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CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

Expediente Num. 241/2014
Dictamen Num. 224 /2014

VOCALES:

El Pleno del Consejo
Fernandez Pérez, Bernardo, ) o
Presidente Consultivo  del Principado de
Garcia Gutiérrez, José Maria
Zapico del Fueyo, Rosa Maria

Rodriguez-Vigil Rubio, Juan Luis 25 de septiembre de 2014, con
Fernandez Noval, Fernando Ramén

Asturias, en sesion celebrada el dia

asistencia de los senores y la sefiora
Secretario General:

Garcia Gallo. José Manuel gue al margen se expresan, emitio

el siguiente dictamen:

“El Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, a solicitud de V. E. de 11 de septiembre de 2014 -registrada de
entrada el dia 12 del mismo mes-, examina el expediente relativo a la consulta
sobre interposicidén de recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 4, 5 y
7 del Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de Aprobacion de Medidas

Urgentes para el Crecimiento, la Competitividad y la Eficiencia.

De los antecedentes que obran en el expediente resulta:

1. El dia 5 de julio de 2014 se publica en el Boletin Oficial del Estado el Real
Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de Aprobacion de Medidas Urgentes para el
Crecimiento, la Competitividad y la Eficiencia. Por lo que se refiere al contenido
de la consulta que se nos formula, los articulos 4, 5 y 7 del Real Decreto-ley
8/2014, encuadrados en el capitulo II -"Comercio minorista y unidad de

mercado”-, disponen lo siguiente: “Articulo 4. Declaracion de zonas de gran
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afluencia turistica en los municipios que reuniesen en 2013 los requisitos del
articulo 5.5 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de Horarios Comerciales, en
la redaccidén dada por este real decreto-ley./ A los efectos de lo establecido en
el articulo 5.5 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de Horarios Comerciales,
en la redaccién dada por este real decreto-ley, son municipios que a la entrada
en vigor de este real decreto-ley cumplen con los criterios establecidos para la
declaracion de zona de gran afluencia turistica, los descritos en el anexo I./ Si
en el plazo de seis meses a partir de la entrada en vigor de este real decreto-
ley, las comunidades auténomas competentes no hubiesen declarado ninguna
zona de gran afluencia turistica en los municipios recogidos en el anexo I, se
entendera declarada como tal la totalidad del municipio y los comerciantes
dispondran de plena libertad para la apertura de sus establecimientos durante
todo el afo./ Articulo 5. Declaracion de zonas de gran afluencia turistica de la
disposicién adicional undécima del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de
medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad./ Si en el plazo de dos meses desde la entrada en vigor de este
real decreto-ley, las comunidades autdnomas competentes no hubiesen
declarado al menos una zona de gran afluencia turistica en los municipios que
rednan los términos establecidos por la disposicion adicional undécima del Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad, se considerara como tal todo
el término municipal y los comerciantes dispondran de plena libertad para la
apertura de sus establecimientos durante todo el afio (..). Articulo 7.
Modificacion de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de Horarios Comerciales./
La Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de Horarios Comerciales, queda modificada
como sigue:/ Uno. Se afiaden dos nuevos parrafos finales en el apartado 4 del
articulo 5 con la siguiente redaccién:/ "En los supuestos en los que concurran
las circunstancias enumeradas y la propuesta de declaracion de zona de gran
afluencia turistica formulada por el Ayuntamiento interesado contenga una
limitacion de caracter temporal o territorial, deberan justificarse en la propuesta

las razones en las que se funda tal limitacion temporal o territorial, de acuerdo
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con los intereses comerciales, turisticos y en beneficio del consumidor. En el
caso de que la comunidad auténoma considerase que no esta suficientemente
justificada esta restriccién, se declararé zona de gran afluencia turistica la
totalidad del municipio todo el afio./ Si en el plazo que determine su legislacidn
0, en su defecto, en el plazo de seis meses, la Comunidad Auténoma
competente no resolviera la solicitud del Ayuntamiento interesado, se
entendera declarada como zona de gran afluencia turistica la propuesta por
dicho Ayuntamiento./ Dos. Se modifica el apartado 5 del articulo 5 (que) queda
redactado como sigue:/ ‘5. En todo caso, en los municipios con mas de 100.000
habitantes que hayan registrado mas de 600.000 pernoctaciones en el ano
inmediatamente anterior 0 que cuenten con puertos en los que operen cruceros
turisticos que hayan recibido en el afio inmediato anterior mas de 400.000
pasajeros, se declarara, al menos, una zona de gran afluencia turistica
aplicando los criterios previstos en el apartado anterior. Para la obtenciéon de
estos datos estadisticos se consideraran fuentes las publicaciones del Instituto
Nacional de Estadistica y de Puertos del Estado./ Si en el plazo de seis meses a
partir de la publicacion de estos datos, las Comunidades Autdnomas
competentes no hubieran declarado alguna zona de gran afluencia turistica en
el municipio en el que concurran las circunstancias sefialadas en el parrafo
anterior, se entendera declarada como tal la totalidad del municipio y los
comerciantes dispondran de plena libertad para la apertura de sus
establecimientos durante todo el afio”.

A tenor de lo establecido en el apartado 3 de la disposicion final primera
de este del Real Decreto-ley 8/2014, “El articulo 5 (...) se dicta al amparo del
articulo 149.1.13.2 de la Constitucion que atribuye al Estado la competencia
sobre las “bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad

rn

econdmica’”. Se olvida el legislador de concretar el titulo competencial en el
que se ampara el articulo 4, relativo a la declaracion de zonas de gran afluencia
turistica en los municipios relacionados en el anexo I del Real Decreto-ley, si

bien, por su paralelismo con el articulo 5, debe entenderse invocado el articulo


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

149.1.13.2 de la Constitucion, que atribuye al Estado la competencia sobre las
“bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica”.
Respecto a los preceptos de la Ley de Horarios Comerciales que se
modifican, el titulo invocado es, en la medida en que se insertan en la citada
Ley, el resefiado en su disposicidon final primera, que no es otro que el de

“bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica”.

2. Con fecha 30 de julio de 2014, el Director General de Comercio y Turismo
suscribe un documento titulado “Analisis de la constitucionalidad del Real
Decreto-ley 8/2014, de 13 de julio, de Medidas Urgentes para el Crecimiento, la
Competitividad y la Eficiencia”, sin que se incorpore al expediente remitido
ningun otro informe previo de los servicios juridico-administrativos.

Bajo el epigrafe “Planteamiento” examina la ordenacién juridico-
administrativa de los horarios comerciales; en concreto, su evolucion, el
régimen competencial y la intervencién administrativa en dicho régimen. Sobre
la constitucionalidad del Real Decreto-ley 8/2014, sostiene, en primer lugar,
que “la regulacién que se deriva de los articulos 4 y 7 del Real Decreto-ley
8/2014, en la linea ya marcada por el Real Decreto-ley 20/2012, establece unos
criterios definidos y cerrados que vacia la competencia autondmica, y por esta
razon consideramos que son inconstitucionales al vulnerar las competencias del
Principado de Asturias en materia de comercio (art. 10.1.14 EAPA)". De otra
parte, y sobre la base de las competencias estatutarias del Principado de
Asturias en materia de turismo y de ordenacion del territorio, considera que “la
declaracion de al menos una ‘zona de gran afluencia turistica’ en los concejos
de Gijon y Oviedo, condiciona la politica autondmica en materia de ordenacion
y desarrollo turistico, y lo hace con un dudoso fundamento constitucional”. Por
ello, entiende que con “la regulacion resultante del Real Decreto-ley 8/2014” se
produce “un vaciamiento del titulo competencial autondmico en materia de
comercio interior, extensivo a las competencias autonémicas en materia de

turismo y de ordenacién del territorio”.
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En sus conclusiones, el Director General de Comercio y Turismo afirma
que “el Estado, en ejercicio de su competencia de ordenacion general de la
actividad econdmica, reconocida en el articulo 149.1.13.2 de la Constitucion,
puede intervenir en todos los sectores concretos de la misma -incluido el
comercio interior o el turismo-, pero esta intervencion debe tener caracter

I\\

excepcional”, y tal titulo competencial “solo le permite entrar en ello en tanto lo
haga como una medida de ordenacién general de la economia nacional que
pueda justificarse como tal”.

Tras subrayar que “es preciso que la base estatal no agote toda la
normacion ni que monopolice toda actuacion publica posible sobre la materia”,
pone de manifiesto que en este caso “la nueva redaccién dada a los apartados
4 y 5 del articulo 5 de la Ley 1/2004 de horarios comerciales por el articulo 7
del Real Decreto-ley 8/2014, junto con el propio contenido de los articulos 4 y 5
del citado Real Decreto-ley, hace perder al supuesto el caracter basico de la
regulacién atribuido en su disposicion final primera, apdo. 3. Al establecer unos
criterios definidos y cerrados, la regulacién estatal impide a la Comunidad
Auténoma del Principado de Asturias disponer de un margen minimo de
apreciacion para decidir su propia politica (...). La eliminacién del espacio
autondmico tiene mas relevancia, si cabe, al incidir la regulacion estatal en un
ambito, el turistico y comercial, en el que las singularidades y peculiaridades
autondmicas y locales han de tener mas peso”, debiendo aplicarse las medidas
estatales “respetando la necesidad de adaptarlas a las peculiares circunstancias
de cada territorio”.

Por ultimo, estima que “el Gobierno estatal no ha aportado justificacion
suficiente que permita apreciar la existencia de la situacion habilitante
requerida por el articulo 86.1 de la Constitucién, pues no hay conexion de
sentido entre la situacion de urgencia (...) y la medida (...) adoptada”, y
tampoco “se ha justificado cuales serian los perjuicios u obstaculos que, para la
consecucion de los objetivos perseguidos (...), se seguirian de la tramitacién de

esta medida por el procedimiento legislativo parlamentario”.
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En consecuencia, propone la interposicion de un recurso de
inconstitucionalidad “frente a las medidas previstas en el Real Decreto-ley
8/2014 (arts. 4, 5, 7 y la disposicion final primera, apdo. 3) (...) por infraccion
del articulo 86.1 de la Constitucién, ademas del vicio competencial derivado del
juego del art. 149.1.13.2 de la Constitucidon y los articulos 10.1.14, 22 y 3 del

Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias”.

3. El dia 14 de agosto de 2014, el Servicio Juridico del Principado de Asturias
emite un informe en el que concluye que “no existen méritos suficientes para
interponer un recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 4, 5 y 7 del
Real Decreto-ley 8/2014 (...) porque suponga una intromisién ilegitima en las
competencias exclusivas del Principado de Asturias en materia de comercio
interior y de turismo”, y que “solo hay base suficiente para interponer el recurso
de inconstitucionalidad (...) en relacién con la no concurrencia de los requisitos
de extraordinaria y urgente necesidad a los que se refiere el articulo 86.1 de la

Constitucién Espaiola”.

4. Con fecha 1 de septiembre de 2014, la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Economia y Empleo elabora un informe resumiendo la
documentacién incorporada al expediente, y propone, teniendo en cuenta que
el plazo para la interposicion de un recurso de inconstitucionalidad contra el
indicado Real Decreto-ley 8/2014 “concluye el préximo dia 6 de octubre”, que
se solicite el dictamen al Consejo Consultivo “en el plazo de quince dias
habiles”.

5. El dia 5 de septiembre de 2014, a propuesta del Consejero de Economia y
Empleo, el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias acuerda “solicitar al
Consejo Consultivo (...) la emisidon, con caracter de urgencia, del dictamen
preceptivo exigido para la interposicion, en su caso, del recurso de
inconstitucionalidad dirigido contra los articulos 4, 5 y 7 del Real Decreto-ley
8/2014".
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6. En este estado de tramitacion, mediante escrito de 11 de septiembre de
2014, V. E. solicita al Consejo Consultivo que emita dictamen, con caracter de
urgencia, sobre la posible ‘“interposicion (..) de un recurso de
inconstitucionalidad dirigido contra varios preceptos del Real Decreto-ley
8/2014, de 4 de julio, de Aprobacién de Medidas Urgentes para el Crecimiento,

la Competitividad y la Eficiencia”, adjuntando a tal fin el expediente original.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

consideraciones fundadas en derecho:

PRIMERA.- Competencia del Consejo Consultivo para la emisidon del presente
dictamen

El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 13.1, letra f), de la Ley del Principado de Asturias
1/2004, de 21 de octubre, en relacion con el articulo 18.1, letra f), del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo, aprobado por
Decreto 75/2005, de 14 de julio, y a solicitud del Presidente del Principado de
Asturias, en los términos de lo establecido en los articulos 17, apartado a), y
40.1, letra a), de la Ley y del Reglamento citados, respectivamente.

En la solicitud de dictamen se requiere a este Consejo que lo emita por el
procedimiento de urgencia. El articulo 19, apartado 3, de la Ley del Principado
de Asturias 1/2004, ya citada, establece que “Cuando en la orden de remision
del expediente se hiciese constar motivadamente la urgencia del dictamen, el
plazo maximo para su despacho sera de quince dias habiles”. En el oficio en
que se insta la solicitud del dictamen se justifica la urgencia aduciendo que “el
plazo para interponer, en su caso, el recurso de inconstitucionalidad es de tres
meses a partir de la publicacidn de la Ley, a tenor de lo dispuesto en el articulo
33.1” de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional. A

su vez, el articulo 13.1, letra f), de la misma Ley 1/2004, ya mencionado,
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establece que tanto la solicitud de la consulta como la emisidon del dictamen
“tendra lugar antes de la decision de recurrir”.
En consecuencia, este Consejo emite el dictamen dentro del plazo legal

de quince dias habiles desde su solicitud.

SEGUNDA.- Legitimacion para interponer recurso de inconstitucionalidad
frente al Real Decreto-ley 8/2014

El articulo 161.1 de la Constitucion atribuye al Tribunal Constitucional el
conocimiento de los recursos de inconstitucionalidad “contra leyes vy
disposiciones normativas con fuerza de ley”, y su articulo 162.1.a) establece la
legitimacion activa de “los drganos colegiados ejecutivos de las Comunidades
Autdnomas” para interponer el recurso de inconstitucionalidad.

En coherencia con lo anterior, el articulo 25, letra k), de la Ley 6/1984,
de 5 de julio, del Presidente y del Consejo de Gobierno del Principado de
Asturias, determina que corresponde, en todo caso, al Consejo de Gobierno
acordar “la interposicion de recursos de inconstitucionalidad (...) en los
supuestos y términos previstos en la Constitucion y en la Ley Organica del
Tribunal Constitucional”.

En desarrollo de tales previsiones constitucionales, el articulo 32 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional regula la legitimacién para el ejercicio
del recurso de inconstitucionalidad, y, por lo que aqui interesa, el apartado 2
contiene una limitacion material a la legitimacion de las Comunidades
Auténomas, en la medida en que restringe su accion frente a las disposiciones
“que puedan afectar a su propio ambito de autonomia”. Sin embargo, bien
sabido resulta que el propio Tribunal Constitucional, matizando una inicial
interpretacion restrictiva, ha determinado que la legitimacién de las
Comunidades Autonomas no esta objetivamente limitada a la defensa de sus
competencias. Asi lo expresa en su Sentencia 199/1987, de 16 de diciembre, al
razonar que “la legitimacion de las Comunidades Autonomas para interponer el
recurso de inconstitucionalidad no esta al servicio de la reivindicacién de una

competencia violada, sino de la depuracion del ordenamiento juridico, y en este
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sentido, dicha legitimacién se extiende a todos aquellos supuestos en que
exista un punto de conexion material entre la Ley estatal y el ambito
competencial autondmico, lo cual, a su vez, no puede ser interpretado
restrictivamente, tanto por el propio interés en la constitucionalidad que prima
a la hora de habilitar la accidn frente a las leyes estatales como por el hecho de
que el art. 32.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional contiene una
precision sobre el alcance de la legitimacion para los recursos de
inconstitucionalidad frente a leyes estatales que establece el art. 162.1 de la
Constitucidn. Por ello, la exigencia especifica de posible afectacion “a su propio
ambito de autonomia” no puede ser interpretada de forma restrictiva, sino en
favor del reconocimiento de la legitimacion./ En definitiva, la Comunidad
Autdnoma que recurre contra una Ley del Estado esta legitimada para actuar
no solo en defensa de su propia competencia en la materia, sino también para
la depuracion objetiva del orden juridico que regula, en la medida en que el
ejercicio o despliegue de las funciones que le correspondan pueda verse
afectado -como textualmente dispone el art. 32.2 de la Ley Organica de este
Tribunal- por la norma recurrida”.

En el supuesto que analizamos, dado que se plantea una posible
vulneracion competencial como consecuencia de la aprobacién y publicacion de
una disposicién normativa con fuerza de ley, la via de interposicion de un
recurso de inconstitucionalidad para dirimir el conflicto es la adecuada.

Conforme a la doctrina expuesta, hemos de concluir que la legitimacion
de la Comunidad Autdnoma para interponer recurso de inconstitucionalidad
frente a disposiciones con fuerza de ley se extiende a todos aquellos supuestos
en los que la norma puede afectar, con caracter general, al circulo de intereses
propios de la Comunidad Auténoma. En el caso que examinamos, ya que el
Principado de Asturias ostenta, segun el articulo 10.1.14 de su Estatuto de
Autonomia, competencia exclusiva en materia de “Comercio interior, sin
perjuicio de la politica general de precios, de la libre circulacion de bienes en el

territorio del Estado y de la legislacion sobre defensa de la competencia”, el
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Consejo de Gobierno del Principado de Asturias esta legitimado para interponer

recurso de inconstitucionalidad contra el Real Decreto-ley 8/2014.

TERCERA.- Plazo de interposicion del recurso de inconstitucionalidad

El articulo 33.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional dispone
que el recurso de inconstitucionalidad “se formulara dentro del plazo de tres
meses a partir de la publicacidon de la Ley, disposicién o acto con fuerza de ley
impugnado mediante demanda presentada ante el Tribunal Constitucional”.

Por lo que hace al computo del plazo, segin doctrina sentada en la
Sentencia del Tribunal Constitucional 48/2003, de 12 de marzo, el dies a quo a
partir del cual debe computarse el plazo de tres meses es el dia siguiente al de
la publicacidn oficial, de modo que el referido plazo se computa desde ese dia
“en virtud del principio pro actione y a semejanza de lo que sucede con el
cdmputo de los plazos en el recurso de amparo”, por lo que resulta de
aplicacion lo dispuesto en el articulo 85.2 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional.

El indicado plazo no se ve alterado por el hecho de que con posterioridad
el Real Decreto-ley haya sido convalidado o se acuerde su tramitacion como
proyecto de ley. En la Sentencia 1/2012, de 13 de enero, el propio Tribunal
Constitucional resume como “reiterada doctrina constitucional (...) que ‘es algo
fuera de duda’ que ‘el control del Decreto-ley en cuanto tal no estd impedido
por el hecho de la novacion operada por la Ley, siguiendo lo que dispone el art.
86.3’, pues el interés constitucional ‘de ajustar el uso del instrumento del
Decreto-ley al marco del art. 86.1 (...) no puede considerarse satisfecho por la
derivacidon del Decreto-ley hacia el cauce del art. 86.3’, ya que si bien ‘pudiera
(...) pensarse que una eficacia retroactiva de la Ley que diera cobijo a los
efectos producidos por el Decreto-ley puede privar de sentido a la impugnacion
dirigida (...) al Decreto-ley (...), esto no es asi, pues (...) velar por el recto
ejercicio de la potestad de emitir Decretos-leyes, dentro del marco
constitucional, es algo que no puede eludirse por la utilizacion del

procedimiento del art. 86.3 (...)". Insistiendo en esta linea, hemos afirmado
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también que ‘la Constitucion Unicamente admite la legislacion de urgencia bajo
condiciones cuya inobservancia constituye una infraccion que sdlo puede
repararse con una declaracién de inconstitucionalidad, sin que los efectos
derogatorios de la legislacion sobrevenida o los convalidantes de la asuncién del
Decreto-ley por el Congreso de los Diputados puedan corregir un defecto que
ha de concebirse como necesariamente insubsanable, pues, en otro caso, los
limites del art. 86 CE sdlo serian operativos en el tiempo que media entre el
Decreto-ley y su convalidacion o su conversion en ley, esto es, en un tiempo en
el que este Tribunal nunca podra materialmente pronunciarse "

En el caso concreto sometido a nuestra consideracion, la publicacion se
efectud en el Boletin Oficial del Estado del dia 5 de julio de 2014, por lo que, de
acuerdo con la doctrina y el pronunciamiento del propio Tribunal Constitucional
citados, el plazo de presentacién de la demanda finaliza el proximo 6 de

octubre.
CUARTA.- Fundamentos juridicos

a) Objeto del dictamen.

Con los preceptos cuestionados se impone la declaracién de un régimen
de plena libertad horaria para las grandes superficies y los establecimientos
pertenecientes a grandes empresas (los demas establecimientos ya la tienen)
en los municipios de Oviedo y Gijon (incluidos entre las diez nuevas ciudades
que se enumeran en el anexo I del Real Decreto-ley 8/2014), sin que la
Comunidad Auténoma disponga per se de margen alguno para modular su
aplicacién, por cuanto las limitaciones “de caracter temporal o territorial”
(ligadas a una zona del municipio o a la temporada turistica) se vinculan a la
previa propuesta del Ayuntamiento respectivo.

Debe entenderse que, por tratarse de una norma especifica, para los
municipios relacionados en el anexo I del Real Decreto-ley es de aplicacion
preferente lo dispuesto en su articulo 4 ("Si en el plazo de seis meses a partir

de la entrada en vigor de este real decreto-ley, las comunidades autonomas
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competentes no hubiesen declarado ninguna zona de gran afluencia turistica en
los municipios recogidos en el anexo I, se entendera declarada como tal la
totalidad del municipio y los comerciantes dispondran de plena libertad para la
apertura de sus establecimientos durante todo el afio”), sin perjuicio de que
resulte igualmente aplicable, en cuanto sea compatible con esta horma especial
y transitoria, el régimen comun que se incorpora al articulo 5 de la Ley de
Horarios Comerciales. De este modo, en virtud del articulo 5.5 “se declarar3, al
menos, una zona de gran afluencia turistica aplicando los criterios previstos en
el apartado anterior” (articulo 5.4), conforme al cual “En los supuestos en los
que (...) la propuesta de declaracién de zona de gran afluencia turistica
formulada por el Ayuntamiento interesado contenga una limitacion de caracter
temporal o territorial, deberan justificarse en la propuesta las razones en las
que se funda tal limitacion temporal o territorial, de acuerdo con los intereses
comerciales, turisticos y en beneficio del consumidor. En el caso de que la
comunidad auténoma considerase que no esta suficientemente justificada esta
restriccion, se declarara zona de gran afluencia turistica la totalidad del
municipio todo el afio”.

En cuanto a la tipologia de establecimientos a los que efectivamente
afecta la nueva norma, ha de observarse que esta se reduce a introducir la
libertad horaria para los llamados grandes establecimientos (de mas de 300
metros cuadrados) o grandes cadenas, toda vez que los de superficie comercial
inferior -siempre que no pertenezcan a grandes empresas- ya gozan de esa
libertad plena al amparo de lo dispuesto en el articulo 5.2 de la Ley de Horarios
Comerciales. Este precepto excluia, antes de la reforma operada en virtud del
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de Medidas para garantizar la
Estabilidad Presupuestaria y de Fomento de la Competitividad, a aquellos
establecimientos “que operen bajo el mismo nombre comercial” de una gran
empresa, pero tras la modificacidn mencionada la libertad horaria se extiende a
todos los que “dispongan de una superficie Util para la exposicion y venta al
publico inferior a 300 metros cuadrados, excluidos los pertenecientes a

empresas o grupos de distribucién que no tengan la consideracion de pequefia
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y mediana empresa segun la legislacion vigente”, suprimiéndose la referencia a
los franquiciados.

En definitiva, los articulos objeto de la presente consulta -4, 5 y 7 del
Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio- introducen modificaciones tanto en lo
que podriamos denominar régimen general de declaracion de zonas de gran
afluencia turistica a efectos de horarios comerciales, como en el régimen
especial.

No obstante, la comprension cabal de estas modificaciones precisa de un
breve excurso histdrico que pone de manifiesto que en la delimitacidn
progresiva del concepto de zona de gran afluencia turistica y del tipo de
establecimientos que gozan de libertad de horarios se asiste a una paulatina
intervencion del Estado de intensidad creciente, con el consiguiente
estrechamiento del campo reconocido a las Comunidades Auténomas.

El proceso de liberalizaciéon de los horarios comerciales no es reciente. Se
inicia con el articulo 5 del Real Decreto-ley 2/1985, de 30 de abril, sobre
Medidas de Politica Econdmica, y prosigue con el Real Decreto-ley 22/1993, de
29 de diciembre, por el que se establecen las Bases para la Regulaciéon de los
Horarios Comerciales; régimen que confirma la Ley 7/1996, de 15 de enero, de
Ordenacion del Comercio Minorista, modificada por Real Decreto-ley 6/2000, de
23 de junio, de Medidas Urgentes de Intensificacion de la Competencia en
Mercados de Bienes y Servicios, que fue declarado inconstitucional por
Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2011, de 17 de marzo, por vulneracion
del articulo 86.1 de la Constitucion.

En la actualidad, la normativa basica esta contenida en la Ley 1/2004, de
21 de diciembre, de Horarios Comerciales. En su redaccién originaria, el articulo
5.5 de la Ley -tributario del articulo 3.2 del Real Decreto-ley 22/1993, de 29 de
diciembre- disponia que “La determinacién de zonas turisticas (...), asi como los
periodos a que se circunscribe la aplicacion de la libertad de apertura en las
mismas, correspondera a cada Comunidad Auténoma para su respectivo ambito

territorial”; redaccién que no se alterd6 con la modificacion operada por la
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disposicidn final novena de la Ley 44/2006, de 29 de diciembre, de Mejora de la
Proteccion de los Consumidores y Usuarios.

El articulo 27.3 del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, modificd
esta regulacion estableciendo un régimen general en el que “las Comunidades
Autdnomas, a propuesta de los Ayuntamientos correspondientes, determinaran
las zonas de gran afluencia turistica para su respectivo ambito territorial. Se
consideraran zonas de gran afluencia turistica, aquellas areas coincidentes con
la totalidad del municipio o parte del mismo” en las que concurran
determinadas circunstancias que la Ley enuncia con mayor o menor vaguedad.

Este nuevo régimen reconocia a las Comunidades Autdénomas la
competencia para declarar en su ambito territorial, a propuesta de los
Ayuntamientos correspondientes, las zonas de gran afluencia turistica a los
efectos de fijar un régimen especial de horarios comerciales, dentro del margen
de apreciacién de los criterios que enunciaba. A solicitud del Presidente del
Principado de Asturias, este Consejo Consultivo se pronuncid sobre la
constitucionalidad de esta normativa en el Dictamen NUm. 275/2012, de 4 de
octubre.

En la nueva regulacion introducida por el Real Decreto-ley cuestionado la
competencia autondmica se configura como una potestad de control de la
iniciativa municipal, pero de alcance limitado, no pleno, y de caracter negativo.
En efecto, la Comunidad Autonoma ha de verificar si las restricciones motivadas
de caracter temporal o territorial que proponga la Administracién local estan
suficientemente justificadas, de acuerdo con los intereses comerciales, turisticos
y en beneficio del consumidor, y en caso de no apreciarlo asi la Ley dispone
que “se declarara zona de gran afluencia turistica la totalidad del municipio todo
el afo”. Dado que la Ley afiade que “Si en el plazo que determine su legislacion
o, en su defecto, en el plazo de seis meses, la Comunidad Autdnoma
competente no resolviera la solicitud del Ayuntamiento interesado, se
entendera declarada como zona de gran afluencia turistica la propuesta por
dicho Ayuntamiento”, el margen de configuracién de la zona de gran afluencia

turistica a efectos de horarios comerciales de que dispone una Comunidad
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Autdnoma es limitado y de resultados reglados. La Administracion autonémica
carece de la iniciativa para determinar ese tipo de zonas, incluso en el caso de
estimar que desbordan el ambito estriccamente local, ya que la unidad
territorial de las mismas es el término municipal o parte de él, y su intervencién
se circunscribe, o bien a aceptar por silencio la delimitacion que proponga el
Ayuntamiento, o bien a asumir que la zona coincida con la totalidad del
municipio durante todo el aho si juzga injustificada una propuesta con un
deslinde que no alcance a todo el término municipal o una extensién temporal
inferior a la anual.

En relaciéon con el régimen especial, la evolucion legislativa basica
evidencia una similar restriccién progresiva de la intervencién autondmica.
Entre 2004 y 2012 una Comunidad Autdnoma determinaba a efectos de
horarios comerciales, incluso motu proprio, las zonas de gran afluencia turistica.
Con la entrada en vigor del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, en “los
municipios (que se relacionaban en un anexo) con mas de 200.000 habitantes
que hayan registrado mas de 1.000.000 de pernoctaciones en el afo
inmediatamente anterior 0 que cuenten con puertos en los que operen cruceros
turisticos que hayan recibido en el afio inmediato anterior mas de 400.000
pasajeros” la Ley imponia la obligacion de declarar, al menos, una zona de gran
afluencia turistica aplicando los criterios previstos para el régimen comun.

En el nuevo régimen especial que se cuestiona los umbrales de las que
se consideran ex /ege zonas de gran afluencia turistica se reducen
-“municipios con mas de 100.000 habitantes que hayan registrado mas de
600.000 pernoctaciones en el afio inmediatamente anterior o que cuenten con
puertos en los que operen cruceros turisticos que hayan recibido en el afo
inmediato anterior mas de 400.000 pasajeros”-, de modo que ahora alcanzan
nominatim a Asturias, y al mismo tiempo se establece una regla de aplicacién
subsidiaria, ya que si en el plazo de seis meses a partir de la publicacién de los
datos estadisticos pertinentes (cuyas fuentes son las publicaciones del Instituto
Nacional de Estadistica y de Puertos del Estado) las Comunidades Autdnomas

competentes no hubieran declarado alguna zona de gran afluencia turistica en
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el municipio en el que concurran las circunstancias sefialadas se entendera
declarada como tal la totalidad del municipio y los comerciantes dispondran de
plena libertad para la apertura de sus establecimientos durante todo el ano.

Dejando al margen el silencio de la norma acerca de la intervencion
municipal, el régimen especial supone que en municipios predeterminados
legalmente la declaracidon de zonas de gran afluencia turistica a los efectos de
horarios comerciales se la reserva de hecho el Estado, que la ejerce mediante
norma con fuerza de ley, Unicamente susceptible de un control jurisdiccional de
naturaleza constitucional.

En suma, en el marco normativo vigente, el Estado, invocando la
competencia exclusiva que ostenta en materia de bases y ordenacién de la
economia, reconocida en el articulo 149.1.13.2 de la Constitucion, dispone
como regla la libertad de horarios en las zonas de gran afluencia turistica;
zonas descritas en unos casos con criterios vagos o indeterminados que dejan
margen de apreciacidon y en otros con criterios rigidos y cerrados. La excepcion
o modulacién territorial y temporal de esta regla queda en manos de los
Ayuntamientos con la intervencion, limitada y con resultados reglados, de la
Comunidad Auténoma.

La consulta formulada requiere nuestro pronunciamiento acerca de si la
nueva regulacion respeta la Constitucion o la vulnera por desconocer el alcance

de titulos competenciales autondmicos.

b) Marco competencial.

En el Real Decreto-ley sometido a consulta, el Estado ampara su
actuacion -como antes resefiamos- en el titulo competencial “del articulo
149.1.13.2 de la Constitucion que atribuye al Estado la competencia sobre las
“bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica””
En torno a este titulo, el bloque de constitucionalidad consagra un régimen
competencial compartido entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
prescribiendo el articulo 10.1.14 del Estatuto de Autonomia del Principado de

Asturias que la Comunidad Autonoma tiene competencia “exclusiva” en materia
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de “Comercio interior, sin perjuicio de la politica general de precios, de la libre
circulaciéon de bienes en el territorio del Estado y de la legislacion sobre defensa
de la competencia”.

En uno de los informes que acompanan a la consulta formulada se
invoca también la incidencia de la regulacion estatal cuestionada en el ambito
del turismo, materia que el articulo 148.1.18.2 de la Constitucion deja a
disposicién de las Comunidades Autonomas, que “podran asumir competencias”
en materia de “Promocion y ordenacién del turismo en su ambito territorial”. El
Principado de Asturias ostenta competencia exclusiva en la materia en virtud de

lo establecido en el articulo 10.1.22 del Estatuto de Autonomia.

c) Alcance del titulo competencial invocado por el Estado.

Este Consejo se ha hecho eco, en anteriores dictdamenes, de la dindmica
constitucional bases-desarrollo, no pudiendo las primeras comprender una
regulacién exhaustiva o detallada que consuma el margen de decision politica
reservado al operador autondmico. Especificamente, e indagando en el punto
de arranque de la competencia autondémica sobre “Comercio interior”, hemos
subrayado que, deducido pacificamente de nuestra “constitucion econémica” un
principio de unidad -que, a su vez, se subdivide en los principios de “unidad de
mercado” (articulo 139.2 de la Constitucion), igualdad interterritorial (articulos
138.2 y 139.1) y solidaridad (articulo 138.1)-, el Tribunal Constitucional ha
venido a reconocer un poder estatal implicito, derivado de la exigencia de
unidad econdmica y de las facultades de direccién que el articulo 97 otorga al
Gobierno de la Nacidn, lo que asiste a la mejor interpretacién del titulo
competencial del articulo 149.1.13.2 de la Carta Magna. Al decir del Alto
Tribunal, “la unicidad del orden econdmico nacional (..) trae como
consecuencia la existencia de un mercado Unico. Esta unidad de mercado
supone, por lo menos, la libertad de circulacion sin traba (...) y la igualdad de
las condiciones basicas de ejercicio de la actividad econdmica” (Sentencia
88/1986, de 1 de julio); sin que nos sea permitido ignorar su correlato

competencial. El riesgo de quiebra del orden constitucional gravita asi sobre las
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regulaciones diferenciadas en distintas parcelas del territorio mientras se
refuerza la posicion del Estado apelando a la doctrina del Tribunal
Constitucional, a cuyo tenor la garantia de la unidad de mercado representa un
limite implicito a las competencias autondmicas.

El Alto Tribunal ha entendido que “la competencia estatal en cuanto a la
ordenacion general de la economia responde al principio de unidad econdmica y
abarca la definicidn de las lineas de actuacion tendentes a alcanzar los objetivos
de politica econdmica global o sectorial fijados por la propia Constitucion, asi
como la adopcion de las medidas precisas para garantizar la realizacién de los
mismos” (Sentencia 186/1988, de 17 de octubre). Constituye un titulo
competencial de naturaleza horizontal o transversal que se entrecruza con otros
de naturaleza sectorial y que, en determinadas condiciones, puede permitir el
desplazamiento de los titulos sectoriales que amparan las competencias
asumidas por las Comunidades Autonomas. Se concluye asi que cabe atribuir a
este titulo competencial un cierto alcance limitativo de las competencias
autondmicas, que pueden verse subordinadas a las normas emanadas de la
competencia estatal, segun afirmo el Tribunal Constitucional en esta concreta
materia de comercio interior en su Sentencia 225/1993, de 8 de julio. No
obstante, el propio Tribunal incidié en que, con caracter general, una actuacion
del Estado sobre la base del articulo 149.1.13.2 de la Constitucién no puede
significar “un vaciamiento de las competencias asumidas por la Comunidad en
materia de planificacién” (Sentencia 29/1986, de 20 de febrero).

Hemos de reparar también en que en realidad el articulo 149.1.13.2 de la
Constitucidén se refiere a dos conceptos diferentes: de un lado, atribuye al
Estado las “bases” y, de otro, la “coordinacién” de la planificacion general de la
economia. En cuanto al concepto de bases, la Sentencia del Tribunal
Constitucional 147/1991, de 4 de julio, establece que las mismas tienen “por
objeto crear un marco normativo unitario, de aplicacion en todo el territorio
nacional, dentro del cual las Comunidades Auténomas dispongan de un margen
de actuacion que les permita (...) establecer los ordenamientos

complementarios que satisfagan sus peculiares intereses”. Asimismo, ha
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sentado que las basen han de tener una “incidencia directa y significativa sobre
la actividad econdmica general” (Sentencia 76/1991, de 11 de abril), o, lo que
es lo mismo, una “inmediata y directa relacion con la direccion de la economia”
(Sentencia 61/1997, de 20 de marzo). Sin embargo la competencia de
coordinacion “es distinta a la de la fijacion de las bases”, en la medida en que
“persigue la integracion de la diversidad de las partes o subsistemas en el
conjunto o sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones”
(Sentencia 32/1983, de 28 de abril); presupone la existencia de competencias
autondmicas en la materia que se pretende coordinar, y puede alcanzar a la
fijacion de las “medidas necesarias y suficientes” para lograr la integracion del
sistema (Sentencia 11/1984, de 2 de febrero).

En suma, el Tribunal Constitucional ha declarado en repetidas ocasiones
que dentro de la competencia de “ordenacién general de la economia” tienen
cabida “las normas estatales que fijan las lineas directrices y los criterios
globales de ordenacion de sectores econdmicos concretos, asi como las
previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar
los fines propuestos dentro de la ordenacidn de cada sector” (Sentencia
235/1999, de 20 diciembre).

Ubicada la regulacion de los horarios comerciales en la materia de
comercio interior (por todas, Sentencia 254/2004, de 23 de diciembre), reitera
el intérprete que “a partir de este encuadramiento material hemos dicho en la
STC 284/1993, de 30 de septiembre, que sobre el " comercio interior” pueden
incidir las competencias basicas del Estado previstas en el art. 149.1.13 CE, si
bien cada Comunidad Auténoma, dentro de su ambito territorial, podra ejercer
las competencias de desarrollo normativo y/o ejecucidn, segun lo establecido
en el respectivo Estatuto en materia de comercio interior "”.

Incardinada asi en la dinamica bases-desarrollo, merece recordarse que
el Tribunal Constitucional tiene declarado que “la Ley estatal 1/2004 establece
un régimen minimo de regulacidon en materia de horarios comerciales dentro del
cual las Comunidades Autdnomas pueden optar por grados superiores de

liberalizacidn. Asi tiene en su conjunto por finalidad la fijacion de las bases de la
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regulacién de los horarios comerciales, aspecto éste particularmente relevante
en la ordenacidon de la actividad comercial minorista, rama o sector de la
economia nacional respecto a la cual el Estado puede, conforme a nuestra
doctrina, establecer medidas basicas en cuanto lo requiera la adecuada
ordenacion de la actividad econdémica” (Sentencia 88/2010, de 15 de
noviembre). Debe repararse en que las Sentencias 124/2003, de 19 de junio, y
157/2004, de 21 de septiembre, han sefialado que la existencia de un titulo
genérico estatal, como el relativo a la ordenacion general de la economia, no
permite vaciar de contenido una materia y un titulo competencial mas
especifico, como son los horarios comerciales, pues la normativa basica estatal
ha de dejar un espacio normativo suficiente para que las Comunidades
Autdnomas puedan desarrollar sus competencias normativas y de ejecucion.
Igualmente, en la Sentencia 140/2011, de 14 de septiembre, se recoge
que “hemos de considerar que la exposicién de motivos de la Ley 1/2004 sefiala
que con la misma se pretende, inter alia, "~ promover unas adecuadas
condiciones de competencia en el sector, contribuir a mejorar la eficiencia en la
distribucion comercial minorista (y) lograr un adecuado nivel de oferta para los
consumidores *, objetivos todos ellos a los que atiende la competencia estatal
del art. 149.1.13 CE". De la doctrina constitucional se deriva, por tanto, la
necesidad de un examen de la norma estatal y de la finalidad que persigue, que
habra de vincularse a un objetivo de politica econdmica, habiendo avalado el
Tribunal Constitucional (Sentencia 225/1993, de 8 de julio) el consistente en
“estimular la actividad en el sector de la distribuciéon, facilitando una
adecuacion de la productividad y de la capacidad de competencia de las
empresas a las demandas reales de los consumidores’”, que puede
legitimamente perseguirse a través del establecimiento de un régimen de
libertad de actividades por tratarse de una medida de politica econdmica
general que responde a fines de interés general basados en la bisqueda de un
mayor dinamismo de las empresas distribuidoras y una mayor flexibilizacion de

la oferta comercial.
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Tal como se recoge en la Sentencia 225/1993, de 8 de julio, “dado el
caracter general y abierto de las clausulas que habilitan al Estado, con el
posible riesgo de que por este cauce se produzca un vaciamiento de las
concretas competencias autondmicas en materia econdmica si no se precisan
los limites de aquellas, es obligado enjuiciar en cada caso la constitucionalidad
de la medida estatal que limita la competencia asumida por una Comunidad
Autdnoma como exclusiva en su Estatuto. Lo que requerira el examen detenido
de la finalidad de la norma estatal de acuerdo a su " objetivo predominante”
(...), asi como la necesaria correspondencia de esa medida con los intereses y
fines generales que justifican la intervencion del Estado para la ordenacién de
la actividad econdmica general”.

De esta suerte, en un esquema competencial bases-desarrollo, la horma
estatal se reconduce a la fijacion de bases que, aun admitiendo junto a
directrices y criterios globales de ordenacidn medidas o acciones singulares,
deben venir delimitadas por dos criterios: la acreditaciéon de una incidencia
directa y significativa sobre la actividad econdmica general y la garantia de
espacio normativo suficiente a las Comunidades Auténomas para que puedan
desarrollar sus competencias normativas y de ejecucién en materia de comercio
minorista y horarios comerciales, y, en suma, establecer una politica propia en
materia de comercio adaptada a sus caracteristicas peculiares.

Bajo esta premisa, la Sentencia 26/2012, de 1 de marzo, reconoce el
encaje constitucional de la regulacién de horarios minimos semanales, por
cuanto “no supone sino el establecimiento de unas directrices o criterios
globales que cumplen, dado su caracter de condiciones minimas y comunes, los
parametros constitucionales para su consideracién material de norma basica, en
tanto que la misma encierra una serie de objetivos de politica econdmica
aplicables a un sector de gran trascendencia en nuestra economia como es el
de la distribucion comercial. Asi, para la consecucidén de los objetivos basicos
que persigue, la norma estatal Unicamente pretende establecer un régimen
minimo de libertad horaria dentro del cual cabe legitimamente cualquier opcidn

de regulacion autondmica. Tales criterios o limites minimos respetan las
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competencias autondmicas en materia de comercio interior pues las normas (...)
no son, por su caracter de comun denominador normativo, tan minuciosas o
exhaustivas que no dejen espacio alguno a las competencias autondmicas en
esta materia (...). De esta manera 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 Autonoma pueda establecer sistemas
singularizados en la materia”. Por otro lado, razona el Alto Tribunal que,
“teniendo presentes los objetivos que persigue la regulacién estatal en materia
de horarios comerciales (...), es de apreciar que tales circunstancias determinan
el caracter materialmente basico de la norma estatal, en la medida en que tal
decision no es indiferente, en cuanto estimulo a la demanda privada de bienes
de consumo y al empleo en dicho sector comercial, lo que justifica que puede
ser adoptada por el Estado en atencion a su incidencia directa y significativa
sobre la actividad econdmica general y la comercial en particular”.

Por su parte, la Sentencia 225/1993, de 8 de julio, avala la norma basica
que establece la libertad de horarios de apertura y cierre (la libertad de las
empresas para la fijacién de los horarios de sus establecimientos, sin perjuicio
de los minimos 0 maximos semanales), razonando que el operador autondémico
“puede estar condicionado por medidas estatales, que en ejercicio de una
competencia propia y diferenciada pueden desplegarse autonomamente sobre
diversos campos o materias, siempre que el fin perseguido responda

A\

efectivamente a un objetivo de planificacion econédmica”, o “ cuando para
conseguir objetivos de politica econdmica nacional se precise una actuacion
unitaria en el conjunto del territorio del Estado’, aun si se trata de una
" planificaciéon de detalle” (...) o de acciones o medidas singulares para alcanzar
los fines propuestos en la ordenacién de un sector econdmico (...). Y en la
medida en que su contenido es un régimen de libertad de actividades, dicho
precepto, por su mismo contenido normativo, es obvio que no requiere
ulteriores desarrollos legislativos del régimen establecido, al igual que tampoco

precisa de intervenciones administrativas. Si se quiere, dicho de otro modo, que
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el establecimiento de un régimen de libertad de horarios comerciales entrafia,
necesariamente, una desregulaciéon legal en esta materia, pues el legislador
deja a la libre voluntad de las empresas la eleccion de los dias y horas de
apertura de los establecimientos”.

En la Sentencia 26/2012, de 1 de marzo, ya citada, se ampara
igualmente la fijacién por el Estado de un minimo de festivos anuales de libre
apertura, en cuanto “la regulacién de los dias de apertura en domingos y
festivos (...) se formula de tal modo que otorga un amplio margen de decision a
la Comunidad Auténoma en el ejercicio de sus competencias en materia de
horarios comerciales, ya que ésta ha de establecer, respetando el minimo de
festivos en los que es posible la apertura segin la norma estatal, su nimero y
determinacion concreta”.

Especificamente, en relacién con la libertad horaria en las zonas de
afluencia turistica, la sentencia anteriormente citada resefia que “el art. 5 de la
Ley 1/2004 (...), al referirse a los establecimientos con régimen especial de
horarios, dispone, en su apartado primero, que los ubicados en zonas de gran
afluencia turistica “tendran plena libertad para determinar los dias y horas que
permaneceran abiertos al publico en todo el territorio nacional ", mientras que
segun su apartado 5 " (l)a determinacién de zonas turisticas a las que se refiere
el punto 1 de este articulo, asi como los periodos a que se circunscribe la
aplicacién de la libertad de apertura en las mismas, correspondera a cada
Comunidad Auténoma para su respectivo ambito territorial ./ Respecto al
caracter basico del apartado 1 del art. 5 de la Ley estatal 1/2004, en cuanto
establece la libertad de horarios para los establecimientos situados en zonas de
gran afluencia turistica, nos hemos pronunciado ya en la STC 88/2010, de 15
de noviembre, a la lectura de cuyo fundamento juridico 5 nos remitimos,
estimando que dicha libertad habia de considerarse una norma basica
legitimamente dictada al amparo del art. 149.1.13 CE”.

Ahora bien, como ya anticipamos y se deduce del hilo argumental, el
precepto enjuiciado -articulo 5.1 de la Ley 1/2004- se separa sustancialmente

del resultante del Real Decreto-ley que ahora se cuestiona, pues se establecia

23


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

entonces que “La determinacidn de zonas turisticas a las que se refiere el punto
1 de este articulo, asi como los periodos a que se circunscribe la aplicacién de
la libertad de apertura en las mismas, correspondera a cada Comunidad
Auténoma para su respectivo ambito territorial”, debiendo repararse en que la
determinacion de zonas turisticas asi como los periodos a que se circunscribe la
aplicacién de la libertad de apertura en ellas quedaba atribuida, sin cortapisas,
a las Comunidades Autonomas. En la referida Sentencia 88/2010, de 15 de
noviembre, se aprecia que “la Ley estatal 1/2004 establece un régimen minimo
de regulacion en materia de horarios comerciales dentro del cual las
Comunidades Auténomas pueden optar por grados superiores de liberalizacion.
Asi tiene en su conjunto por finalidad la fijacién de las bases de la regulacion de
los horarios comerciales, aspecto éste particularmente relevante en la
ordenacion de la actividad comercial minorista, rama o sector de la economia
nacional respecto a la cual el Estado puede, conforme a nuestra doctrina,
establecer medidas basicas en cuanto lo requiera la adecuada ordenacién de la
actividad econdmica. Dichas medidas, integradas en una accion legislativa que
persigue un objetivo general de politica econdmica por su incidencia en el
sector de la distribucion, consisten en la combinacién de un régimen limitativo
de los horarios comerciales con el reconocimiento, como especialidad, de la
proclamacién de la libertad de horarios para determinados tipos de
establecimientos comerciales en razén de su actividad o ubicacion, entre los
que se encuentran los situados en las denominadas zonas de gran afluencia
turistica. En este caso se trata de una opcion que, por su caracter de excepcion
al régimen general en materia de horarios comerciales, precisa de una decision
unitaria y homogénea para el conjunto del Estado, aun cuando la misma se
haya formulado con caracter abierto, de forma que su plasmacion concreta
precisa de las decisiones que al efecto adopte la Comunidad Auténoma en
cuanto titular de las competencias sobre comercio interior. En tal sentido, como
medida singular de ordenacidon econdmica en un contexto de intervencion
administrativa en cuanto a la determinacién de los dias y horas habiles para el

ejercicio del comercio, el Estado ha establecido el principio de libertad de
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horarios en estas zonas, cohonestando los intereses particulares y sectoriales
de los empresarios y comerciantes y de los consumidores, en atencién a la
trascendencia que para la actividad econdmica en general y la comercial en
particular puede tener, en cuanto estimulo a la demanda privada de bienes de
consumo y al empleo en dichas zonas, la afluencia en ellas de turistas./
Igualmente es preciso resaltar que no se vacia aqui de contenido el titulo
competencial autondmico en materia de comercio interior, por cuanto la base
estatal no agota toda la normacion ni monopoliza toda actuacion publica posible
sobre la materia, sino que se limita a establecer que la libertad horaria en esas
zonas, con el alcance geografico y temporal derivado de la previa decision
autonémica (art. 5.5 de la Ley estatal 1/2004), se aplicara a todo tipo de
establecimientos. Asi pues, en el presente caso, la norma estatal ha establecido
una regla general: la libertad de las empresas para la fijacion de los horarios de
sus establecimientos si los mismos se hallan en zonas calificadas por la
Comunidad Autonoma como de gran afluencia turistica. Y, en la medida en que
su contenido es un régimen de libertad de actividades, resulta obvio que dicho
precepto no requiere, en ese punto, ulteriores desarrollos o matizaciones. Ahora
bien, lo anterior no significa que se haya producido un desplazamiento absoluto
de la competencia autondmica, pues no puede obviarse que, aun cuando la
misma se haya reducido en este concreto punto, posee un ambito mucho mas
extenso que el estrictamente referido a él. La base estatal requiere de la
actuacion autondmica, de forma que la uniformidad minima inherente a toda
norma basica no vacia ni predetermina por si sola la competencia autondmica,
por cuanto es a la propia Comunidad Auténoma a la que corresponde precisar
las zonas en las que, por ser calificadas como de gran afluencia turistica, es
aplicable la libertad horaria, por lo que la existencia de ésta se vincula a las
decisiones autondmicas relativas a la determinacidn de las zonas de su territorio
que, a efectos comerciales, hayan de ser consideradas como tales zonas de
gran afluencia turistica y a los periodos de tiempo a que dicha libertad horaria
quedara circunscrita (...). Por lo tanto el apartado 1 del art. 5 de la Ley estatal

1/2004, en cuanto establece la libertad de horarios para los establecimientos

25


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

situados en zonas de gran afluencia turistica, ha de considerarse una norma

basica legitimamente dictada al amparo del art. 149.1.13 CE”.

d) Inconstitucionalidad material de las modificaciones introducidas por el
Real Decreto-ley 8/2014.

Procede en este momento contrastar la jurisprudencia resefada con la
novedosa regulacion que introduce el Real Decreto-ley.

La consulta cuestiona sobre la posible inconstitucionalidad de los
articulos 4, 5 y 7 del Real Decreto-ley. El articulo 5 modifica el régimen de
declaracién de las zonas de gran afluencia turistica contempladas en la
disposicién adicional undécima del Real Decreto-ley 20/2012, pero sin ampliar
su ambito de aplicacidén subjetivo. Sobre la constitucionalidad de la disposicion
ahora modificada nos pronunciamos ya en el Dictamen NUm. 275/2012, de 4 de
octubre, relativo a la consulta sobre interposicion de recurso de
inconstitucionalidad contra determinados apartados de los articulos 27 y 28 del
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de Medidas para garantizar la
Estabilidad Presupuestaria y de Fomento de la Competitividad, asi como, por
conexién con ellos, contra las disposiciones adicional undécima vy finales
segunda y tercera de la misma norma.

Deciamos entonces que aunque la norma cuestionada establecia unos
criterios definidos y cerrados que podrian comprometer, agotandolo, el margen
de actuacion autondmico, “comprobamos en el anexo del Real Decreto-ley
20/2012 (que determina los municipios que cumplen los mencionados criterios)
que los Unicos concejos de nuestra Comunidad Auténoma en los que podria
concurrir el requisito del niUmero de habitantes -Oviedo y Gijéon- no aparecen
mencionados en el mismo, puesto que no cumplen con los criterios de
pernoctaciones o del nimero de turistas de cruceros. En definitiva, se trata de
un criterio que no afecta, en la practica, a esta Comunidad Autdnoma, y si bien
hemos dejado expuesto que ello no interfiere en la legitimacion activa, tal

hecho convierte, a nuestro entender, en poco justificable la posible
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interposicion de un recurso ante el Tribunal Constitucional por este motivo”.
Ahora nos ratificamos en el mismo criterio.

Por lo que se refiere a los articulos 4 y 7, hay que partir del hecho de
que antes de la reforma en las denominadas zonas de gran afluencia turistica
se contemplaba un régimen de plena libertad horaria, en determinados
municipios o parte de los mismos, para los establecimientos de superficie
superior a los 300 metros cuadrados que no pertenezcan a pequenas y
medianas empresas (los demas establecimientos ya disponian de esa libertad
plena, al amparo de otros apartados del articulo 5 de la Ley de Horarios
Comerciales), facultdndose expresamente a las Comunidades Auténomas para
restringir ese régimen a concretas temporadas del afio o ciertas partes del
término municipal. Lo que ahora se establece es esa misma libertad horaria
para los grandes establecimientos que radiquen en municipios turisticos,
ampliandose la base territorial mediante la relajacion de los criterios de
poblacion y pernoctaciones, y suprimiéndose la referencia explicita al margen
del operador autondmico para limitar el régimen a periodos o espacios
deslindados. Tales restricciones se disciplinan como excepcion a la regla de
libertad horaria en todo el término municipal y se sujetan a la iniciativa local,
pues en la norma introducida se sefnala escuetamente que “En los supuestos en
los que (...) la propuesta de declaracion de zona de gran afluencia turistica
formulada por el Ayuntamiento interesado contenga una limitacion de caracter
temporal o territorial, deberan justificarse en la propuesta las razones en las
que se funda tal limitacion temporal o territorial, de acuerdo con los intereses
comerciales, turisticos y en beneficio del consumidor. En el caso de que la
comunidad auténoma considerase que no esta suficientemente justificada esta
restriccion, se declarara zona de gran afluencia turistica la totalidad del
municipio todo el afio”.

Se observa de inmediato que la controversia suscitada no puede
reducirse ni solventarse mediante una aplicacion automatica de los criterios ya
vertidos por el Tribunal Constitucional con ocasion de otros procesos en los que

se delimitan las competencias estatales o autondmicas sobre el subsector de
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horarios comerciales. A diferencia de las regulaciones antes enjuiciadas, la aqui
controvertida agota el régimen de horarios comerciales de forma indiscriminada
para determinadas porciones del territorio -al tener por efecto la inclusion en el
régimen de libertad de los establecimientos antes excluidos-, y rige -sin margen
de modulacién por el operador autonémico- para todos los municipios con mas
de 100.000 habitantes que hayan registrado mas de 600.000 pernoctaciones en
el afo inmediatamente anterior, configurdndose como excepcion vy
reservandose a la iniciativa local la restriccién de la libertad horaria a ciertos
periodos 0 a determinadas partes del territorio municipal; con ello, en la
practica, viene a fijar un régimen de libertad horaria en las dos principales
aglomeraciones urbanas del Principado de Asturias sin que la Comunidad
Autdnoma disponga de margen alguno de modulacién.

Asi planteada, una regulacion cerrada de los horarios comerciales para
todos los establecimientos y en todos los entornos urbanos en los que se
registre un minimum de pernoctaciones, con exclusion de un ambito de
decision autondmico, no queda amparada por la doctrina constitucional en
torno al alcance del titulo competencial ex articulo 149.1.13.2 de Ia
Constitucidn, pues, admitido que el Estado acuda a un régimen de libertad de
horarios comerciales -por su incidencia en la ordenacion econémica general-, no
puede igualmente avalarse, bajo los mismos criterios, la imposicion de un
régimen singular que agota la regulaciéon de horarios para determinados
municipios y en funcidon de unos criterios que no aseguran su ajuste a las
peculiaridades temporales o territoriales del espacio afectado ni su incidencia
apreciable sobre la actividad econdmica general.

Lo que con la reforma operada se introduce es, tal y como hemos
razonado, la libertad plena de horarios para los grandes establecimientos o
cadenas radicados en los municipios que alcancen ciertos umbrales de
poblacion y pernoctaciones. Este efecto revela que nos hallamos ante una
medida especifica o de detalle que no encaja en el concepto de bases ni guarda
la necesaria relacién con los fines en los que se sustenta la competencia estatal.

Baste observar que muchos de los establecimientos que pudieran resultar
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afectados desde el punto de vista de la superficie radican en grandes centros
comerciales, los cuales gozan de un area de influencia que rebasa los limites del
municipio en el que se asientan y que, ademas, al situarse al margen de los
entornos urbanos, no se emplazan necesariamente en el término municipal

III

“principal” a cuya demanda atienden, sino que se ubican frecuentemente en
concejos aledafos, con lo que el instrumento empleado por el legislador surte
efectos distorsionadores y, en el caso concreto de nuestra Comunidad
Auténoma, paradoijicos.

En este sentido, es bien sabido que en el ambito territorial del Principado
de Asturias, a diferencia de lo que sucede en otros, la modalidad de
poblamiento no se caracteriza por la existencia de grandes nucleos de poblacion
exentos, sino por un continuum edificatorio que dio lugar a una gran
conurbacion en la zona central conformada por diversos concejos, de los cuales
solo dos (Oviedo y Gijon) superan los 100.000 habitantes. Sin embargo,
muchos de los grandes centros comerciales que se sitlan en esta area no
radican en terrenos de tales concejos, sino en alguno de los limitrofes, aunque
es indudable que extienden su area de influencia a todo el conjunto, y
singularmente a aquellos mas poblados.

Las competencias de la Comunidad Auténoma tienen la virtualidad de
atender a las singularidades de los intereses supralocales e infraestatales. Pero,
si la norma basica estatal cierra el campo regulatorio y no permite a una
Comunidad Autonoma, en este caso el Principado de Asturias, ejercer las
competencias que la Constitucién y el propio Estatuto de Autonomia le
confieren no sera posible diferenciar adecuadamente los supuestos de hecho en
funcion de todas las variables que confluyen en la caracterizacion de la
actividad comercial, y que, en nuestro caso, no pueden limitarse a una
mecanica constatacion de la superficie del local y de su ubicacion en dos
concretos concejos.

Al no permitir esa modulacion por la Comunidad Auténoma con
competencia exclusiva en comercio interior la norma estatal se separa

abiertamente de la finalidad que le sirve de cobertura, sin que las restricciones
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impuestas al operador autondmico puedan ser calificadas como proporcionadas
ni justificarse en el ejercicio de las competencias estatales.

Se advierte asi que el régimen de libertad plena invade competencias
autondmicas, no por su vertiente de libertad, desregulacién o no intervencion,
sino por su caracter detallado, concreto o casuistico, pues lo que se arbitra es la
libertad horaria para los grandes establecimientos fisicamente ubicados en los
municipios mas populosos, agotando la regulacion de la materia en un espacio
territorial singularmente relevante, sin que se reconozca a las Comunidades
Autdnomas un margen para adaptar ese régimen a su territorio, aun cuando los
mismos criterios manejados por el legislador estatal -en linea con la
denominacion de “zonas de gran afluencia turistica”- revelan una estacionalidad
0 una concentracion espacial de las necesidades que se invocan que no puede
sustraerse a la modulacion del régimen por el operador autondémico, tal como
explicitamente se contemplaba en la Ley de Horarios Comerciales antes de la
reforma. Hemos de reparar en que la Sentencia del Tribunal Constitucional
88/2010, de 15 de noviembre, salva la tacha de inconstitucionalidad al apreciar,
precisamente, que con la regulacion previa a la reforma ahora enjuiciada “no se
vacia (...) de contenido el titulo competencial autonémico en materia de
comercio interior, por cuanto la base estatal no agota toda la normacion ni
monopoliza toda actuacién publica posible sobre la materia, sino que se limita a
establecer (...) la libertad horaria en esas zonas, con el alcance geografico y
temporal derivado de la previa decision autondmica”, e insiste el Alto Tribunal

I\\

en que la base estatal “requiere de la actuacion autonodmica, de forma que la
uniformidad minima inherente a toda norma basica no vacia ni predetermina
por si sola la competencia autonémica”, por cuanto la libertad horaria “se
vincula a las decisiones autondmicas relativas a la determinacion de las zonas
de su territorio que, a efectos comerciales, hayan de ser consideradas como
tales zonas de gran afluencia turistica y a los periodos de tiempo a que dicha
libertad horaria quedara circunscrita”. A la luz de estos mismos razonamientos,
cabe entender que con la nueva regulacion se incurre en exceso de bases, pues

el régimen singular de libertad horaria se sustrae en todo punto al operador
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autondmico, al que ya no se vincula ni la determinacion de los municipios (en
cuanto incorporados nominatim al anexo), ni las modulaciones espaciales o
temporales del régimen, que se someten a la iniciativa local.

En particular, respecto a la relajacién del criterio de pernoctaciones, ha
de observarse que estas se consideran en computo anual, abstraccién hecha de
su estacionalidad, mientras que el ajuste del régimen de libertad horaria a
concretas temporadas se sustrae al operador autonémico, concibiéndose como
excepcional y entregandose a la iniciativa local.

En suma, esta ordenacion pormenorizada y casuistica, que impone un
régimen de libertad plena para los grandes establecimientos o cadenas
radicados en concretos términos municipales, salvo excepcidn justificada y
articulada desde el Ayuntamiento respectivo, no puede ampararse en la
necesaria interpretacion estricta del titulo competencial horizontal del articulo
149.1.13.2 de la Constitucion cuando se confronta con competencias exclusivas
autonémicas. La extrema especificidad de la medida introducida conduce a
estimarla ajena a la nocidén de bases, que atiende al minimum necesario o
conveniente para el correcto funcionamiento del mercado, a lo troncal o
medular, y en este sentido su correcto entendimiento no se plasma en
regulaciones de detalle 0 ad casum, sino en principios como los recogidos en la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el Libre Acceso a las Actividades de
Servicios y su Ejercicio, cuyo articulo 11 establece que “La normativa
reguladora del acceso a una actividad de servicios o de su ejercicio no debera
supeditar dicho acceso o ejercicio a:/ a) Restricciones cuantitativas o
territoriales y, concretamente, limites fijados en funcion de la poblacién o de
una distancia minima entre prestadores. Los fines econdmicos, como el de
garantizar la viabilidad econdmica de determinados prestadores, no podran
invocarse como justificacion de restricciones cuantitativas o territoriales”.

Por otro lado, una vez analizada la medida que efectivamente se
introduce en el ordenamiento, se advierte que -amén de la asfixia del operador
autondmico- resulta dudoso que la norma estatal se corresponda con los fines a

los que pretende atender, y es notorio que no se encuadra entre los intereses y
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fines generales que justifican la intervencidon del Estado para la ordenacion de
la actividad econdmica general, pues su limitada incidencia dificilmente puede
reputarse “directa y significativa sobre la actividad econémica general”.

En consecuencia, los articulos 4 y 7 del Real Decreto 8/2014, de 4 de
julio, en la medida en que establecen criterios cerrados que constituyen una
regulaciéon de detalle, incurren en exceso de bases y desconocen la
competencia autondmica en materia de comercio interior ex articulo 10.1.14 del
Estatuto de Autonomia, y por ello existen motivos suficientes para cuestionar su
constitucionalidad.

No apreciamos, sin embargo, que la regulacién cuestionada vulnere la
competencia exclusiva del Principado de Asturias en materia de turismo. En
relacion con la normativa anterior -ciertamente, mas laxa y con mayores
margenes de apreciacion y actuacién para las Comunidades Auténomas-, ya
nos pronunciamos en este sentido en el Dictamen NUm. 275/2012, sefialando
que, “dado que la definicion de ‘zonas de gran afluencia turistica’, tanto en la
norma actual como en la que viene a modificar, se realiza a los Unicos efectos
dispuestos en el apartado 1 del propio articulo 5 de la Ley 1/2004, es decir, a
los de establecer un régimen especial de horarios que comporta la ‘plena
libertad para determinar los dias y horas en que permaneceran abiertos al
publico’ los establecimientos comerciales, consideramos que, mas alld de un
mero nominalismo, la declaracién de zona turistica es radicalmente ajena a las
competencias autondmicas en las materias de turismo (...), sin que se atisbe en
estos ambitos conculcaciéon competencial”.

Y nos ratificamos en este criterio respecto de la nueva regulacion, que
incurre en un exceso de bases, vulnerando la competencia autondémica en
materia de comercio interior, pero que sigue sin guardar relacion directa y
principal con la competencia del Principado de Asturias en el ambito del
turismo, en la programacién, ordenacion y fomento de la actividad e industria
turisticas regionales.

Es cierto que la delimitacion del régimen especial de horarios para

determinados establecimientos se efectlia por referencia a los ubicados, entre
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otros lugares (puntos fronterizos, estaciones y medios de transporte terrestre,
maritimo y aéreo), en “zonas de gran afluencia turistica”, pero la menciéon no se
hace -como deciamos- con la finalidad de ordenar el sector turistico nacional,
sino con la de ordenar las bases de la actividad econdmica general, y a los solos
efectos de establecer un régimen especial de horarios que comporta la “plena
libertad para determinar los dias y horas en que permaneceran abiertos al
publico” determinados establecimientos comerciales.

En la norma examinada, la actividad turistica, como sector de la actividad
econdmica, no es el objeto sustancial de la regulacidn, no es, en palabras del
Tribunal Constitucional, su “objetivo predominante”, sino un factor o parametro
que se toma en consideracion para modular el régimen de horarios comerciales.
El turismo, como fendmeno contemporaneo que mueve a millones de viajeros,
pero no de forma aleatoria, sino con destinos concretos y jerarquizados por
preferencias de consumo, se concentra en diversas zonas de modo desigual, lo
que se utiliza normativamente como un criterio modulador del régimen de
horarios de la actividad comercial.

En efecto, aun con las imprecisiones que ya expusimos, el nimero de
pernoctaciones hoteleras o de atraques de cruceros se toman por el legislador
de lo basico como indicios de una demanda de actividad comercial no sujeta a
horarios, y opera como un indicador estadistico. La calificacion normativa de
esas zonas como de gran afluencia “turistica” no tiene una finalidad prescriptiva
o reguladora, sino meramente descriptiva o funcional, y no hace sino reflejar la
generalizacién contemporanea del término “turismo”, que desborda el sentido
tradicional, el vinculado al “Grand Tour” formativo que hacian por Europa, a
partir del siglo XVII, los jovenes aristdcratas ingleses. Hoy el turismo tiene
multiples motivaciones, y el viaje muy variados contextos de justificacion, hasta
el punto de que resulta ya habitual distinguir numerosas modalidades de
turismo; asi, un “turismo de congresos”, un “turismo de ferias”, un “turismo de
eventos” y un “turismo religioso o de peregrinacion”, e incluso un “turismo de

compras”.
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Por ello, el Real Decreto-ley no tiene la finalidad de regular la actividad
turistica, sino el subsector de los horarios comerciales -se supone que con el
objetivo de estimular el consumo, facilitando la satisfaccion de la demanda
mediante una ampliacién o liberalizacién de horarios-, y lo hace invocando el
titulo competencial en materia econdmica, que el legislador ejerce con la
libertad de configuracion normativa que le concede en ese ambito la
Constitucién, que no predetermina una concreta politica econdmica mas o
menos liberal, mas o menos intervencionista, ya que la Norma Fundamental
resulta compatible con ambas siempre que no se violen otros principios y
derechos constitucionales prevalentes -conclusion a la que solo se llega tras el
pertinente juicio de ponderacion- ni se vulnere el reparto de competencias
derivado del bloque de constitucionalidad.

Como recuerda el Tribunal Constitucional en la Sentencia 88/2010, de 15
de noviembre -ya citada, pero cuyo tenor no es ocioso reiterar-, en materia de
“ordenacién de la actividad comercial minorista, rama o sector de la economia
nacional (...) el Estado puede, conforme a nuestra doctrina, establecer medidas
basicas en cuanto lo requiera la adecuada ordenacidn de la actividad
econdmica. Dichas medidas, integradas en una accién legislativa que persigue
un objetivo general de politica econdmica por su incidencia en el sector de la
distribucion, consisten en la combinacidn de un régimen limitativo de los
horarios comerciales con el reconocimiento, como especialidad, de la
proclamacién de la libertad de horarios para determinados tipos de
establecimientos comerciales en razén de su actividad o ubicacion, entre los
que se encuentran los situados en las denominadas zonas de gran afluencia
turistica. En este caso se trata de una opcion que, por su caracter de excepcion
al régimen general en materia de horarios comerciales, precisa de una decision
unitaria y homogénea para el conjunto del Estado”. No obstante, el Tribunal
afadia a continuacién que su formulacion basica debia garantizar un campo de
actuacion efectivo para que las Comunidades Autonomas puedan ejercer las
que les corresponden en cuanto titulares de las competencias sobre comercio

interior.
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En definitiva, una opcidén normativa basica como la plasmada en el Real
Decreto-ley no incide directamente en las competencias autondmicas de
turismo, sino en las de comercio interior, y con los efectos que ya analizamos.
De modo que para mitigar o modular sus consecuencias la Comunidad
Autdnoma no puede invocar legitimamente las competencias que ostenta en
materia de turismo, articulando con ellas la politica autondmica de comercio
interior o, dentro de ella, el tratamiento diferenciado de las distintas clases de

establecimientos comerciales.

e) Sobre el presupuesto habilitante del Real Decreto-ley 8/2014.
Extraordinaria y urgente necesidad.

A la luz de lo dispuesto en el articulo 86.1 de la Constitucién, debemos
acudir a la doctrina establecida por el Tribunal Constitucional sobre el sentido y
alcance del presupuesto legitimador de la extraordinaria y urgente necesidad.
Dicha doctrina ha sido reiterada por la Sentencia 68/2007, de 28 de marzo, y
mas recientemente por las Sentencias 31/2011, de 17 de marzo, y 137/2011,
de 14 de septiembre, con cita, entre otras, de las Sentencias 182/1997, de 28
de octubre; 11/2002, de 17 de enero; 137/2003, de 3 de julio; 189/2005, de 7
de julio, y 332/2005, de 15 de diciembre. En ellas el Alto Tribunal, tras
reconocer el peso que en la apreciacion de la extraordinaria y urgente
necesidad ha de concederse “al juicio puramente politico de los érganos a los
que incumbe la direccion del Estado”, declara que “la necesaria conexion entre
la facultad legislativa excepcional y la existencia del presupuesto habilitante”
conduce a que el concepto de extraordinaria y urgente necesidad que se
contiene en la Constitucién no sea, en modo alguno, “una clausula o expresion
vacia de significado dentro de la cual el I6gico margen de apreciacién politica
del Gobierno se mueva libremente sin restriccion alguna, sino, por el contrario,
la constatacion de un limite juridico a la actuacidon mediante decretos-leyes”.
Asimismo, ha senalado que el recurso al decreto-ley se justifica siempre que
concurra efectivamente la excepcionalidad de la situacion, pues “lo que aqui

debe importar no es tanto la causa de las circunstancias que justifican la
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legislacibn de urgencia cuanto el hecho de que tales circunstancias
efectivamente concurran” (Sentencias 11/2002, de 17 de enero, y 68/2007, de
28 de marzo). Por ultimo, debemos subrayar que la perspectiva desde la que ha
de examinarse la concurrencia del presupuesto habilitante del articulo 86.1 de
la Constitucion es la del momento en el que se aprueba el correspondiente
decreto-ley, de manera que el presupuesto de la validez de dicha norma no
queda alterado por datos o circunstancias posteriores que pudieran cuestionar
la apreciacion de la urgencia o de la necesidad afirmadas en aquel momento.

Siguiendo la doctrina expuesta, debemos analizar, por tanto, dos
elementos: en primer lugar, la presentacion explicita y razonada de los motivos
que han sido tenidos en cuenta por el Gobierno en su aprobacion (Sentencias
29/1982, de 31 de mayo; 111/1983, de 2 de diciembre; 182/1997, de 28 de
octubre, y 137/2003, de 3 de julio), para lo cual hemos de acudir tanto a la
exposicion de motivos de la norma, como al debate parlamentario de
convalidacion, y, en su caso, al expediente de elaboracion de la disposicion (por
todas, Sentencia 137/2003, de 3 de julio), y ,en segundo lugar, la existencia de
una necesaria conexion entre la situacion de urgencia definida y la medida
concreta adoptada para subvenir a ella (Sentencias 29/1982, de 31 de mayo;
182/1997, de 28 de octubre, y 137/2003, de 3 de julio), habiendo descartado el
Tribunal Constitucional que exista la necesaria conexion de sentido, y en
consecuencia titulo legitimador, cuando las disposiciones incluidas en un
decreto-ley, “por su contenido y de manera evidente, no guarden relacion
alguna, directa ni indirecta, con la situacion que se trata de afrontar” (Sentencia
29/1982, de 31 de mayo).

En el caso concreto que analizamos, consideramos que tanto el informe
de la Direccion General de Comercio y Turismo de 30 de julio de 2014, que
examina detalladamente la justificacion que se incorpora en la exposicion de
motivos de la norma, como el del Servicio Juridico del Principado de Asturias de
13 de agosto de 2014, que describe también el procedimiento de convalidacion
del Decreto-ley, nos permiten afirmar, por las razones que exponen los citados

organos preinformantes, que el Gobierno estatal no ha incorporado una
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justificacion suficiente que permita advertir la concurrencia del presupuesto
habilitante, en la medida en que no se aprecia conexion de sentido entre la
situacion de urgencia que detalla el Gobierno y la norma adoptada en materia
de declaracion de zonas de gran afluencia turistica. En consecuencia,
estimamos que existen motivos para demandar la inconstitucionalidad del Real

Decreto-ley 8/2014 por infraccion del articulo 86.1 de la Constitucién.

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo del Principado de Asturias
dictamina que existen fundamentos juridicos suficientes para la interposicion de
recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 4 y 7 del Real Decreto-ley

8/2014, de 4 de julio, en los términos expuestos en el cuerpo de este

dictamen.”
V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Gijon, a ......
EL SECRETARIO GENERAL,
V.0 B.¢

EL PRESIDENTE,

EXCMO. SR. PRESIDENTE DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS.
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