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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3912 Pleno. Sentencia 59/2016, de 17 de marzo de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 576-2014. Interpuesto por el Presidente del Gobierno, en
relacién con los articulos 33.2 y 46.2 de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio,
reguladora del comercio en Navarra, en la redaccioén dada por la Ley Foral
15/2013, de 17 de abril. Competencias sobre ordenacién general de la
economia y comercio: nulidad parcial del precepto legal relativo a la venta en
rebajas (STC 18/2016).

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nium. 576-2014, interpuesto por el Presidente del
Gobierno, representado por el Abogado del Estado, contra los arts. 2 y 3 de la Ley
Foral 15/2013, de 17 de abril, en cuanto que modifican los articulos 33.2 y 46.2,
respectivamente, de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio en
Navarra. Ha formulado alegaciones el Parlamento de Navarra. Ha sido Ponente la
Magistrada dofia Encarnacién Roca Trias, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal Constitucional
el dia 29 de enero de 2014 el Abogado del Estado, en nombre del Presidente del Gobierno,
interpone recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 2 y 3 de la Ley Foral 15/2013,
de 17 de abril, en cuanto que modifican los articulos 33.2 y 46.2, respectivamente, de la
Ley Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio en Navarra. El Abogado del
Estado invoco el art. 161.2 CE en relacion con el art. 30 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC) a fin de que se produjera la suspension de los preceptos objeto de
recurso.

El recurso se fundamenta en los motivos que, resumidamente, se exponen a
continuacion:

El Abogado del Estado sefiala que la legislacién estatal reguladora de los horarios
comerciales, y, en general, la normativa referente a aspectos propios del comercio
minorista, cuando no traspasa los contornos de lo que puede entenderse como basico
siguiendo los criterios de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, es una materia que
cabe integrarla, desde la perspectiva juridico-constitucional, en el titulo competencial del
art. 149.1.13 CE. En concreto, la libertad de horarios comerciales, en cuanto a sus
aspectos propios de regulacion, puede encuadrarse como un subsector especifico al que
directamente se refiere la regulacion en materia de comercio interior. En ese sentido
sostiene, con cita de la STC 124/2003, que la atribucién competencial exclusiva a los
Estatutos de Autonomia no impide la interseccion del titulo estatal, afectando a un
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subsector concreto dentro del espacio mas amplio de la competencia autonémica. Este
criterio se completa con el del caracter potencialmente agotador de las bases de caracter
liberalizador de un sector econémico, citando la doctrina de las SSTC 225/1993, 254/2004
0 31/2010. Es doctrina constitucional consolidada la posibilidad de incidencia transversal
especifica, cuando esta justificada, por parte del titulo estatal en el ambito mas general de
la competencia autonémica, en particular en relacién con la regulacién de los horarios
comerciales y de determinados aspectos o areas de la realidad econémico-social del
comercio minorista.

Los arts. 2 y 3 de la Ley Foral 15/2013, de 17 de abril, mediante los que se modifican
a su vez los arts. 33.2 y 46.2 de la Ley Foral 17/2001, contienen una regulaciéon que
restringe el alcance liberalizador de los horarios comerciales que se establece en la
legislacion estatal. El primero de ellos delimita la posibilidad de apertura de los comercios
en festivos y domingos, reduciéndola a un maximo de un dia habil por cada mes, a
excepcidén de diciembre en el que podran establecerse dos, y a un maximo de dos
domingos autorizados como hébiles durante el afo, y que no podran ser consecutivos.
Frente a ello, la norma estatal introducida por el Real Decreto-ley 20/2012, modificando el
art. 4 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de horarios comerciales, «establece
previsiones o criterios de claro y evidente mayor amplitud de margen disponibilidad para
que las Comunidades Auténomas fijen los calendarios de apertura; criterios tales como la
apertura de un dia festivo cuando coincidan dos o mas continuados; la apertura en los
domingos y festivos de los periodos de rebajas; la apertura en los domingos y festivos de
mayor afluencia turistica en la Comunidad Auténoma y la apertura en los domingos y
festivos de la campafia de Navidad». El segundo precepto impugnado restringe los
periodos de venta en rebajas, contraviniendo la norma estatal que prevé o permite que las
ventas en rebajas tengan lugar en los periodos estacionales de mayor interés comercial
segun el criterio de cada comerciante, y que la duracién de cada periodo sera la que
libremente decida cada comerciante. Al respecto sefiala que no puede admitirse que la
norma de desarrollo pretenda afectar al alcance liberalizador de la norma estatal,
introduciendo restricciones que ésta no ha previsto.

La regulacion autonémica sobre horarios comerciales y venta en rebajas, afecta de
manera restrictiva a una clase de normativa estatal cuyo caracter basico ha sido declarado
por la doctrina constitucional, planteandose un problema de inconstitucionalidad de caracter
mediato o indirecto. Esta clase de vulneracion exige la concurrencia de dos circunstancias:
(i) que la norma estatal infringida sea una norma basica en el doble sentido material y formal,
asi como, (ii) en segundo lugar, que la contradiccion entre ambas normas, estatal y
autondémica, sea efectiva e insalvable por via interpretativa. En el caso de los horarios
comerciales las normas estatales cumplen los anteriores criterios conforme a doctrina
constitucional reiterada (de la que cita las SSTC 26/2012 y 140/2011, entre ofras).

La cuestion de la libertad de regulacién en materia de ventas en rebajas que introduce
el Real Decreto-Ley 20/2012 se incardinaria en la competencia estatal para el establecimiento
de la normativa basica en defensa de la competencia, bajo la cobertura del art. 149.1.13 CE.
Esta legislacion basica estatal, es decir, el art. 25 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de
ordenacion del comercio minorista, resulta vulnerada por el art. 3 de la Ley Foral 15/2013,
que da nueva redaccion al articulo 46.2 de la Ley Foral 17/2001, en relacién con la regulacion
parcial de las ventas en rebajas. Esta norma estatal fue dictada también al amparo del art.
149.1.6 CE. El Abogado del Estado alude, por ultimo, al dictamen del Consejo de Estado,
que ha sefialado la contradiccion entre el precepto estatal y el autonémico.

Por todo ello, el Abogado del Estado considera que los arts. 2 y 3 de la Ley
Foral 15/2013, de 17 de abril, de modificacion de determinados articulos de la Ley
Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio en Navarra, por los que se da nueva
redaccion a los articulos 33.2 y 46.2 de ésta, son inconstitucionales por contravenir de la
legislacion estatal basica establecida en los arts. 4 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre,
de horarios comerciales, y 25 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del
comercio minorista, conforme a la redaccion dada a estos preceptos por el Real Decreto-
ley 20/2012.
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2. Por providencia de 11 de febrero de 2014, el Pleno acordéd, a propuesta de la
Seccion Primera, admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el
Presidente del Gobierno y, en su representacion y defensa, por el Abogado del Estado,
contra los arts. 2 y 3 de la Ley Foral 15/2013, de 17 de abril, en cuanto que modifican los
articulos 33.2 y 46.2, respectivamente, de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora
del comercio en Navarra; dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme
establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno y al
Parlamento de Navarra, por conducto de sus Presidentes, al objeto de que, en el plazo
de 15 dias, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren
convenientes; tener por invocado por el Presidente del Gobierno el articulo 161.2 CE, lo
que, a su tenor y conforme dispone el art. 30 LOTC, produce la suspension de la vigencia
y aplicacion de los preceptos impugnados, desde la fecha de interposicion del recurso
—29 de enero de 2014— para las partes del proceso y desde el dia en que aparezca
publicada la suspension en el «Boletin Oficial del Estado» para los terceros, lo que se
comunico a los Presidentes del Gobierno y del Parlamento de Navarra vy, finalmente,
publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial
de Navarra».

3. El Presidente del Congreso de los Diputados, mediante escrito registrado el dia 20
de febrero de 2014, comunicé que la Mesa de la Camara habia acordado dar por
personada a la Camara en este procedimiento y por ofrecida su colaboracién a los efectos
del art. 88.1 LOTC. Lo mismo hizo el Presidente del Senado por escrito registrado el 6 de
marzo.

4. El Parlamento de Navarra formuld sus alegaciones mediante escrito registrado el
dia 12 de marzo de 2014, interesando la inadmision del recurso y, subsidiariamente, su
desestimacion, por las razones de las que resumidamente se deja constancia.

El recurso debe ser inadmitido por haber sido presentado fuera de plazo. La Ley
Foral 15/2013 fue publicada en el «Boletin Oficial de Navarra» el 29 de abril de 2013,
habiéndose interpuesto el recurso de inconstitucionalidad con fecha 29 de enero de 2014,
una vez superado con creces el plazo establecido en el art. 33.1 LOTC. La demanda no ha
alegado ni acreditado el cumplimiento de los tramites previstos en el art. 33.2 LOTC,
siendo carga procesal del recurrente su invocacioén y, en su caso, la aportacion documental
que permita la ampliacion del plazo procesal previsto en el apartado 1, plazo de caducidad
que no admite interrupciones (ATC 547/1989, de 15 de noviembre). Tratandose de un
tramite insubsanable en este momento procesal, se solicita que se declare la inadmision
del recurso de inconstitucional por ser manifiestamente extemporaneo.

En cuanto al fondo del asunto, el Letrado del Parlamento de Navarra denuncia que la
nocion de competencia en materia de comercio interior de la que parte el Abogado del
Estado supone vaciarla de contenido, a pesar de lo establecido en el art 56.1 d) de la Ley
Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejoramiento del régimen foral de
Navarra (LORAFNA). Indica ademas que el Real Decreto-ley 20/2012 se encuentra
cuestionado en varios recursos de inconstitucionalidad tanto por razones formales —la
falta de presupuesto habilitante— como materiales, por vulneracién de las competencias
autondmicas. El Letrado del Parlamento de Navarra niega el presupuesto del que se parte
en el recurso de inconstitucionalidad respecto a la relacion del comercio interior con el art.
149.1.13 CE, pues ello reduciria la legislacion foral que desarrolla el art 56.1 d) LORAFNA
a un mero complemento necesario de la legislacion basica. En definitiva, segun el Letrado
del Parlamento de Navarra, el titulo de comercio interior debe ser interpretado de forma
diversa a la que propone la representacion del Estado, no debiendo ser, por tanto,
encuadrado en el concepto ordenacién general de la economia sino, por el contrario,
permitiendo que cumpla una funcion ordenadora que equilibre el principio de libre apertura
con otros, que tienen que ver con la preservacion del pequefio comercio, la existencia de
un tejido comercial como urdimbre de la trama urbana y el mantenimiento de puestos de
trabajadores auténomos.
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Respecto al impugnado art. 2 de la Ley Foral 15/2013, niega que la norma reduzca el
marco general liberalizador de la economia del pais pues «siendo la liberalizacion de los
horarios comerciales un criterio tendencial y gradual, que permite a cada Comunidad
Auténoma un régimen de apertura acomodado a su estructura comercial y a su régimen
de poblacién y politicas comerciales, no puede considerarse que la opcion de Navarra por
un interpretacion restrictiva, pero que supone una voluntad de cumplimiento en sus
términos generales de la legislacion en materia de horarios comerciales, pueda concitar la
atencion del Gobierno de la Nacion con tanto impetu». La representacion procesal del
Parlamento de Navarra sefala que se cumple el minimo de apertura de diez dias, velando
por no incumplir ninguno de los limites expresos a los que hace referencia el art. 56.1 d)
LORAFNA.

Sobre la regulacion de las ventas en rebajas, alega que «sin negar el caracter
restrictivo que el legislador foral hace del nuevo régimen de rebajas, no puede dejar de
tenerse en cuenta con caracter general, tal como el art. 3 dispone, que ‘la venta en rebajas
sera fijada segun el criterio del comerciante y decidiendo libremente su duracion, con
sujecion a los siguientes parametros, que los apartados a, b y ¢) del art. 46.2 establecen,
no pueden entenderse sino una regulacion general que como minimo deberan llevar a
cabo los establecimientos comerciales sin que la regulacién foral pueda impedir otros
periodos de rebajas de mayor interés comercial sin condicionarlas a épocas concretas’.
Por ello concluye que interpretado «como un minimo que los comerciantes deben observar,
pero que no les impide acogerse o llevar a cabo otras rebajas cuando lo consideren de
interés comercial, el art. 3 de la Ley Foral 15/2013, puede considerarse conforme a la
Constitucion».

5. El Gobierno de Navarra, por escrito registrado el dia 14 de marzo de 2014
comunico el acuerdo que habia adoptado en el sentido de «darse por enterado de la
interposiciéon y admisién a tramite del recurso de inconstitucionalidad num. 576-2014,
promovido por el Presidente del Gobierno contra los arts. 2 y 3 de la Ley Foral 15/2013, de
17 de abiril, por los que se modifican los articulos 33.2 y 46.2, respectivamente, de la Ley
Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio en Navarra».

6. Préximo a finalizar el plazo de cinco meses que sefiala el art. 161.2 CE desde que
se produjo la suspension de la Ley Foral 2/2014, el Pleno, por providencia de 1 de abril de
2014, acordo oir a las partes personadas —Abogado del Estado y Parlamento de
Navarra— para que, en el plazo de cinco dias, expusieran lo que consideraran conveniente
acerca del mantenimiento o levantamiento de la suspensién. Evacuado por las partes el
tramite de alegaciones conferido, el Pleno del Tribunal, mediante ATC 153/2014, de 27 de
mayo, acordé levantar la suspension de los arts. 2 y 3 de la Ley Foral 15/2013, en cuanto
que modifican los arts. 33.3 y 46.2, respectivamente, de la Ley Foral 17/2001, de 12 de
julio, reguladora del comercio de Navarra.

7. Por providencia de 15 de marzo de 2016, se sefialé para deliberacion y votacién
de la presente Sentencia el dia 17 del mismo mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. La presente resolucién ha de resolver el recurso de inconstitucionalidad planteado
por el Presidente del Gobierno contra los arts. 2 y 3 de la Ley Foral 15/2013, de 17 de abril,
en cuanto que modifican los arts. 33.2 y 46.2, respectivamente, de la Ley Foral 17/2001,
de 12 de julio, reguladora del comercio en Navarra.

Como ha quedado expuesto en los antecedentes, el Abogado del Estado argumenta
que los dos preceptos impugnados establecen una regulacion que restringe el alcance
liberalizador de los horarios comerciales acerca del régimen de apertura en festivos y en
lo relativo a los periodos de venta en rebajas, establecidos por los arts. 27 y 28 del Real
Decreto-ley 20/2012, que modificaron en estos aspectos la Ley 1/2004, de 21 de diciembre,
de horarios comerciales y la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio
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minorista, respectivamente, vulnerando asi las competencias estatales ex art. 149.1.13 CE
en materia de ordenacion general de la economia en el subsector del comercio. El Letrado
del Parlamento ha interesado la inadmisién del recurso por extemporaneo vy,
subsidiariamente, su desestimacion por entender que en el caso del art. 33.2 no se
vulneran las bases estatales y que el art. 46.2 admite una interpretacién conforme
compatible con ellas.

2. Expuestas las posiciones de las partes en el proceso y antes de comenzar a
resolverlo hemos de examinar el dbice procesal formulado por el Letrado del Parlamento
Foral.

Este solicita la inadmision por haberse presentado el recurso fuera del plazo de tres
meses establecido en el art. 33.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC),
sin que resulte aplicable la ampliacion a nueve meses prevista en el art. 33.2 LOTC, al no
haberse alegado ni acreditado el cumplimiento de los requisitos establecidos en este
precepto.

Esta objecion debe rechazarse, como ya hiciéramos en las SSTC 207/2013, de 5 de
diciembre, FJ 1 a), y 111/2014, de 26 de junio, FJ 1 a). Como en aquellas ocasiones se
razono, también en este proceso se han cumplido todos los requisitos exigidos por el
art. 33.2 LOTC para interponer el recurso de inconstitucionalidad en el plazo especial de
nueve meses. El acuerdo de la Junta de Cooperacion Administracion General del Estado-
Comunidad Foral de Navarra relativo a la Ley Foral 15/2013 fue suscrito el 21 de junio
de 2013, y notificado al Tribunal Constitucional mediante escrito registrado el 8 de julio
de 2013, dentro de los tres meses siguientes a la publicacion oficial de la Ley en el «Boletin
Oficial de Navarra». El referido acuerdo fue publicado con fecha 5 de agosto de 2013 en
el «Boletin Oficial del Estado» (por resolucién de 10 de julio de 2013, de la Secretaria
General de Coordinacion Autondmica y Local), y en el «Boletin Oficial de Navarra» (por
resolucion 472/2013, de 11 de julio, del Director General de Presidencia y Justicia de la
Comunidad Foral), siendo por tanto de general conocimiento.

Por tanto, el recurso no es extemporaneo y no puede aceptarse el dbice procesal
planteado por el Parlamento de Navarra.

3. Dado el contenido de los preceptos impugnados, la controversia competencial
suscitada en el presente proceso ha de encuadrarse, en la materia comercio interior. Ello
no se discute por las partes comparecidas, que han centrado el debate en el alcance que
ha de atribuirse a las competencias estatales derivadas del art. 149.1.13 CE en relacion
con las competencias autonédmicas en materia de comercio interior, asumidas en los
términos del apartado d) del art. 56.1 la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de
reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA), que le atribuye
competencia exclusiva sobre «Comercio interior... sin perjuicio de la politica general de
precios, de la libre circulacion de bienes en el territorio nacional y de la legislacién sobre
defensa de la competencia», correspondiéndole tal competencia «De acuerdo con las
bases y la ordenacion de la actividad econdmica general y de la politica monetaria,
crediticia, bancaria y de seguros del Estado... en los términos de los pertinentes preceptos
constitucionales».

Debe tenerse en cuenta que este Tribunal ha precisado que «aun existiendo una
competencia sobre un subsector econdmico que una Comunidad Autdbnoma ha asumido
como ‘exclusiva’ en su Estatuto ... esta atribucion competencial ‘no excluye la competencia
estatal para establecer las bases y la coordinacién de ese subsector, y que el ejercicio
autondmico de esta competencia exclusiva puede estar condicionado por medidas
estatales, que en ejercicio de una competencia propia y diferenciada pueden desplegarse
autbnomamente sobre diversos campos o materias» (STC 77/2004, de 29 de abril, FJ 3,y
las en ella citadas). Asi, conforme al criterio recogido por el texto estatutario e igualmente
destacado por nuestra doctrina, las competencias autonémicas no pueden dejar de
atemperarse, segun prevé la propia LORAFNA, a la disciplina establecida por el Estado en
el ejercicio de sus competencias propias.
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En el caso que nos ocupa, ello se traduce en el ejercicio de la competencia autondémica
en el marco de los principios basicos que el Estado haya establecido al amparo de su
competencia sobre las «bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica» del art. 149.1.13 CE (en tal sentido, STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 68). De
hecho, el Abogado del Estado ha argumentado que las normas forales impugnadas
incurren en una inconstitucionalidad de caracter mediato o indirecto, en cuanto que lo
impugnado es la infraccion de las normas basicas en materia de horarios comerciales y de
periodos de venta en rebajas anteriormente citadas, establecidas por el Estado al amparo
del art. 149.1.13 CE, derivando la inconstitucionalidad de su efectiva contradiccion con
aquellas.

Por tanto, de acuerdo con nuestra consolidada doctrina el analisis de la posible
inconstitucionalidad mediata del precepto legal autonémico cuestionado exige, examinar,
en primer lugar, el caracter basico, tanto formal como material, de la regulacion estatal a la
que debe ajustarse la normativa autonémica de desarrollo; y, en segundo lugar, si la
posible contradiccion entre ambas normas, estatal y autondmica es efectiva e insalvable
por via interpretativa (por todas, STC 271/2015, de 17 de diciembre, FJ 3).

4. Conforme a los anteriores criterios podemos ya abordar la resolucion de la
controversia competencial que aqui se plantea, comenzando por el art. 2 de la Ley
Foral 15/2013, que modifica el articulo 33 de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio,
reguladora del comercio en Navarra, para darle la siguiente redaccion:

«Articulo 33. Apertura en domingos y festivos.

1. Los domingos y festivos no seran habiles para el ejercicio de la actividad comercial
en la Comunidad Foral de Navarra, salvo los expresamente autorizados.

2. Antes del 1 de noviembre se establecera por el Departamento competente en
materia de comercio, previa audiencia del Consejo de Comercio de Navarra, el calendario
que regira para el afio siguiente, comprensivo de los domingos y festivos que se consideren
habiles. El numero de domingos y festivos que se consideren habiles sera de diez.

Los criterios para dicho establecimiento seran los siguientes:

a) Un maximo de 1 dia habil por cada mes, a excepciéon de diciembre en el que
podran establecerse dos.

b) Un maximo de 2 domingos autorizados como habiles durante el afo. Estos
domingos, en ningun caso podran ser consecutivos.

3. Este calendario sera susceptible de variacién por el departamento competente,
previa solicitud motivada. En el caso de los ayuntamientos y para variaciones en sus
respectivos términos municipales, la solicitud debera realizarse con una antelacion de dos
meses.

4. Elhorario de apertura y cierre de los establecimientos comerciales en los domingos
y festivos autorizados, con una jornada comercial maxima de quince horas, sera fijado
libremente por cada comerciante, todo ello sin perjuicio de los derechos reconocidos a los
trabajadores en el régimen laboral.»

El Abogado del Estado ha cuestionado unicamente la nueva redaccién del apartado 2
del art. 33, argumentado que el precepto restringe la posibilidad de apertura de los
comercios dentro de los dias festivos y los domingos establecido en el art. 27 del Real
Decreto-ley 20/2012, al modificar el art. 4 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de horarios
comerciales. El Letrado del Parlamento de Navarra, sin desmentir el caracter restrictivo de
la norma foral, ha negado la anterior vulneracion en la medida en que estima que el
legislador foral ha procedido a la acomodacion de la nueva legislacion en materia de
horarios comerciales, estableciendo un régimen de apertura ajustado a su estructura
comercial y a su régimen de poblacion y politicas comerciales.

En el examen de esta queja hemos de tener presente que, como ya advirtiera la
STC 26/2012, de 1 de marzo, FJ 8, «la opcidn legislativa estatal permitiendo la apertura en
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festivos supone el establecimiento de normas basicas en lo relativo a la intervencion
administrativa en la fijacion de los horarios comerciales, su concrecion requiere la
actuacion autonémica con la consecuencia de que el establecimiento de dicho régimen
debe respetar, como regla general, el reiterado criterio de este Tribunal Constitucional
respecto a la articulacién de las bases y su desarrollo como esquema de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, permitiendo a éstas, dentro
del margen establecido por las bases estatales, la adopcién de sus propias decisiones en
desarrollo de las mismas».

El régimen establecido en el art. 27.2 del Real Decreto-Ley 20/2012, al modificar el
art. 4 de la Ley 1/2004, ha de ser considerado formal y materialmente basico. Desde la
perspectiva formal, asi se afirma en la disposicion final cuarta del Real Decreto-ley 20/2012
y desde un punto de vista material asi lo declaran las SSTC 156/2015, de 9 de julio, FJ 10,
y 18/2016, de 4 de febrero, FJ 9 b), en el primer caso en relacion con los criterios para la
determinacion de los domingos y festivos de apertura del art. 4.5 y en el segundo respecto
a la fijacion por el Estado de un numero de festivos habiles para el ejercicio de la actividad
comercial y a su concrecion por cada Comunidad Auténoma (arts. 4.1, 4.2y 4.4).

El punto de partida del régimen establecido en el art. 27.2 del Real Decreto-ley 20/2012
es el reconocimiento de las competencias autonémicas para determinar los domingos o
dias festivos en los que podran permanecer abiertos al publico los comercios (apartado 4),
respetando el minimo anual (sefialado en los apartados 1 y 2). Dentro de ese marco
comun, el legislador estatal ha optado por establecer que «el numero minimo de domingos
y dias festivos en los que los comerciantes podran permanecer abiertos al publico sera de
dieciséis» (art. 4.1), si bien admite que las Comunidades Autdonomas puedan modificar
dicho numero en atencion a diversos criterios que la norma estatal concreta, con el
caracter de prioritarios, en el art. 4.5 y sin que en ningun caso pueda limitarse el total de
domingos y festivos de apertura autorizada por debajo de diez (art. 4.2). Siendo éstas las
bases estatales, el legislador foral se acomoda a ellas, tanto en la regla general que
declara inhabiles los domingos y festivos, salvo los expresamente autorizados, como sobre
el nimero de festivos autorizados, toda vez que el numero total de domingos y festivos en
que se admite la apertura es de diez, coincidiendo con el minimo estatal.

Ahora bien, una vez fijado ese numero, resulta que el legislador estatal no distingue
entre domingos y festivos para que las Comunidades Autbnomas determinen los dias de
apertura autorizada. Frente a este régimen, la norma foral impone un maximo de dos
domingos de apertura al afno, exigiendo que en ningun caso sean consecutivos. De este
modo, los ocho dias restantes en los que, no tratdndose de dias habiles, se permite la
apertura del establecimiento hasta el maximo de diez fijado por el legislador foral, habran de
ser forzosamente dias festivos, condicién ésta tampoco prevista en la norma basica. Estas
divergencias, derivadas del silencio de la norma estatal, no son suficientes para apreciar que
entre ésta y la autondmica exista una contradiccién insalvable. Los criterios de la Ley Foral
para determinar los dias de apertura en domingos y festivos, bien que diferentes, no excluyen
a priori la aplicacién de los fijados por la norma estatal en trance de determinar los festivos
de apertura (apertura en al menos un dia festivo cuando se produzca la coincidencia de dos
o mas festivos continuados; en los correspondientes a los periodos de rebajas; en los de
mayor afluencia turistica en la Comunidad Autdnoma o en los de la campafia de Navidad).
Algo que, en todo caso, no queda a la libre voluntad del comerciante, sino que corresponde
a la intervencion de la Comunidad Auténoma (art. 4.5 de la Ley 1/2004), lo que, por lo
demas, se desprende de los criterios de la norma estatal pues, salvo el relativo a la campana
de Navidad, pueden variar en cada Comunidad Auténoma.

Por tanto, en el enjuiciamiento abstracto que ahora nos corresponde, es posible
apreciar que, con independencia del resultado que pueda producir su aplicacion en un
caso concreto, la introduccion de estos criterios por el legislador foral (un maximo de dia
por mes, a excepcion de diciembre en el que podran establecerse dos, y un maximo de
dos domingos autorizados como habiles durante el afio, sin que puedan ser consecutivos)
no contradice los formulados por el Estado en el art. 4.5 (con el caracter de prioritarios, no
exclusivos) en la medida en que no son excluyentes entre si. Por lo demas, tampoco la
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norma basica estatal contiene una prohibicién expresa para la existencia de criterios sobre
esta cuestion en las normas autonémicas sobre horarios comerciales, sino que Unicamente
reclama que, a la hora de fijar los domingos y festivos de apertura autorizada, se tengan
en cuenta los que ella establece, condicion que no puede estimarse incumplida por el tenor
del art. 33.2 de la Ley Foral 17/2001 (en un sentido similar STC 271/2015, de 17 de
diciembre, FJ 5, sobre los criterios de puntuacion en los procesos de admision de alumnos
en centros docentes no universitarios sostenidos con fondos publicos).

En todo caso, ya advirtié la STC 156/2015, FJ 10, al pronunciarse sobre el régimen de
apertura de domingos y festivos que realizan los diversos apartados del articulo 4 de la
Ley 1/2004, que se trataba de una regulacion que dejaba un margen de desarrollo a las
Comunidades Autdbnomas, ya que les faculta —teniendo en cuenta los criterios establecidos
por el precepto estatal en su apartado 5— para que sean ellas las que establezcan los
concretos domingos y festivos de apertura, en cuanto que «no se agotan las posibilidades
de que el legislador autondmico con competencia para ello pueda llevar a cabo desarrollos
normativos que, sin detrimento de la eficacia de la norma estatal basica, permitan que
cada Comunidad Autdbnoma pueda establecer sistemas singularizados en materia de
apertura de comercios en domingos y festivos». Dicha concrecion se encuentra, como ha
quedado expuesto, sujeta a los limites que en ejercicio de la competencia exclusiva que le
reconoce el articulo 149.1.13 de la Constitucion, puede el Estado imponer, pero tales
limites no se ven vulnerados ahora por la norma impugnada (de modo similar en la
STC 26/2012, FJ 8), sin que, por otra parte, el Abogado del Estado haya desarrollado
argumentacion alguna para justificar la existencia de una contradiccion determinante de la
inconstitucionalidad de los criterios establecidos por el precepto autonémico.

5. Elotro precepto impugnado, el art. 3 de la Ley Foral 15/2013, modifica el apartado 2
del articulo 46 de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio en Navarra,
al que da la siguiente redaccion:

«2. La venta en rebajas sera fijada segun el criterio del comerciante y decidiendo
libremente su duracion, con sujecion a los siguientes parametros:

a) Podran celebrarse en dos temporadas anuales: una, iniciada al principio del afo,
y la otra, en torno al periodo estival, atendiendo a los usos y costumbres, y a los periodos
de mayor venta.

b) Las rebajas tendran una duracién minima de una semana y una maxima de dos
meses.

c) Las fechas iniciales y finales de cada temporada se determinaran mediante orden
foral del consejero del Departamento competente.

d) Las fechas de rebajas elegidas por cada comerciante, dentro de los criterios
establecidos en la Orden Foral, deberan ser expuesta en el exterior de cada establecimiento
comercial en lugar visible al publico, incluso cuando dichos establecimientos permanezcan
cerrados.»

El Abogado del Estado considera que la nueva redaccion del art. 46.2 de la Ley
Foral 17/2001 incurre en inconstitucionalidad mediata por vulnerar el art. 28 del Real
Decreto-ley 20/2012, cuyo apartado 3 modifica el art. 25 de la Ley 7/1996, que fijaba las
temporadas de rebajas y su duracion, para establecer que cada comerciante podra
decidirlos libremente. El Letrado del Parlamento de Navarra ha negado la contradiccidon
con la norma estatal, sosteniendo que los parametros de las letras a), b) y c¢) del art. 46.2
no pueden entenderse sino como una regulacién general que, como minimo, deberan
llevar a cabo los establecimientos comerciales, sin que la regulacion foral pueda impedir
otros periodos de rebajas de mayor interés comercial ni condicionarlas a épocas concretas.

El art. 28 del Real Decreto-ley 20/2012 se afirma dictado al amparo del art. 149.1.13
CE, segun reza la disposicion final cuarta, pese a que en la versién originaria de la
Ley 7/1996, su art. 25, ahora modificado, se fundamentaba en la competencia exclusiva
que el art. 149.1.6 CE atribuye al Estado para regular el derecho mercantil de la
competencia. Dicha distincion no es relevante a los efectos del presente proceso, pues no
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solo el legislador estatal es libre para determinar el titulo competencial en el que funda sus
decisiones, siendo lo unico relevante que responda a un legitimo ejercicio de las
competencias estatales, sino que, en todo caso, corresponde a este Tribunal identificar si
finalmente el titulo competencial concreto que ofrezca —cuando proceda— da cobertura
al precepto impugnado.

El art. 28.3 del Real Decreto-ley 20/2012 es un precepto basico en el doble sentido
material y formal. En el sentido formal, porque asi se declara en la disposicion final cuarta
del Real Decreto-ley 20/2012. También lo es en sentido material, pues «le es aplicable
nuestra doctrina segun la cual las normas que regulan un marco temporal para el desarrollo
de especificas modalidades de ventas, deben considerarse integradas en las normas que
velan por la defensa de la competencia (por todas, STC 106/2009, de 4 de mayo, FJ 2),
siendo, por tanto, competencia del Estado ex art. 149.1.13 CE» (STC 18/2016, FJ 10).

Sentado el caracter basico de la norma estatal, debemos comprobar si la nueva
redaccion del art. 46.2 de la Ley Foral 17/2001 incurre en una contradiccion constitucional
insalvable por via interpretativa. La norma basica no circunscribe la temporada de rebajas
a uno o varios periodos estacionales concretos, como tampoco otorga a este tipo de figura
promocional una duracion determinada, permitiendo asi que sea el comerciante quien
libremente adopte las correspondientes decisiones al respecto. El contraste entre el tenor
del precepto estatal y el contenido del precepto foral es, pues, evidente, ya que este ultimo
limita el numero de periodos de ventas en rebajas a dos uUnicas temporadas al afo,
acotando ademas las épocas en que cada una de ellas podra tener lugar, e impone,
ademas, para cada uno de tales periodos de rebajas una duracién minima de una semana
y una maxima de dos meses. De este modo, el legislador foral introduce en el régimen
aplicable a las ventas en rebajas, unas medidas restrictivas de la libertad del comerciante
que no tienen cabida en el régimen liberalizador que configura el legislador estatal con
caracter basico en este ambito.

Esa contradiccion no puede ser salvada por una interpretacion como la que propone el
Letrado del Parlamento de Navarra. Ciertamente, «la admisibilidad de la interpretacion
conforme requiere que la interpretacion compatible con la Constitucidon sea efectivamente
deducible de la disposicién impugnada, sin que corresponda a este Tribunal la
reconstruccion de una norma contra su sentido evidente y, por ende, la creacién de una
norma nueva para concluir que esa reconstruccién es la norma constitucional, con la
consiguiente asuncion por el Tribunal Constitucional de una funcién de legislador positivo
que institucionalmente no le corresponde» (por todas, SSTC 30/2011, de 16 de marzo,
FJ 11; y 32/2011, de 17 de marzo de 2011, FJ 9). El tenor literal del cuestionado art. 46.2
es concluyente y no concede margen a una interpretacion conforme con el orden
constitucional de distribucion de competencias como la que se nos propone. De hecho,
esa interpretacion obvia los imperativos términos en los que el art. 46.2 aparece formulado,
pues la proclamada libertad del comerciante lo es «con sujecion a los siguientes
parametros» entre los que se encuentra la restriccién a dos temporadas anuales: una,
iniciada al principio del afio, y la otra, en torno al periodo estival; la fijacion de su duracion
minima y maxima y la determinacién por el consejero competente de las fechas iniciales y
finales de cada temporada.

Consecuentemente, el inciso «con sujecion a los siguientes parametros», las letras a),
b) y c) y el inciso «dentro de los criterios establecidos en la Orden Foral» de la letra d),
todos ellos del art. 46.2 de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio en
Navarra, en la redaccion dada por el art. 3 de la Ley Foral 15/2013, en los que se residencia
la contradiccidn con la norma estatal, son contrarios al orden constitucional de distribucion
de competencias y, por tanto, inconstitucionales y nulos.
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FALLO

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

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucionalidad y, en consecuencia,
declarar que son contrarios al orden constitucional de distribucién de competencias vy, por
tanto, inconstitucionales y nulos el inciso «con sujecién a los siguientes parametrosy»; las
letras a), b) y ¢) y el inciso «dentro de los criterios establecidos en la Orden Foral» de la letra
d), todos ellos del art. 46.2 de la Ley Foral 17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio
en Navarra, en la redaccion dada por el art. 3 de la Ley Foral 15/2013, de 17 de abril.

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

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

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