manifiesto en otra
parte del presente trabajo, el deslinde entre amboes aspectos, aunque di-
ficil, resuita imprescindible, dado que uno y otro siguen regimenes
competenciales distintos.

El Capitulo primero del titulo que nos ocupa contiene las «genera-
lidades» del mismo y no plantea todavia grandes problemas desde el
punto de vista de la distribucién de competencias entre los drganos ge-
nerales del Estado y las Comunidades auténomas. Sus preceptos, con la
pequeia excepcidn gque a continuacidn se detallard, son considerados
por la disposicidn final de la ley de aplicacién supletoria en defecto de
regulacion autondmica sobre la materia; el articulo 18, primero del ca-
pitulo, se limita a enunciar las actividades que se incluyen en la nocién
de «promocidn de ventas», los articulos 19 al 21 imponen obligaciones
de informacidn a cargo de los comerciantes para la defensa de los con-
sumidores, el 22 regula 1a llamada venta multinivel y el 23 prohibe las
ventas en pirdmide. El dltimo apartado del articulo 23, sin embargo, es
incluido por la disposicidn final en el Derecho mercantil de la Compe-
tencia, a pesar de que lo que establece es la nulidad de pleno derecho
de las condiciones contractuales contrarias a lo previsto en 1a norma. Se
trata de otro evidente error de la disposicion final, porque donde debe-
ria encuadrarse esta norma es en el régimen juridico-privado de las
obligaciones contractoales (33). Aun asi, el cardcter supletorio del resto

(33) Manuel LoBaTo GARCIA-MUAN nos informa de que «la explicacién de esta evi-
dente anomalia de considerar competencia exclusiva del Estado el artfculo 23.3 LOCM
{en cuanto regulador de la competencia) debe encontrarse, a i juicio, en la redaccién de
la Disposicién final de la Proposicién de Ley, donde la alusién al articulo 23.3, alli efec-
tivamente realizada, no se referfa a la nulidad de las ventas en pirdmide {art. 23 bis, apar-
tado 3, de ia Proposicion), sino a las normas prohibitivas de las ventas multinivel conteni-
das en el actual artfculo 22.3 LOCM. Sin embargo, la correccién de errores no ha
reparado en esta errata» («Articulo 23», Comentarios a la Ley de Ordenacion del Comer-
cio Minerista y Ley Orgdnica complementaria, cit., pag. 176).
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del articulo 23 suscita nuevos problemas, porque cabe preguntarse si la
aplicacién general del apartado tercero puede quedar supeditada a que
las Comunidades auténomas con competencias normativas en materia de
comercio interior (o toda las Comunidades auténomas, si se entiende
que nos hallamos dentro del dmbito de la proteccién de los consumide-
res y usuarios) decidan mantener para sus respectivos territorios la pro-
hibicién de las ventas en pirdmide que establece la ley estatal. En efec-
to, por mds que el régimen juridico-privado de las obligaciones
contractuales pertenezca a la competencia exclusiva de los drganos ge-
nerales del Estado, la nulidad de pleno derecho prevista en este caso
parece estar condicionada a la existencia de la prohibicién administrati-
va de una determinada practica comercial (34).

El Capitulo II de este Titulo TI, relativo a la venta en rebajas, exi-
ge una mayor atencién en el deslinde entre las normas que defienden la
libre v leal competencia y aquellas otras que se dirigen prevalentemente
a tutelar a consumidores y usuarios o a regular en general el comercio
interior, Tanto el concepto de venta en rebajas (articulo 24), como la
determinacién de las temporadas de rebajas y de su duracién minima y
mdxima (articulo 25), son incluidos por la disposicién final de la ley en
el Derecho mercantil de 1a Competencia, aunque se permite que las fe-
chas concretas para cada temporada de rebajas sean fijadas por las Co-
munidades auténomas competentes. De esta manera, la ley establece
una sutil distincién entre la determinacién en general de las temporadas
de rebajas y de su duracién minima y mdxima, lo cual al parecer afecta
al régimen de la libre competencia, y la fijacién de las fechas concretas
para cada temporada, que hay que entender que forma parte, bien de la
regulacidn general del comercio interior, bien del régimen de proteccidn
de los consumidores; de otra forma las Comunidades autdnomas no po-
drian tener facultades en la materia, no siendo la Ley 7/1996 una nor-
ma de transferencia o delegacién de competencias. Lo que no queda
claro es en cudl de los dos titulos competenciales mencionados entra la
fijacion de las fechas de las rebajas, v la cuestién es de gran importan-
cia, al depender de ella el que puedan regular este extremo todas o sélo
algunas de las Comunidades auténomas. Menos problemas suscitan las
disposiciones sobre la calidad de los productos rebajados del articulo
26, que si se orientan con claridad a la defensa de los consumidores y

{34) El Profesor BOTANA AGRA, sin embargo, se inclina por considerar que, en todo
caso, «se han de tener como nulas de pleno derecho las condiciones contractuales contra-
rias a la prohibicién de la venta en pirdmide» («Aspectos generales de las actividades de
promocidn de ventas, Especial consideracidn de la venta con obsequios», Jernadas Ley de
Ordenacion del Comercio Minorista, coordinador Enrique GOMEZ-REINO y CARNOTA,
Xunta de Galicia, 1996, pag. 70).
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usuarios, y por ello son consideradas normas supletorias por la disposi-
cion final de la ley.

Los mismos principios deberian presidir la distribucién competen-
cial en el resto de los capituios de este titulo, que se ocupan de otras
actividades de promocidn de ventas, pero la disposicion final no los
aplica con demasiada coherencia, como se podrd apreciar a continua-
cién. Mientras el dnico articulo del Capiftulo III, el 27, que contiene el
concepto residual de las actividades de promocidn de ventas, es califi-
cado de norma supletoria, el articulo 28, en el Capitulo IV (concepto
de venta de saldos) y el artfculo 30, en el Capitulo V (concepto de
venta en liquidacidn) son incluidos, sin razdén aparente que diferencie
estos dos casos del anterior, en el Derecho de la Competencia, si bien
solo por lo que se refiere al primer apartado de ambos, va que las ma-
tizaciones afiadidas por los demds apartados de estos preceptos serfan
de aplicacidn supletoria, una vez mis sin que muchas veces se entienda
bien el motivo. De igual modo, aunque estd justificado el caricter su-
pletorio del articulo 29, que impone una obligacién de informacién en
la venta de saldos para tutelar a los consumidores, resulta dificil de
comprender por qué las limitaciones a la reiteracidn de las ventas en li-
quidacién del articulo 31, apartado segundo, son Derecho de la Compe--
tencia, y no lo son las restricciones impuestas a la duracidn temporal de
este tipo de actividades por el apartado primero del mismo articulo.

Pero la confusién alcanza su punto méximo en el Capitulo IV, que
regula la venta con obsequios: la normativa scbre la entrega de obse-
quios del articulo 33, que regula los derechos y obligaciones de las par-
tes al respecto, es incluida por la disposicién final, de modo incompren-
sible, en el Derecho mercantil de la Competencia, en tanto que ni el
concepto de la actividad (articulo 32), ni la prohibicién de ofertas con-
juntas {articulo 34) merecen esta vez tal consideracién. Si se siguiesen
los criterios aplicados en el resto del titulo, se deberian considerar parte
del Derecho mercantil de la Competencia los dos primeros apartados
del articulo 32, pues, como se ha dicho, definen la venta con obse-
quios; no el apartado tercero del precepto, que impone una obligacién
de informacién a cargo del vendedor, destinada a proteger los intereses
de los consumidores. El articulo 33, por su parte, pertenece claramente
al régimen juridico-privado de las obligaciones contractuales, al regular
los derechos y obligaciones que nacen para las partes de la oferta de
obsequios en una venta comercial. Finalmente, la prohibicién de ofertas
conjuntas del articulo 34 vuelve a incidir en el régimen de la libre
competencia, como lo pone de manifiesto su propio apartado segundo,
que establece que «en todo caso, serd de aplicacién lo dispuesto al res-
pecto en la legislacion sobre defensa de la competencia».
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Por dltimo, el articulo tnico del Capitule VII, que trata de la vera-
cidad de las ofertas de venta directa, es indudablemente de cardcter su-
pletorio frente a la normativa autonémica de proteccidén de consumido-
res y usuarios.

4.— Titulo IIl. Ventas especiales

En el Titulo III de 1a Ley 7/1996 van a surgir problemas similares
a los del titule anterior en el deslinde de competencias entre los drga-
nos generales del Estado y las Comunidades auténomas, con la salve-
dad de que ahora el titulo competencial que entra en juego al lado de
los relativos al comercio interior v a la defensa de los consumidores y
usuarios es el que se refiere al régimen juridico-privado de las obliga-
ciones confractuales. Con todo, en el Capitulo primero, sobre «generali-
dades», el articulo 37, que somete todas las actividades reguladas en el
titulo a autorizacién autondémica y a inscripcidn en el registro que, a es-
tos efectos, puedan crear las Comunidades auténomas, es calificado por
la disposicién final como norma bdsica para la ordenacidn general de la
actividad econémica.

El Capitulo II trata sobre la venta a distancia, y dentro de él la
disposicidn final de la ley incluye en el régimen juridico-privado de las
obligaciones contractuales los articulos 41 (necesidad de consentimiento
expreso del comprador), 44 (derecho de desistimiento), 43 {(excepcitones
al derecho de desistimiento) y 48 (irrenunciabilidad de los derechos re-
conocidos al comprador por este capftulo). Quedan fuera de tal califica-
cién y serfan de aplicacidn supletoria el concepto de este tipo de ventas
(articulo 38) y las diferentes obligaciones de informacién y prohibicio-
nes de los articulos 39 (propuestas de contratacién), 40 (contenido de
las propuestas), 42 (prohibicién de envios no solicitados) y 47 (infor-
macién al comprador), asi como la regulacién del plazo de ejecucidn y
pago del articulo 43. Esta dltima disposicién, sin embargo, afecta indu-
dablemente al régimen juridico-privado de las obligaciones contractua-
les, asi como la mayoria de las previsiones del articulo 42, y es proba-
ble que el concepto de la venta a distancia, contenido en el artfculo 38,
deba considerarse también legislacidn civil y mercantil de aplicacidon
general, a pesar del silencio de la disposicién final. Er los tres Capitu-
los siguientes, sobre venta automditica (III), venta ambulante o no se-
dentaria (IV) y venta en piblica subasta (V), donde se aplican similares
orientaciones para realizar el reparto de competencias, los conceptos de
cada una de estas actividades (articulo 49, apartado primero, articulo 53
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y artfculo 56) son incluidos por la disposicién final en dicho titulo
competencial (35).

Este mismo régimen es seguido también, dentro de la regulacién
de la venta automitica, por las disposiciones acerca de la recuperacién
del importe (articulo 51) y la responsabilidad (articulo 52), quedando
como norma supletoria el articulo 50, relativo a las advertencias obliga-
torias en esta actividad. En la venta ambulante son supletorios los
articulos 34 y 35, que atribuyen a los Ayuntamientos la competencia
para otorgar las autorizaciones para el ejercicio de la actividad y esta-
blecen la obligacion de identificacion permanente del comerciante. Esto
significa que las Comunidades auténomas con competencias normativas
en materia de comercio interior podrfan decidir atribuirse a sf mismas
la facultad de autorizar fa venta ambulante, aunque parece que en todo
caso habria que reconocer participacidn en el otorgamiento a los Ayun-
tamientos afectados, por imperativo del principio de antonomia local.
Finalmente, por lo que atafic a la venta en pidblica subasta, la disposi-
cién final de la ley considera que forman parte del régimen juridico
privado de las obligaciones contractuales las disposiciones generales so-
bre el contrato de subasta (articulo 57), las relaciones entre Ia empresa
subastadora y los licitadores (articulo 59), la documentacién de la venta
{articulo 60} y la regulacién de los efectos de esta dltima (articulo 61),
siendo de cardcter supletorio sélo las indicaciones sobre el contenido
informativo que ha de contener la oferta de subasta (artfculo 58).

El Titulo III se cierra con un Capitulo VI que trata sobre la activi-
dad comercial en régimen de franquicia y estd formado por un articulo
inico, el 62, cuya calificacién a efectos de la distribucién de competen-
cias entre los Grganos generales del Estado y las Comunidades auténo-
mas da lugar a graves contradicciones en la disposicién final de la ley.
Por un lado, los tres apartados del precepto son incluidos en la legisla-
cién eivil y mercantil de aplicacién general en tode el territorio nacio-
nal, cuando seguramente sélo el apartado primero deberfa seguir tal ré-

(33) Sobre el problema de si estas definiciones conceptuales deban considerarse ¢ no
legisiacién civil y mercantil, Fernando GOMEZ sostiene, cuando comenta el apartado pri-
mero del articulo 49, que contiene la definicién de venta automitica, que «las Comunida-
des Autdnomas no podrin establecer su propia nocidr de venta automdrica alterando asi
el dmbito de aplicacién de las reglas que determinan consecuencias juridico-privadas, que
son de competencia exclusiva del Estado. Los supuestos de hecho también forman parte
del contenido normativo material y, por tanto, séio a la Ley del Estado le corresponderia
fijarlos y restringirlos o ampliarlos. Sin embargo, para el espacio de las consecuencias ju-
ridico-pdblicas de esta modalidad de venta, ¥ cuya regulacion no comresponde a la compe-
tencia exclusiva del Estado, nada impide que las Comunidades Auténomas puedan cons-
truir su propia nocién de venta automdtica, mds estrecha o mds ancha que la ofrecida por
el artfcalo 49.1» («Articulo 49», Comentarios a la Ley de Ordenacién del Comercio Mi-
norista y Ley Orgdnica complementaria, cit., pag. 369).
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gimen, dado que define el sistema de franquicia como aguella actividad
comercial que se lleva a efecto «en virtud de un acuerdo o contrato».
En efecto, los otros dos apartados prevén la inscripcién de los franqui-
ciadores en un registro que podridn establecer lag Administraciones com-
petentes y unas obligaciones de informacién a las que aquéllos se¢ ha-
Han sujetos frente a los franquiciados, es decir, medidas administrativas
de intervencién sobre la actividad que forman parte de la regulacién ad-
ministrativa del comercio interior y no de la legislacién civil y mercan-
til. Por otro lado, el apartado segundo es considerado norma bdsica para
la ordenacién general de la economia, lo que casa mial con su conteni-
do, que no es otro, como se acaba de decir, que una habilitacién a las
Administraciones competentes para que establezcan, si 1o estiman con-
veniente, un registro para la inscripcién de los franquiciadores. Como
es evidente, esta prevision no tiene ningiin valor para las Comunidades
auténomas con competencias normativas en materia de comercio inte-
rior, que pueden crear el registro sin necesidad de ninguna habilitacion
de las Cortes generales; por lo que se refiere a las Comunidades autd-
nomas que s6lo poseen competencias ejecutivas en la materta, es claro
que el precepto tampoco tiene que ampararse en el tftulo competencial
del articulo 149, apartado primero, ndmero 13, de la Constitucidn, ya
gue entra en las facultides normativas ordinarias de los Grgancs genera-
les del Estado para regular el comercio interior en el territorio de aqué-
llas (36).

5.— Titulo IV. Infracciones y sanciones

El dltimo titulo de la Ley 7/1996, que contiene las infracciones y
sanciones relativas a las materias reguladas per ella, vuelve a plantear
dificultades en cuanto al reparto de competencias entre los érganos ge-

(36) Se pone asi de manifiesto en toda sa intemsidad el problema gue plantea para
las Comunidades autdénomas sin competencias normativas en materia de comercio interior
el desarrollo de las «normas bdsicas» contenidas en la Ley 7/1996. REBOLLO PUIG consi-
dera que estas Comunidades anténomas «habrin de invoecar otros titulos —fundamental-
mente sus competericias sobre defensa del consumidor— para abordar esa labor normativa
de desarrollo que, en muchos casos, no alcanzardn a cubrir ia totalidad de los aspectos
aqui contemplados, de manera que, por lo general, no podrin aprobar la legistacién que
desarrolle esta regulacién bdsica» («Disposicién final tnica: apficacion de la ley a fas Co-
munidades auténomas», Cementarios a la Ley de Ovrdenucidn del Comercio Minerista y
Ley Orgdnica complementaria, cit., pig. 616). A nuestro juicio, fo que ocurre en realidad
es que Ja mayoria de los preceptos «bésicos» tanto de la Ley 7/1996, como de la Ley or-
génica 2/1996, s6lo lo son respecto de las Comunidades auwidénomas con competencias nor-
mativas en materia de comercio interior; para las demds, son disposiciongs dictadas por
los Srganos generales del Estado en virtud de la competencid normativa sobre el comercio
interior que conservan para el resto del territoric nacional.
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nerales del Estado y las Comunidades auténomas a causa de las incon-
gruencias de la disposicién final. Para empezar, el articulo 63, dnico
del Capitulo primero de este titulo, que contiene los principios genera-
les del mismo, es incluido por aquélla en la legislacion civil v mercan-
til de una forma totalmente errénea.

Dentro de este articulo hay un apartado primero a través del cual
se atribuye la competencia sancionadora en las materias de la Ley 7/
1996 a las «respectivas Comunidades auténomas», cuyo sentido no se
comprende, porque es evidente que esta facultad tiene que seguir el
mismo régimen de distribucién de competencias que los sectores sobre
los que recae, régimen que no puede ser alterado por una ley ordinaria
como la 7/1996 (37). En consecuencia, pueden presentarse cuatro posi-
bilidades. La primera es que se tipifiquen infracciones que afecten a la
regulacién de una materia de la exclusiva competencia de los drganes
generales del Estado, como la defensa de la libre competencia, en cuyo
caso la facultad sancionadora, frente a lo que dice este articulo 63,
apartado primero, corresponderd a la Administracién general del Estado,
dado que la Ley 7/1996 no es una norma de transferencia o delegacion
de competencias. La segunda es que se tipifiquen infracciones que afec-
ten a la regulacién de una materia respecto de la cual los 6rganos gene-
rales del Estado ostenten competencias sélo sobre la legislacidn basica,
como es la ordenacidén general de la economfa, en cuyo caso la facultad
sancionadora si podrd corresponder a las Comunidades auténomas, por
ser una competencia de cardcter ejecutivo. La tercera es que se tipifi-
quen infracciones que afecten a la regulacidn de una materia en la que
algunas de las Comunidades auténomas hayan asumido competencias
exclusivas y otras sélo tengan competencias ejecutivas, como es el co-
mercio interior, en cuyo caso la facultad sancionadora corresponderd a
las Comunidades auténomas, pero no perque lo diga el articulo 63,
apartado primero, de la Ley 7/1996, sino porque la competencia para
imponer sanciones, como se ha dicho, es de cardcter gjecutivo, y los 6r-
ganos generales del Estado ya no conservan ese tipo de facultades en Ia
materia en cuestién. Ademds, las normas que tipifiquen las infracciones
y aquellas que determinen las correspondientes sanciones tendrdn un va-
lor meramente supletorio para las Comunidades auténomas con compe-
tencias normativas en la materia. La cuarta posibilidad es que se tipifi-
quen infracciones que afecten a la regulacién de una materia en la que

(37) Las dificultades que ha planteado ef reconocimiento de potestad sancionadora en
este dmbito a fas Comunidades auténomas y sus limites han sido puestas de relieve por el
Profesor TorNOS Mas en su estadio «Comercio interior y exteriors, Derecho administra-
tive econdmico, tomo 11, cit., pdg. 689. El autor estudia a continuacién los problemas gue
presentaba el ejercicio de esta potestad sancionatoria por lds Organcs generales del Estado
antes de la existencia de una ley general sobre el comercio minorista como la 7/1996.
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todas las Comunidades auténomas hayan asumido competencias exclusi-
vas, como es la proteccién de los consumidores y usuarios, en cuyo
caso la facultad sancionadora volverd a corresponder a las Comunidades
auténomas, por la misma razén antes expuesta. Ademds, tanto las nor-
mas que tipifiquen las infracciones como las que fijen las sanciones co-
rrespondientes no tendrin mds valor que el meramente supletorio, con
las reservas ya expresadas en otro lugar del presente trabajo sobre [a
constitucionalidad de la préctica legislativa consistente en dictar normas
estatales con vocacidn de Derecho supletorio en materias de la exclusi-
va competencia de todas las Comunidades auténomas.

Por desgracia, la disposicidn final no ha sido capaz de aplicar con
coherencia estos principios elementales al Capitulo II de este Titulo IV,
puesto que se limita a sefialar los preceptos que ftipifican infracciones
que afectan a las normas bisicas para la ordenacidn general de la eco-
nomia, y se olvida de aquellos otros relativos a las infracciones de las
normas que defienden la libre competencia, cuando es evidente que es-
tos tltimos son de aplicacién general y directa en todo el territorio na-
cional. Finalmente, es necesario mencionar un conjunto de preceptos del
Titnlo IV que son de aplicacién general y directa por ampararse en el
articule 149, apartado primero, nimeros 1 y 18, de la Constitucién. La
disposicién final de Ia ley menciona de manera expresa los articulos 67
(reincidencia), 69, pdrrafo primero (graduacién de las sanciones) y 70
{prescripcitn), a los que hay que afadir los tres tltimos apartados del
articulo 63, que enuncian principios generales de la potestad sanciona-
dora derivada de la ley que nos ocupa y son considerados equivocada-
mente legislacidn civil y mercanfil, segtn ya se ha adelantado.

6.~ Disposiciones adicionales

Las disposiciones adicionales primera a cuarta contienen normas
claramente mercantiles, y como tales son incluidas en el titulo compe-
tencial correspondiente por la disposicién final de la Ley 7/1996.

VL— CONCLUSIONES

La primera conclusidn que se puede extraer del presente estudio es
el cardcter residual a que parece inevitablemente abocado en nuestro
Ordenamiento jurfdico el titulo competencial relativo al comercio inte-
rior. Esta particularidad habfa sido ya observada tiempo atrds por el
Profesor TorNOs MAs, quien criticaba el hecho de que cualquier otro
titulo competencial que entrase en concurrencia con él acabase prevale-
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ciendo (38). En realidad se trata de una consecuencia 1égica de la pro-
pia naturaleza de la materia del comercio interior. Esta, por una parte,
es de cardcter general, global, pues comprende todo un sector de inter-
vencién administrativa que inclaye muy diversas manifestaciones de la
actividad de las Administraciones publicas. Asi, es normal que frente al
titulo competencial a ella relative prevalezcan titulos mas especificos,
como el que se refiere a la defensa de la libre competencia, o tftulos
especialmente incisivos, como el que recae sobre la proteccidn de los
consumidores y usuwarios. Este iltimo, segin se ha puesto ya de mani-
fiesto, atraviesa diferentes sectores de la intervencion administrativa en
la vida social v econdmica y, ademds, aparece estrechamente vinculado
en la Constitucién a la regulacién del comercio. Por otra parte, y aun-
que parezca contradictorio con lo anterior, el comercio interior no es
mds que una pieza del engranaje general de Ia economifa nacional, lo
que hace que la pretendida exclusividad sobre la materia que algunos
Estatutos de Autonomia han querido atribuir a las correspondientes Co-
munidades auténomas no pueda prevalecer sobre las facultades de los
6rganos generales del Estado para ordenar la actividad econdmica,
como ha reconocido el Tribunal constitucional.

Otra conclusién que cabe extraer del presente trabajo es la conve-
niencia de que se unifique el régimen de distribucién de competencias
sobre la materia del comercio interior, mediante la transferencia de fa-
cultades normativas a las Comunidades auténomas gque ain carecen de
ellas. En efecto, es dificil encontrar alguna razén que pueda justificar la
diversidad competencial en un sector como éste, y mds después de que
todas la Comunidades auténomas hayan asumido competencias legislati-
vas sobre la proteccién de los consumidores y usuarios, que constituye
hoy, como es sabido, una parte muy importante de la regulacidn admi-
nistrativa del comercio interior. De esta forma se evitarfa [a necesidad
de recurrir a expedientes técnico-juridicos tan desafortunados como la
Ley orgdnica 2/1996, complementaria de la de ordenacion del comercio
minorista. :

Esto da pie a formular la dltima de estas conclusiones: hay que
constatar que, a pesar del grado de consolidacién que ha alcanzado el
sistema autondmico espaiiof, la distribucidn de competencias entre los
Grganos generales del Estado y las Comunidades autdnomas sigue sien-

(38) En concreto, el antor citado denuncia que «hasta el momento, siempre que se ha
producido un conflicte de este orden, el Tribunal Constitucional ha hecho prevalecer titu-
los materiales diversos al de comercio interior, para de esta forma reconocer la competen-
cia estatal» («Ordenacidn constitucional del comercio», Estudios sobre la Constitucion Es-
pafiola. Homenaje al Profesor Eduardo Gareia de Enterria, tome V, cit., pag. 4131).
Véase también del mismo autor, «Comercio interior ¥ exterior», Derecho administrative
econdmico, tomo I, cit., pdg. 592.
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do una fuente de graves dificultades, incluso en el proceso de elabora-
cién de las normas de cardcter mas general. La técnica legislativa con-
sistente en introducir en las leyes de las Cortes generales disposiciones
finales que establecen el grado de aplicacién de cada precepto es sin
duda una idea acertada (aunque su valor ha quedado un tanto reducido
al no admitir ya el Tribunal constitucional que los érganos generales
del Estado dicten normas con pretension de validez como Derecho su-
pletorio), pero, como lo demuestra el caso que nos ha ocupado en este
estudio, su utilidad depende del rigor que se haya puesto a la hora de
elaborar la norma. Si ese rigor falta, y eso es lo que ha ocurrido con ia
disposicién final de Ia Ley 7/1996, este tipo de indicaciones sélo consi-
guen complicar la labor del intérprete. Ain mas grave resulta el retro-
ceso en la comprensién de la naturaleza y funcién de las leyes orgdni-
cas en nuestro Ordenamiento que denota la decisién de las Cortes de
introducir en la Ley orgdnica 2/1996, dictada al amparo del articulo
150, apartado segundo, de Ia Constitucidn, la enunciacién del principio
de libertad de horarios comerciales, por pretendidas razones de «cone-
Xi6n temdtica, sistematicidad y buena politica legislativa» (!). Es nece-
sario Tepetir una vez mds que, de aceptarse la legitimidad constitucional
de semejante operacién, la pasada legislatura de las Cortes habria logra-
do obligar a las sucesivas a recurrir a mayorfas absolutas para modifi-
car la regulacién de una materia no reservada a la ley orgdnica por pre-
cepto constitucional alguno.

REFLEXIONES SOBRE LA EVOLUCION DE LA
POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA (*)

0OLGA HERRAIZ SERRANO

SUMARIO; — I INTRODUCCION, — II. ESTABLECIMIENTO DE [A
POLITICA AGRFCOILA COMUNITARIA. — HI. LAS REGIAS DE QRO DE LA
PAC ¥ LOS INSTRUMENTOS PARA MATERIALIZARLAS: 1. La unidad de
mercado; 2. La preferencia comunitaria; 3. La solidaridad financiera. — 1V,
LINEAS DE EVOLUCION DE LA PAC DESDE SU ESTABLECIMIENTO: HA-
CIA UNA PROGRESIVA LIBERALIZACION. — V. VALORACION FINAL.

IL— INTRODUCCION

Con el presente trabajo, se pretende dar cuenta de la evolucién ex-
perimentada por la pelitica agricola comunitaria {(en adelante PAC) des-
de la década de los sesenta hasta nuestros dias. A pesar de que son
muchos los estudios sobre el particular, las constantes modificaciones
de que es objeto esta politica {(casi anualmente, con motivo de la apro-
bacién de los precios agricolas para cada campaifia) hacen recomendable
una visidén global, siquiera esquemaética, de! proceso de liberalizacién
experimentado. En particular, resulta interesante hacerse eco de las pri-
meras valoraciones sobre la puesta en practica de la reforma de mayo
de 1992, la dltima y la mds trascendental sin duda de las aprobadas
hasta ahora.

Las bases de la politica agricola comunitaria se encontraban preci-
sadas en el Tratado de Roma, donde se enunciaban objetivos y (écnicas
con cardcter ejemplificativo. Por esta razén, se ha elegido comenzar el
trabajo con la descripcién de los pasos que se han dado, a partir de di-
cho instrumento normativo, con objeto de reconducir a una sola las dis-
tintas orjentaciones que mantenfan los Estados miembros sobre la agri-
cultura. Especial relieve alcanza la formulacién doctrinal de las reglas
inspiradoras de esta politica: la unidad de mercado, la preferencia co-
munitaria v la solidaridad financiera, que también serdn objeto de aten-
cion. Posteriormente, se describirdn las reformas mds importantes en la

(*) Quisiera hacer constar mi agradecimiento a L. Pomed Sdnchez por la informacién
v bibliograffa gue me facilité para la elaboracidn del presente trabajo.
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