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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

12203 Pleno. Sentencia 111/2017, de 5 de octubre de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 1454-2014. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia en relacién con diversos preceptos de la Ley 20/2013, de
9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado. Competencias sobre
condiciones basicas de igualdad, ordenacién general de la economia y
régimen juridico de las Administraciones publicas; principios de territorialidad,
igualdad y seguridad juridica, libertades de empresa y de circulacion: extincion
parcial del objeto del recurso (STC 79/2017); nulidad del precepto legal que
atribuye a las autoridades del lugar de fabricacion la competencia para el
control del cumplimiento de la normativa sobre produccién y requisitos del
producto para su uso y consumo.

ECLI:ES:TC:2017:111.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo
Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho y don Candido Conde-Pumpido Tourdn,
Magistrados, ha pronunciado.

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nium. 1454-2014, interpuesto por el Letrado de la
Junta de Andalucia contra los articulos 6, 14.2, 17.1, ultimo inciso y letras a) a d), 18.2,
letras b) a f), 19, 20, 21, apartados 2y 3, 23.2, 26 y 27 y las disposiciones adicional décima
y finales primera, apartados 1 y 3, segunda, apartados 1y 2, y cuarta de la Ley 20/2013,
de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado. Ha formulado alegaciones el
Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Andrés Ollero Tassara, quien
expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en el Tribunal Constitucional el 10 de marzo de 2014,
el Letrado de la Junta de Andalucia, actuando en la representacion que legalmente
ostenta, interpone recurso de inconstitucionalidad contra los preceptos de la Ley 20/2013,
de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, indicados en el encabezamiento.

2. Tras referirse al contenido y fundamento de la Ley 20/2013, asi como a la doctrina
constitucional asociada a los titulos competenciales invocados (reglas 1y 13 del art. 149.1 CE),
el Letrado de la Junta de Andalucia realiza la siguiente consideracion general: la Ley
supondria una afectacién estructural y esencial del sistema de distribucién competencial,
cercenando la capacidad de las Comunidades Autdonomas para establecer politicas
propias. Este planteamiento general se concreta en las impugnaciones siguientes:

a) Se recurren las previsiones sobre el denominado principio de eficacia nacional
(arts. 6, 19 y 20), incluidas las que impiden la exigencia de condiciones adicionales a las
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requeridas en el lugar de origen del operador [letras b) a f) del art. 18.2], asi como las que
atribuyen la supervision de la normativa relacionada con la elaboracién, uso y consumo de
productos a las autoridades del lugar de fabricacion [art. 21.2 c)].

(i) Conforme a estos preceptos, la Comunidad Autbnoma de origen acabaria
configurando el marco de igualdad dentro del cual los operadores desarrollan las libertades
de acceso y ejercicio de la actividad econémica. Si esa Comunidad carece de regulacion,
este silencio se erigiria también en parametro de igualdad; los operadores que procedan
de alli podran tachar de limitacion de su libertad cualquier condicion exigida en el lugar de
destino, tal como expresa el articulo 19.3. En consecuencia, el Estado habria cedido
materialmente a las Comunidades Auténomas la competencia para fijar las condiciones
basicas de igualdad en el ejercicio de los derechos; competencia que la Constitucién solo a
él atribuye (art. 149.1.1 CE), sin posibilidad de trasferencia o delegacién ex articulo 150 CE,
por ser la Unica instancia en que no concurre una visioén parcial y relativa del territorio,
pudiendo concebir el ejercicio de los derechos desde una perspectiva general. Se
vulneraria, por tanto, el articulo 149.1.1 CE.

(i) En conexion con lo anterior, el Letrado autonédmico razona que las previsiones
controvertidas privan de eficacia a las regulaciones adoptadas por la Comunidad Auténoma
de Andalucia en ejercicio de las competencias que le atribuye su Estatuto de Autonomia
respecto del desarrollo de las actividades econémicas y la comercializacién de productos
provenientes de otras partes del pais (art. 58, apartados 1.1, 2.4 y 4.5, del Estatuto de
Autonomia de Andalucia, en adelante EAAnd). El Estado habria desbordado sus
competencias (reglas 1y 13 del art. 149.1 CE), desconociendo que la unidad de mercado
no supone uniformidad de toda la legislacion autonémica (SSTC 88/1986, de 1 de julio,
61/1997, de 20 de marzo). La ley produciria el vaciamiento material de las competencias
autondmicas sin el mas minimo intento de justificacién de la proporcionalidad de las
medidas adoptadas al fin perseguido.

(iii) Las previsiones impugnadas atribuirian una posicidon de superioridad a la
normativa y autoridades de origen del operador econémico, que prevalecerian sobre las
de las del lugar de destino. Ello vulneraria la territorialidad de las competencias como
principio constitucional inmanente a la propia configuracién del Estado autonémico
recogido en los articulos 7 y 43 EAANd (se citan las SSTC 37/1981, de 16 de noviembre,
y 31/2010, de 28 de junio). La regulacién controvertida habria desconocido que la eficacia
extraterritorial de las normas ha de tener caracter excepcional (SSTC 1/1982, de 28 de
enero, y 72/1983, de 29 de julio). El Estado habria implantado una uniformidad normativa
haciendo aplicable la regulacion de la autoridad de origen del operador econémico en la
Comunidad Auténoma de destino, en lugar de acudir a instrumentos de coordinacion
menos invasivos (STC 175/1999, de 30 de septiembre).

(iv) Al convertir en superflua o inaplicable la normativa de la Comunidad Auténoma
de destino en beneficio de la regulacién de la Comunidad Auténoma de origen, las
previsiones impugnadas vulnerarian asimismo el derecho fundamental a la igualdad y la
proscripcién de discriminacion (art. 14 CE). La ley proporcionaria un trato discriminatorio a
las Comunidades Auténomas que regulan de forma mas detallada o exhaustiva el acceso
o ejercicio de actividades econdmicas. Tal disparidad de trato careceria de justificacion
objetiva y razonable, no guardando proporcionalidad la relacion entre las medidas
adoptadas, el resultado producido y la finalidad pretendida.

(v) Las previsiones controvertidas partirian de una concepcion liberal de la libertad
empresarial, configurandola en términos absolutos; la intervencion publica sobre ella debe
ser minima, preferiblemente, inexistente. Ello supondria una aplicacién parcial y, por tanto,
inconstitucional, de las garantias recogidas en los articulos 38 y 139.2 CE. Las previsiones
controvertidas dificultarian que las autoridades publicas puedan proteger al interés general.

(vi) Como consecuencia de las previsiones impugnadas, las personas receptoras de
actividades econdémicas hallarian gran dificultad para averiguar el régimen juridico
aplicable a sus actividades, vulnerando con ello el principio de seguridad juridica (art. 9.3).
Se les exige ahora indagar si la compafiia tiene establecimientos en otras Comunidades
Auténomas vy, si es asi, cuales de ellos pueden considerarse tales a los efectos de la ley.
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Tal vulneracion se predica igualmente de la disposicién adicional décima, que regula el
derecho del operador a elegir como autoridad de origen la de cualquiera de los lugares en
los que se haya establecido.

b) Se impugnan el ultimo inciso del parrafo primero y las letras a) a d) del articulo 17.1,
asi como la disposicion final segunda, apartados primero y segundo, que da nueva
redaccion a los articulos 5 b) y 7.3 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

(i) También estas previsiones responderian a aquella concepcion liberal de la libertad
de empresa. Por eso, de acuerdo con el inciso indicado y las letras del articulo 17.1 y la
disposicién final segunda, apartados primero y segundo, no cabria utilizar la técnica
autorizatoria por razones distintas de las expresamente enumeradas, que constituirian un
elenco minimo de causas. Ello supondria igualmente una aplicacion parcial y, por tanto,
inconstitucional, de la libertad de empresa. Las previsiones controvertidas dificultarian que
las autoridades publicas puedan proteger el interés general al excluir que el recurso a la
autorizacién pueda justificarse al margen de una serie de circunstancias tasadas. Al
configurar como excepcional la accién preventiva mediante autorizacion, estarian limitando el
juego de los principios rectores de la politica social y econémica recogidos en el capitulo Ill
del titulo | de la Constitucion, que encierran razones imperiosas de interés general. Vulnerarian
por todo ello los articulos 38 y 139.2 CE y las competencias de la Comunidad Auténoma para
la regulacion de la actividad econdmica (art. 58, apartados 1.1, 2.4 y 4.5, EAANd).

(i) Respecto de estos preceptos se afirma también, sin razonamiento especifico, que
incurririan en las vulneraciones denunciadas con relacién al régimen de eficacia en todo el
territorio nacional de los actos, disposiciones y medios de intervencion de las autoridades
competentes en el libre acceso y ejercicio de la actividad econdmica.

c) Seimpugnan los articulos 26 y 27 y la disposicion final primera, apartados primero
y tercero, que regulan un sistema de control de actos y disposiciones en defensa de los
operadores econémicos, por vulneracion de las atribuciones de la Comunidad Autbnoma
de Andalucia en materia de defensa de la competencia (arts. 58.1.1, 2.4 y 4.5, y 164
EAANd). Partiendo de la STC 208/1999, de 11 de noviembre, el Letrado autonémico
razona que corresponden a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus atribuciones en
materia de comercio interior, las actuaciones ejecutivas que hayan de realizarse en su
territorio en defensa de la competencia que no afecten al mercado supracomunitario. Los
preceptos impugnados desconocerian estas competencias al asignar en exclusiva,
mediante un procedimiento Unico, a érganos estatales la defensa de todos los operadores
econdmicos, también en supuestos carentes de relevancia supraautonémica, y al atribuir
legitimacién procesal solo a la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia.

d) Seimpugnan los articulos 14.2 y 23.2, conforme a los que, en ausencia de acuerdo
sobre un formato comun de comunicacién entre autoridades competentes, el Ministerio de
Hacienda y Administraciones publicas podré establecerlo. A través de tal sistema, las
autoridades han de informar sobre sus proyectos normativos que afecten de manera
relevante a la unidad de mercado. El Estado habria desbordado sus titulos (reglas 1, 13
y 18 del articulo 149.1 CE) con vulneracion de la autonomia politica de las Comunidades
Autonomas; en particular, las atribuciones autonémicas en materia de organizacion para la
regulacién de un procedimiento administrativo propio (arts. 46 y 47.1.1 EAANd).

e) Se impugna la disposicion final cuarta, conforme a la que esta ley se dicta al
amparo de las competencias estatales para la regulacién de las condiciones basicas de
igualdad en el ejercicio de los derechos (art. 149.1.1 CE), las bases y la coordinacién de la
planificacion general de la actividad econdmica (art. 149.1.13 CE), asi como para fijar las
bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y de la contratacion
administrativa (art. 149.1.18 CE). La disposicidon no precisa qué partes de la ley estan
fundadas en uno u otro titulo, lo que dificultaria el analisis de la posible conculcacién de las
competencias de las Comunidades Auténomas. Vulneraria por ello el principio
constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE).
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3. Por providencia de 8 de abril de 2014, el Pleno del Tribunal Constitucional acuerda
admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad y dar traslado de la demanda y
documentos presentados, conforme establece el articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno, al
objeto de que en el plazo de 15 dias puedan personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimen convenientes. También ordena la publicacién de la admisién del
recurso en el «Boletin Oficial del Estado»; publicacién realizada en el nimero 91, de 15 de
abril de 2014.

4. EI 15 de abril de 2014, el Abogado del Estado, en la representacion que legalmente
ostenta, se persona en el proceso, solicitando una prorroga de ocho dias del plazo de
formulacién de alegaciones.

5. EI 22 de abril de 2014, el Pleno de este Tribunal acuerda incorporar a las
actuaciones el anterior escrito y conceder al Abogado del Estado la prérroga solicitada.

6. Mediante sendos escritos registrados el 23 y 25 de abril de 2014, respectivamente,
los Presidentes del Senado y del Congreso de los Diputados comunican los acuerdos de
las mesas de sus respectivas camaras de personarse en el proceso y de ofrecer
colaboracion.

7. El 20 de mayo de 2014 se registra en este Tribunal escrito mediante el cual el
Abogado del Estado formula las alegaciones que resumidamente se exponen.

Tras recordar los preceptos impugnados, examina el concepto de unidad de mercado,
la memoria de impacto normativo, asi como los contenidos y finalidad de la Ley 20/2013.
También la base juridica competencial recogida en su disposicion final cuarta (reglas 1y 13
del art. 149.1 CE). Los titulos invocados justificarian el contenido de la ley sin incurrir en
las invasiones competenciales que denuncia el recurso.

a) Respecto de la impugnacion de los articulos 6, 19, 20 y 21.2 ¢) y la disposicién
adicional décima, el Abogado del Estado recuerda las SSTC 100/1991, de 13 de mayo, y
236/1991, de 12 diciembre, FJ 5 e), conforme a las que los actos autondmicos de
intervencion con validez en todo el territorio nacional son un instrumento constitucional
para evitar la «ruptura del principio de unidad de mercado» y garantizar el «mantenimiento
del principio de igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de sus derechos». Habria
que partir de la premisa de que si una Comunidad opta por liberalizar un servicio o por
disminuir los requisitos de produccion de determinados bienes es porque considera que
esta manteniendo adecuadamente el equilibrio entre proteccion de los prestatarios o
consumidores y fomento de la economia.

El acceso no deberia confundirse con el ejercicio. La Ley pretende definir un solo lugar
para acceder a la actividad econémica de modo tal que, una vez producido el acceso en
un lugar, las Administraciones de otros no puedan exigir mas requisitos de acceso. Ello no
limitaria la normativa o requisitos aplicables al «ejercicio» de la actividad, que
correspondera definir a la Administracion donde se produce efectivamente ese ejercicio en
el marco de la normativa estatal (p. ej., Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio).

El control, la supervision o la inspeccion de los requisitos de acceso siguen siendo
competencia de la Administracion que los ha impuesto en ejercicio de sus atribuciones: la
denominada «autoridad de origen». La «autoridad de destino» controlara el cumplimiento
de las condiciones de ejercicio e, incluso, supervisara las condiciones de acceso en el
sentido de comunicar los incumplimientos detectados a la autoridad de origen.

Las Comunidades Auténomas pueden seguir estableciendo, en ejercicio de sus
competencias, las medidas de intervencion que consideren oportunas, de acuerdo con la
legislacion estatal y europea, sin perjuicio de que sean de aplicacién de acuerdo con el
punto de conexion fijado por la Ley 20/2013. Es decir, respecto de los prestadores de
servicios, las medidas fijadas por la Comunidad en que primero se establezcan; respecto
de las mercancias, las del lugar en que se produzcan (art. 19.1y 2 de la Ley 20/2013), con
la regla complementaria prevista en la disposicién adicional décima.
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La impugnacion de la disposicion adicional décima resultaria también infundada. El
precepto se limita a establecer el punto de conexién para la determinacién de la autoridad
de origen, en el caso de existencia de conflicto.

En fin, la regulacién tampoco vulneraria los principios de seguridad juridica (art. 9.3
CE) e igualdad (art. 14 CE). Al contrario, pretende proporcionar seguridad juridica tanto a
operadores econdémicos como a consumidores, simplificando el régimen juridico aplicable
mediante mecanismos que favorecen, precisamente, la igualdad de unos y otros. Si la
desigualdad denunciada se refiere a que en una misma Comunidad Auténoma se aplicaran
diversos regimenes juridicos, el alegato entraria en contradiccidn con la constante defensa
de la autonomia politica que realiza el recurso. La diversidad normativa tendria en todo
caso una justificacion objetiva y razonable.

b) Los articulos 16 a 18 de la Ley 20/2013 y la disposicion final segunda no impedirian
que las autoridades estatales, autondmicas o locales limiten el acceso a una actividad
econdmica o su ejercicio por razones imperiosas de interés general. El articulo 5 de la
Ley 20/2013 admite esas restricciones por cualquier razén imperiosa de interés general
comprendida en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

El articulo 17 de la Ley 20/2013 desarrolla el principio enunciado en el articulo 5. Su
finalidad seria racionalizar el establecimiento de los limites a la intervencion en la actividad
econémica mediante la determinacion de los medios de intervenciéon que proceden en cada
caso (autorizacion, declaracidén responsable, comunicacion); en la medida en que
constituyen excepciones a la libertad de empresa, cuyo ejercicio debe garantizarse y
protegerse por los poderes publicos conforme al articulo 38 CE, asi como a de circulacion
y establecimiento (art. 139.2 CE). Expresaria un legitimo ejercicio de las competencias
atribuidas en las reglas 1 y 13 del articulo 149.1 CE, perfectamente justificado por la
necesidad de confrontar la desigualdad y la inadecuada aplicacion de aquellas excepciones.

La concrecidon de las causas que pueden justificar la exigencia de una autorizacién no
impediria que las autoridades publicas tutelen los intereses generales a los que responden
las razones de imperiosas de interés general no contempladas en el articulo 17.1. La
protecciéon de esos intereses podria lograrse con idéntica efectividad a través de una
declaracién responsable o una comunicacion, que no impiden la aplicaciéon de la normativa
correspondiente ni el ejercicio de las facultades de comprobacion e investigacion de la
existencia y vigencia de los requisitos exigidos. Se subraya, a su vez, la letra d) del articulo 17,
conforme a la cual se consideran necesarias las autorizaciones previstas en los
instrumentos del Derecho comunitario e internacional. En fin, aunque fuera cierto que la
ley produce un efecto liberalizador mas amplio que el resultante del derecho europeo, ello
no mereceria reproche alguno desde el momento en que lo permite el propio articulo 60
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea; gozando el Estado respecto de las
Comunidades Auténomas y los entes locales de mas competencias que las instituciones
comunitarias.

El articulo 18 se refiere a las actuaciones que limitan las libertades de establecimiento
y circulacién. Los apartados impugnados estan en intima relacién con el anterior motivo de
impugnacion; esto es, con la eficacia nacional de los actos de intervencion de las diferentes
Administraciones publicas. El Abogado del Estado se remite en consecuencia al
tratamiento de ese motivo de impugnacion.

Respecto de la disposicion final segunda, por la que se modifican determinados
preceptos de la Ley 17/2009, el recurso estaria deficientemente argumentado. La prevision
se inspira en los principios expuestos sin que los apartados tercero y cuarto guarden
relacion alguna con la fundamentacion de la impugnacion. En fin, respecto de la
vulneracion de los principios de territorialidad e igualdad, se afirma que el reproche parece
dirigirse en realidad al régimen de eficacia nacional antes examinado.

c) La argumentacion de la impugnacion de los articulos 26 y 27 y de la disposicidn
final primera de la Ley 20/2013 seria particularmente escasa, casi inexistente en relacion
con el aspecto jurisdiccional. Se desarrollaria con mas precision solo el alegato de que el
sistema previsto vulneraria las atribuciones autondmicas en materia de defensa de la
competencia.
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La competencia y la unidad de mercado serian conceptos diferentes; una infraccion de
la primera puede repercutir en la segunda, pero no toda lesién de la unidad de mercado,
que se manifiesta sobre todo en el plano de la regulacién, tiene que ver con el derecho de
la competencia. De ahi que la Ley controvertida no cite las atribuciones del Estado en
materia de defensa de la competencia como titulo competencial. En cualquier caso, la Ley
no invadiria las competencias autondémicas a este respecto. La facultad de impugnacion
tanto de la extinguida Comision Nacional de la Competencia como de los organismos
autonoémicos equivalentes estaban ya previstas en la Ley 15/2007, de 3 de julio, de
defensa de la competencia (art. 13.2) y se mantienen intactas respecto de estos ultimos. A
su vez, no podria perderse de vista que, conforme a la Ley controvertida, la Ley 3/2017
(art. 2.1) y la normativa europea, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
goza de un estatuto especial de independencia respecto del Gobierno que ha de
manifestarse en el ejercicio de sus funciones: entre ellas, la impugnacién de los actos y
normas infralegales. Por ello no seria inconstitucional que tenga reservada la legitimacion
activa en el procedimiento previsto en la Ley 20/2013. A su vez, por su caracter
supraautonémico, las posibles infracciones de la Ley 20/2013 motivadoras de las
impugnaciones, aunque pudieran considerarse relativas a la materia de «competencia,
no se hallarian dentro del ambito de las potestades de las Comunidades Auténomas.

Por lo demas, las reglas 13 y 18 del articulo 149.1 CE permitirian al Estado establecer
un procedimiento de mediacion o de conciliacién previo a la via contencioso- administrativa.
Por lo que se refiere a la fase jurisdiccional y al disefio del nuevo procedimiento (art. 27 y
disposicion final primera de la Ley 20/2013), el Estado tiene competencia legislativa plena
en materia procesal ex articulo 149.1.6 CE, que le habilita para agotar la regulacion tanto
legal como reglamentaria. Desde una perspectiva competencial, el Estado podria regular
un recurso contencioso-administrativo especial. El legislador estatal pretenderia establecer
garantias efectivas de la unidad de mercado, en atencion a su relevancia para garantizar
el imprescindible crecimiento econdémico.

d) Respecto de los articulos 14.2 y 23.2, el Abogado del Estado razona que la
participacion prevista en la elaboracion de normas responde al principio de cooperacion y
al deber de colaboracion. Se trataria de poner a disposicion de las autoridades publicas las
diferentes iniciativas legislativas que recaigan en el ambito de la Ley a través de las
conferencias sectoriales o del procedimiento para elaboracién de las normas. De este
modo se aprovecharia la riqueza de los diferentes proyectos favoreciéndose un mejor
funcionamiento de la unidad de mercado. Ello no afectaria a la autonomia politica. Los
informes que se emitan en ningun caso tienen caracter vinculante u obligatorio.

e) Respecto de la disposicion adicional cuarta, se razona que, al invocar las
habilitaciones competenciales que dan cobertura a los preceptos objeto de este recurso,
la impugnacioén debe ser desestimada.

8. Por escrito de fecha 25 de septiembre de 2017, la Magistrada dofia Maria Luisa
Balaguer Callején comunicd, a los efectos oportunos, que se abstenia de intervenir en la
deliberacion y votacion del presente recurso de inconstitucionalidad, al haber participado,
en su anterior condicidon de Consejera del Consejo Consultivo de Andalucia, en la adopcién
del Dictamen nim. 193/2014, de 19 de marzo, sobre el recurso de inconstitucionalidad que
pretendia plantear el Consejo de Gobierno de la esa Comunidad Auténoma en relacion
con diversos preceptos de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado. El Pleno del Tribunal Constitucional, por Auto de 3 de octubre de 2017, estimo
justificada la abstencion formulada, apartandola definitivamente del conocimiento del
presente recurso de inconstitucionalidad.

9. Por providencia de 3 de octubre de 2017 se sefalo6 para deliberacién y votaciéon de
la presente sentencia el dia 5 del mismo mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. El Letrado de la Junta de Andalucia, en la representacion que legalmente ostenta,
interpone el presente recurso contra los articulos 6, 14.2, 17.1, ultimo inciso del parrafo
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primero y letras a) a d), 18.2, letras b) a f), 19, 20, 21, apartados 2y 3, 23.2, 26 y 27 y las
disposiciones adicional décima y finales primera, apartados primero y tercero, segunda,
apartados primero y segundo, y cuarta de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia
de la unidad de mercado. El Estado habria desbordado sus atribuciones (reglas 1, 13y 18
del art. 149.1 CE), invadiendo las de la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de
organizacion administrativa, actividades econdmicas y defensa de la competencia (arts. 46,
47, 58 y 164 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, en adelante EAANd) y vulnerando
los principios de territorialidad (arts. 7 y 43 EAANd), igualdad (arts. 149.1.1y 14 CE) y
seguridad juridica (art. 9.3 CE), asi como las libertades empresarial (art. 38 CE) y de
circulacién y establecimiento de bienes y personas en todo el territorio espanol (art. 139.2
CE). El Abogado del Estado defiende la validez de los preceptos impugnados.

2. Laley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado ha sido
ya objeto de las sentencias resolutorias de los recursos de inconstitucionalidad 1397-2014
y 1411-2014 interpuestos, respectivamente, por el Parlamento de Catalufia (STC 79/2017,
de 22 de junio) y el Gobierno de la misma Comunidad Auténoma (STC 110/2017, de 5 de
octubre). Estas sentencias cobran relevancia en el presente proceso bajo los siguientes
puntos de vista:

a) El presente recurso impugna preceptos que aquellas sentencias han declarado
inconstitucionales y nulos: letras b), ¢) y e) del articulo 18.2; articulos 6, 19 y 20; y
disposicion adicional décima, todos de la Ley 20/2013. De acuerdo con la doctrina
constitucional [por todas, STC 111/2016, de 9 de junio, FJ 2 a)], la expulsion del
ordenamiento juridico de estas previsiones determina la pérdida sobrevenida de objeto de
las impugnaciones correspondientes.

b) Aquellos recursos de inconstitucionalidad y el presente suscitan controversias
similares, en términos generales, por lo que la doctrina establecida en la STC 79/2017
sirve para responder a las impugnaciones aun subsistentes en este proceso. De acuerdo
con una pauta no infrecuente [por todas, STC 111/2016, FJ 2 b)], a la que se ha ajustado
la STC 110/2017, FJ 2 b), cabe dar aqui por reproducidos los fundamentos juridicos 2 y 11
que aquella sentencia dedica al examen del propdsito de la Ley 20/2013, a recordar la
doctrina de este Tribunal en relacion con la unidad de mercado y los mecanismos que
nuestra Constitucion dispone para su eventual promocion (FJ 2), al encuadramiento de la
controversia competencial (FFJJ 4 y 5), al examen de las respuestas dadas a la pluralidad
regulatoria (FJ 12) y al alcance del principio de territorialidad de las competencias (FJ 13).

c) Por otra parte, las SSTC 79/2017 y 110/2017 han desestimado impugnaciones que
el presente recurso plantea en términos analogos; se refieren al mismo precepto y se
basan en los mismos argumentos. A la vista de esta coincidencia objetiva, de acuerdo con
la doctrina constitucional (por ejemplo, SSTC 172/1998, de 23 de julio, FJ 2, y 111/2016,
FJ 2 c), conforme a la pauta aplicada ya en la STC 110/2017, FJ 2 c), procede desestimar
por remisioén estas impugnaciones en los términos que siguen:

(i) Se recurren los articulos 14.2 y 23.2 de la Ley 20/2013 por vulneracion de las
competencias autondmicas en materia de organizacion y procedimiento administrativos.
La STC 79/2017, FJ 3, ha examinado ya este motivo de inconstitucionalidad, descartandolo.
Procede, pues, volver a desestimar esta impugnacion por remision a lo alli razonado.

(i) Se impugnan el articulo 17.1, dltimo inciso del primer parrafo y letras a) a d), asi
como la disposicion final segunda, apartados primero y segundo, de la Ley 20/2013. La
STC 79/2017, FFJJ 7 y 8, ha abordado, desestimandolos, los motivos de inconstitucionalidad
que reitera ahora el Gobierno de Andalucia. Corresponde, por tanto, volver a desestimar
estos motivos por remision a la indicada sentencia.

No obstante, el presente recurso razona respecto de estos preceptos nuevos motivos
de impugnacion, que habremos de resolver mas adelante.

(iii) Segun el Gobierno de Andalucia, el articulo 18.2, letras d) y f), de la Ley 20/2013
invadiria las competencias autonémicas relacionadas con las actividades econémicas y
vulneraria el principio de territorialidad. Tales motivos han sido ya descartados en la
SSTC 79/2017, FJ 14 y 110/2017, FJ 2 c), a las que, en consecuencia, nos remitimos.
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Ahora bien, el presente recurso afiade nuevos motivos de inconstitucionalidad que
abordaremos especificamente después.

(iv) Hay, en fin, otros preceptos impugnados por motivos planteados por vez primera
en este proceso: articulos 21, apartados 2 y 3, 26 y 27, asi como disposiciones finales
primera, apartados primero y tercero, y cuarta de la Ley 20/2013. También a ellos nos
referiremos mas adelante, no sin antes precisar que la impugnacion de los apartados
segundo y tercero del articulo 21 solo aparece acompanada de la inexcusable
fundamentacion respecto de la letra c) del apartado segundo; a esta pues habra de cefiirse
nuestro examen.

3. Tras las previas declaraciones de pérdida de objeto y de desestimacion por
remision, subsisten pues dos controversias competenciales, una relativa al articulo 21.2 c);
otra en relacion con los articulos 26 y 27 y la disposicion final primera, apartados primero
y tercero, todos de la Ley 20/2013.

a) De acuerdo con el articulo 21.2 c¢) de la Ley 20/2013, «las autoridades del lugar de
fabricacion seran las competentes para el control del cumplimiento de la normativa
relacionada con la produccion y los requisitos del producto para su uso y consumoy.
Segun el Letrado autondmico, este precepto, al igual que el régimen de eficacia nacional
(arts. 19y 20 de Ley 20/2013), vulneraria el principio de territorialidad de las competencias
autondmicas (arts. 7 y 43 EAANd) y las atribuciones de la Junta de Andalucia relacionadas
con la actividad econémica (art. 58, apartados 1.1, 2.4 y 4.5, EAANd).

La STC 79/2017, FJ 12 a), ha subrayado que el Estado puede reconocer eficacia
extraterritorial 0 supracomunitaria a las decisiones de las Administraciones autonémicas
que, a la vista de la normativa aplicada, respondan a un estandar de proteccion igual o
similar. Asi ocurre cuando tales decisiones ejecutan «una normativa comun de la Unién
Europea armonizada» o «una legislacién estatal comun». También cuando aplican
normativa de la propia Comunidad Auténoma, si pese a la «pluralidad de legislaciones
autondmicas» y a «sus posibles diferencias técnicas o metodolégicas», responden a «un
estandar que pueda ser considerado equivalente». Por tanto, en ausencia de legislaciéon
comun o centralizada, la existencia de «una pluralidad de legislaciones autonémicas» no
implica necesariamente la imposibilidad de articular un sistema de eficacia extraterritorial
de las decisiones de las Comunidades Auténomas. Cabe asignar esa eficacia a una
decisidon autondémica partiendo de la idea de estandar equivalente, siempre que quede
preservada la capacidad de las Comunidades para desarrollar «un nivel de proteccién
propio y distinto» en ejercicio de sus competencias estatutarias [STC 79/2017, FJ 12 a)].

El principio de eficacia nacional, tal como ha sido regulado en los articulos 19 y 20 de la
Ley 20/2013, no se ajusta a estas premisas: «la autoridad de destino ha de asumir la plena
validez de lo establecido por la autoridad de origen tanto en materia de requisitos de acceso
a la actividad como en relacion con la circulacion de bienes, sin que ese reconocimiento
venga condicionado por la existencia de equivalencia alguna» [STC 79/2017, FJ 12 c)]. Ello
«supone obligar a una Comunidad Auténoma a tener que aceptar dentro de su territorio una
pluralidad de politicas ajenas», lo que «choca con la capacidad para elaborar sus propias
politicas publicas en las materias de su competencia (STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 7,
entre otras) y entrafa la constriccién de su autonomia»; viene a «permitirse la aplicaciéon en
el territorio de la Comunidad Auténoma de disposiciones adoptadas por un érgano
representativo en el que los ciudadanos de la Comunidad Auténoma en la que finalmente se
aplica no se encuentran representados» (SSTC 79/2017, FJ 13, y 102/2017, de 20 de julio,
FJ4).La STC 79/2017, en consecuencia, ha declarado los articulos 19 y 20 inconstitucionales
y nulos.

La impugnada letra c) del articulo 21.2 de la Ley 20/2013 tiene como fundamento el
principio de eficacia nacional regulado en aquellos preceptos. Atribuye a la autoridad de
origen el control del cumplimiento de la normativa relacionada con los requisitos de
fabricacion, uso y consumo del producto. Esta asignacion es incondicionada; la autoridad
de origen ha de encargarse del control aunque falte una regulacién comun estatal o
europea y aunque la Comunidad Autbnoma de destino, en ejercicio de sus competencias
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estatutarias, haya optado por desarrollar un nivel de proteccién propio y distinto del
establecido por la normativa del lugar de fabricacion.

Asi pues, declarada inconstitucional y nula la prevision de que «cualquier producto
legalmente producido al amparo de la normativa de un lugar del territorio espafol podra
circular y ofertarse libremente en el resto del territorio desde el momento de su puesta en
el mercado» (art. 19 de la Ley 20/2013), debemos declarar también la inconstitucionalidad
y nulidad del precepto controvertido, por estar directamente fundado en ella. Lo ha hecho
la propia STC 79/2017, FJ 14, respecto de aquellos preceptos de la Ley 20/2013 que,
habiendo sido impugnados entonces, «se fundamentan en el principio de eficacia nacional»
[art. 18.2 b), ¢) y e), y disposicion adicional décimal.

Procede, pues, estimar este motivo de impugnacion y, en consecuencia, declarar la
inconstitucionalidad y nulidad de la letra c) del articulo 21.2 de la Ley 20/2013.

b) Seimpugnan los articulos 26 y 27, asi como la disposicion final primera, apartados
primero y tercero, que modifica la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdicciéon
contencioso-administrativa, dando nueva redaccién a su articulo 11.1 h), y afadiendo
dentro de su titulo V un capitulo IV sobre «procedimiento para la garantia de la unidad de
mercado».

Estos preceptos establecen un régimen de impugnacion en las vias administrativa y
jurisdiccional frente a vulneraciones de la libertad de establecimiento o de circulacion en
los términos previstos en la Ley 20/2013. El articulo 26 regula un procedimiento alternativo
a la reclamacion en via administrativa o jurisdiccional. En su virtud los operadores
economicos pueden formalizar una reclamacién ante la secretaria del Consejo para la
Unidad de Mercado, como 6rgano de cooperacion administrativa con representacion de
los tres niveles territoriales. Por su parte, el articulo 27 y la disposicion final primera,
apartados primero y tercero, regulan la legitimacion de la Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia para interponer recurso contencioso-administrativo, asi como
el correspondiente procedimiento jurisdiccional ante la Sala de lo contencioso-
administrativo de la Audiencia Nacional.

Partiendo de la STC 208/1999, de 11 de noviembre, el Letrado autonémico razona que
corresponden a las Comunidades Auténomas, por virtud de sus atribuciones en materia de
comercio interior, las actuaciones ejecutivas que hayan de realizarse en su territorio en
defensa de la competencia que no afecten al mercado supracomunitario. Los preceptos
impugnados desconocerian estas atribuciones al asignar en exclusiva a érganos estatales
la defensa de todos los operadores econdmicos, también en supuestos carentes de
relevancia supraautonémica, mediante un procedimiento Unico, y al conferir legitimacion
procesal solo a la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia.

Conviene precisar que el Gobierno de Andalucia no ha dirigido reproche especifico
alguno al articulo 127 quater de la Ley 28/1998, en la redaccién dada por el apartado 3 de la
disposicion final primera de la Ley 20/2013, que ha sido declarado inconstitucional y nulo en
su aplicacion a actos o disposiciones de las Comunidades Auténomas (STC 79/2017, FJ 17).
Tampoco lo ha hecho respecto del articulo 26.5 b) de la Ley 20/2013, al que la STC 79/2017,
FJ 15, ha dado una interpretacion de conformidad a la Constitucién. El Letrado autondmico
se ha limitado a razonar genéricamente que los articulos 26 y 27 y la disposicion final
primera, apartados primero y tercero, globalmente considerados, invaden las competencias
ejecutivas de las Comunidades Auténomas en materia de defensa de la competencia.

c) Los preceptos controvertidos no tienen que ver con la defensa de la competencia,
entendida como actividad administrativa de control, autorizaciéon y sancion de las
conductas empresariales que pueden obstaculizar el funcionamiento competitivo de los
mercados. La Ley 20/2013 pone el foco, no en esas conductas privadas, sino en las
regulaciones publicas que pueden fragmentar el mercado nacional, impidiendo el
aprovechamiento de las economias de escala (art. 1). Trata, en definitiva, segun su
exposicion de motivos, de reducir «los obstaculos y trabas derivados del crecimiento de la
regulacion». A tal efecto, los articulos 26 y 27 regulan un sistema de impugnacion en las
vias administrativa y jurisdiccional de regulaciones y actuaciones publicas por razon de la
infraccion de la libertad de establecimiento o circulacién «en los términos previstos en esta
Ley». Consecuentemente, ni atribuyen estrictamente a autoridades administrativas
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estatales funciones de control, autorizaciéon y sancion ni tienen por objeto conductas
empresariales prohibidas por la legislacion relativa a la defensa de la competencia.

La STC 79/2017 ha declarado, respecto del articulo 26 de la Ley 20/2013, que «el
establecimiento de un sistema de resolucion de reclamaciones en el que participa la
secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado, como 6rgano de cooperacion
administrativa en donde estan representados los érganos correspondientes de la
Administracion General del Estado, de las Administraciones autonémicas, asi como de la
Administracion Local, supone el desarrollo de la competencia horizontal prevista en el
articulo 149.1.13 CE, pues éste permite que se pueda establecer un mecanismo que
imponga a un 6rgano de cooperacion administrativa la elaboracion de un informe sobre las
reclamaciones que afecten a la unidad de mercado».

Por lo demas, la competencia estatal para adoptar la legislacion procesal (art. 149.1.6
CE) da cobertura a las demas previsiones impugnadas vy, por tanto, permite al Estado
regular un procedimiento jurisdiccional especial, asi como atribuir a la Comision Nacional
de los Mercados y de la Competencia la legitimacidn procesal activa para interponer
recurso contencioso-administrativo en garantia de la unidad de mercado; lo que quedé ya
fuera de discusién en la STC 79/2017, FJ 16.

Consecuentemente, corresponde desestimar los motivos de inconstitucionalidad
dirigidos a los articulos 26 y 27, asi como a la disposicion final primera, apartados primero
y tercero, de la Ley 20/2013.

4. Se recurren varias previsiones de la Ley 20/2013 por vulneracion de las libertades
empresarial (art. 38 CE) y de circulacion y establecimiento de bienes y personas en todo
el territorio espanol (art. 139.2 CE). Tras la declaracion de pérdida de objeto anteriormente
efectuada, la impugnacion ha quedado limitada a los siguientes preceptos: articulos 17.1,
ultimo inciso del parrafo primero y letras a) a d), y 18.2, letra d) y f), asi como la disposicién
final segunda, apartados primero y segundo, que da nueva redaccion a los articulos 5 b)
y 7.3 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
Servicios y su ejercicio.

Segun el Letrado de la Junta de Andalucia, tales preceptos partirian de una concepcién
liberal de la libertad de empresa, configurandola en términos absolutos; la intervencion
publica sobre ella deberia ser minima y preferiblemente inexistente, de acuerdo con la
Ley 20/2013. Las previsiones controvertidas dificultarian que las autoridades publicas
puedan proteger el interés general. En particular, al concebir la accion preventiva mediante
autorizacion como excepcional, la Ley estaria limitando el juego de los principios rectores
de la politica social y econémica recogidos en el capitulo Il del titulo | de la Constitucién;
principios que habrian de funcionar como razones imperiosas de interés general. Todo ello
supondria una aplicacién parcial y, por tanto, inconstitucional, de las garantias recogidas
en los articulos 38 y 139.2 CE.

a) Elarticulo 38 CE asegura a los individuos la libertad de intercambio comercial; esto
es, la capacidad de ofrecer servicios o productos en el mercado (STC 71/2008, de 26 de
febrero). Tal libertad es compatible con la regulacién de condiciones; tipicamente las
destinadas a proteger a los consumidores, a preservar el medio ambiente, a organizar el
urbanismo o a asegurar la «adecuada utilizacion del territorio por todos» [STC 227/1993,
de 9 de julio, FJ 4 e)]. Ahora bien, el articulo 38 CE impone limites a la configuracién
legislativa de este tipo de condiciones por parte del Estado, las Comunidades Auténomas y
los entes locales. Las condiciones que se establezcan deben ajustarse a un canon de
razonabilidad en el sentido de que respondan a un objetivo constitucionalmente legitimo y
sean idéneas o adecuadas para conseguirlo sin que su intensidad llegue al punto de suponer
un impedimento practico del libre ejercicio de la actividad econdémica. El canon ha de ser mas
incisivo si los requisitos o condiciones a la libertad de empresa afectan, no ya a su desarrollo
0 ejercicio, sino al acceso mismo al mercado (SSTC 53/2014, de 10 de abril, FJ 7; 30/2016,
de 18 de febrero, FJ 6, 35/2016, de 3 de marzo, FJ 4 y 89/2017, de 4 de julio, FJ 14).

El articulo 139.2 CE asegura la libre circulaciéon de mercancias y personas en todo el
territorio espafiol. Proscribe con ello las regulaciones o medidas de signo proteccionista;
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esto es, que dificultan injustificadamente en un territorio la comercializacion de productos de
otras zonas o el ejercicio de actividades empresariales por parte de personas procedentes
de otros lugares. Consecuentemente, bajo el prisma del articulo 139.2 CE, cobra relevancia
una uUnica modalidad de limite o condicion a la libertad empresarial: la que favorece a
productos u operadores de un territorio en detrimento de los de otros lugares. Una restriccion
a la libre circulacion de bienes y personas sera compatible con el articulo 139.2 CE solo si la
autoridad publica que la ha adoptado acredita que no persigue ni produce efectos
discriminatorios, por responder a un objetivo constitucionalmente legitimo y ser idénea,
necesaria y proporcionada. No contradice necesariamente el articulo 139.2 CE toda medida
que en la practica produzca efectos restrictivos mas onerosos sobre las cosas o personas
provenientes de fuera; unicamente lo hara «cuando persiga de forma intencionada la
finalidad de obstaculizar la libre circulacion o genere consecuencias objetivas que impliquen
el surgimiento de obstaculos que no guarden relacion y sean desproporcionados respecto
del fin constitucionalmente licito que pretenda la medida adoptada» (STC 66/1991, de 22 de
marzo, FJ 2, que cita la STC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 2).

b) El articulo 17.1 de la Ley 20/2013, en su primer inciso —no impugnado— dispone
que «se podra establecer la exigencia de una autorizacion siempre que concurran los
principios de necesidad y proporcionalidad, que habran de motivarse suficientemente en
la Ley que establezca dicho régimen». El inciso siguiente y las letras a) a d), al igual que
los también impugnados articulos 5 b) y 7.3, parrafos primero y segundo, de la Ley 17/2009
(en la redaccion dada por la disposicion final segunda, apartados primero y segundo, de la
Ley 20/2013), consideran la exigencia de una autorizacion justificada por los principios de
necesidad y proporcionalidad solo si concurre una causa de entre las taxativamente
enumeradas: «razones de orden publico, seguridad publica, salud publica o proteccion del
medio ambiente», el caracter limitado del numero de operadores derivado de la escasez
de recursos naturales, la utilizacién de dominio publico, la existencia de inequivocos
impedimentos técnicos o la regulacion de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas.
A su vez, cabe exigir autorizacion respecto de las instalaciones o infraestructuras fisicas
necesarias para el ejercicio de actividades econdmicas solo si estas pueden «generar
dafios sobre el medio ambiente y el entorno urbano, la seguridad o la salud publica y el
patrimonio historico-artistico».

Estas previsiones en modo alguno imponen restricciones a la libre circulacién de bienes
o personas en todo el territorio espafiol, ni desarrollan medidas que, por considerarse
proteccionistas o discriminatorias, puedan llegar a vulnerar el articulo 139.2 CE. Tampoco
restringen la libertad de empresa (art. 38 CE); antes bien, reiteran o concretan las garantias
que resultan de su reconocimiento constitucional e, incluso, suponen una elevacion legal del
estandar de proteccion que el articulo 38 CE garantiza.

Asi lo ha razonado la STC 79/2017, FJ 4, refiriéndose a la opcion de la Ley 20/2013
favorable a someter todas «las regulaciones publicas que afecten al libre acceso o al libre
ejercicio de las actividades econémicas al denominado principio de proporcionalidad»,
exigiendo con ello «que sean proporcionadas a la razén imperiosa de interés general
invocada y a la comprobacién de que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador
para la actividad econdmica». Esto supone «el sometimiento de todas aquellas regulaciones
publicas que limiten o condicionen el libre acceso y el libre ejercicio de las actividades
econdmicas a un escrutinio mas incisivo que aquel que se deriva directamente del articulo
38 CE». De acuerdo con este, cuando se trata de regulaciones que «afectan al ejercicio de
una actividad empresarial, sin afectar al propio acceso a la misma», el canon de
constitucionalidad «permite verificar si esas medidas son ‘constitucionalmente adecuadas’,
esto es, si la medida cuestionada constituye una medida adecuada para la consecucion de
un fin constitucionalmente legitimo, sin que le corresponda a este Tribunal ir mas alla, pues
ello supondria fiscalizar la oportunidad de una concreta eleccion del legislador de una
legitima opcioén politica» (STC 79/2017, FJ 4, citando las SSTC 53/2014, de 10 de abril,
FJ 7,y 35/2016, de 3 de marzo, FJ 4). En esta linea, la STC 89/2017, de 4 de julio, FFJJ 13
a 15, al examinar las cargas impuestas a empresarios de determinado sector, descart6é que
vulnerasen el articulo 38 CE porque «promueven de manera adecuada un objetivo
constitucionalmente legitimo y no suponen una limitacion tan intensa del derecho a la libertad
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de empresa», afirmando, en cambio, el incumplimiento del canon de proporcionalidad en
sentido estricto resultante de la Ley 20/2013.

Consecuentemente, al someter la exigencia de autorizaciéon al principio de
proporcionalidad y tasar las razones de interés general que puedan justificarla en
detrimento de medios de intervencién menos incisivos, la Ley 20/2013 no solo no vulnera
la libertad empresarial, sino que eleva el estdndar minimo de proteccién que garantiza el
articulo 38 CE.

Cabe estar de acuerdo con el Letrado autondémico en que no resultaria
constitucionalmente indiferente aquella regulacion que dinamizara la libertad empresarial
a costa de otros bienes, valores o principios; sefialadamente los recogidos en el capitulo
Il del titulo | de la Constitucién. Ciertamente, la aqui controvertida limita los bienes o
valores que pueden ser objeto de proteccidon mediante la técnica autorizatoria, al establecer
el catalogo taxativo de razones que pueden justificar el control preventivo. Sin embargo,
no pone en riesgo la dimensién social que desarrolla el referido capitulo en la medida en
que la Ley 20/2013 no impide que las autoridades competentes «establezcan, respecto de
la actividad de que se trate, condiciones materiales destinadas a objetivos legitimos
distintos» de los enumerados taxativamente. Asi lo ha razonado la STC 101/2017, de 20
de julio, FJ 10, haciendo referencia especificamente a las Comunidades Autonomas:
aunque no puedan tutelar esos otros bienes mediante la exigencia de autorizaciones, si
pueden hacerlo «fijando requisitos y limites y, en general, mediante las regulaciones
materiales cuya aprobacion le corresponde por virtud de sus Estatutos de Autonomia» (en
el mismo sentido: SSTC 79/2017, FJ 7,y 91/2017, de 6 de julio, FJ 7).

Corresponde, en consecuencia, desestimar estos motivos de impugnacion dirigidos al
articulo 17.1, ultimo inciso del primer parrafo y letras a) a d), de la Ley 20/2013, asi como
a los articulos 5 b) y 7.3, parrafos primero y segundo, de la Ley 17/2009, en la redaccion
dada por la disposicion final segunda, apartados primero y segundo, de la Ley 20/2013.

c) Conforme al ultimo parrafo del articulo 7.3 de la Ley 17/2009, los medios de
intervencion sobre los establecimientos fisicos, ademas de proporcionados, deben resultar
no discriminatorios. En el mismo sentido, el articulo 18.2 de la Ley 20/2013, tras proscribir
con caracter general exigencias discriminatorias basadas «directa o indirectamente en el
lugar de residencia o establecimiento del operador», prohibe varios requisitos concretos;
entre ellos, dos objeto del presente recurso: «Requisitos de seguros de responsabilidad civil
o garantias equivalentes o comparables en lo esencial en cuanto a su finalidad y a la
cobertura que ofrezca en términos de riesgo asegurado, suma asegurada o limite de la
garantia, adicionales a los establecidos en la normativa del lugar de origen, o que la
obligacion de que la constitucion o el depésito de garantias financieras o la suscripcion de
un seguro deban realizarse con un prestador u organismo del territorio de la autoridad
competente» [letra d)]; igualmente «para la obtencion de ventajas econémicas, exigencia
de requisitos de obtencidon de una autorizacién, homologacion, acreditacion, calificacion,
certificacion, cualificacion o reconocimiento, de presentacién de una declaracion
responsable o comunicacién o de inscripcidn en algun registro para acreditar la equivalencia
de las condiciones que reune el operador establecido en otro lugar del territorio con los
requisitos exigidos para la concesion de dichas ventajas econdémicas» [letra f)].

Estas previsiones no vulneran la libertad de circulacion de bienes y personas en todo
el territorio nacional (art. 139.2 CE). Antes bien, la desarrollan al proscribir condiciones o
requisitos concretos por discriminatorios o proteccionistas. Del mismo modo, lejos de
dificultar el libre intercambio comercial, lo favorecen, por lo que en modo alguno trasgreden
la garantia constitucional de la libertad empresarial (art. 38 CE).

Corresponde, en consecuencia, desestimar estos motivos de inconstitucionalidad
respecto de los articulos 18.2, letras d) y f), de la Ley 20/2013 y 7.3, parrafo tercero, de la
Ley 17/2009, en la redaccion dada por la disposicion final segunda, apartado segundo, de
la Ley 20/2013.

5. A juicio del Letrado de la Junta de Andalucia, buena parte de los preceptos
impugnados vulneraria los mandatos de igualdad entre las Comunidades Autonomas que
encerrarian los articulos 14 y 149.1.1 CE. La impugnacion se concreta respecto de las
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previsiones relacionadas con el denominado principio de eficacia nacional [arts. 6, 18.2,
letras b) af), 19, 20y 21.2 c) de la Ley 20/2013].

a) Segun el recurso, el Estado habria cedido materialmente a las Comunidades
Auténomas la competencia para fijar las condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de
los derechos; una competencia que la Constitucion solo a él atribuye (art. 149.1.1 CE), sin
posibilidad de trasferencia o delegacion ex articulo 150 CE; por ser la Unica instancia en
que no concurre una vision parcial y relativa del territorio, pudiendo concebir el ejercicio de
los derechos desde una perspectiva general. Se vulneraria, por tanto, el articulo 149.1.1 CE.
Las previsiones impugnadas asignarian al nivel autonémico la configuracion del marco de
igualdad dentro del cual los operadores desarrollan las libertades de acceso y ejercicio de
la actividad econdmica. Si una Comunidad Auténoma carece de regulacion, este silencio
se erigiria también en parametro de igualdad; los operadores que procedan de alli podrian
tachar de limitacién de su libertad cualquier condicién exigida en la Comunidad Auténoma
de destino, tal como expresa el articulo 19.3.

El Letrado autonémico razona, en fin, que, al convertir en superflua o inaplicable la
normativa de la Comunidad Auténoma de destino en beneficio de la regulacion de la
Comunidad Auténoma de origen, las previsiones impugnadas vulnerarian asimismo el
derecho fundamental a la igualdad y la proscripcion de la discriminacion (art. 14 CE). La
Ley proporcionaria un trato discriminatorio a las Comunidades Autébnomas que regulan de
forma mas detallada o exhaustiva el acceso o ejercicio de actividades econdémicas. Tal
disparidad de trato careceria de justificacion objetiva y razonable, no guardando
proporcionalidad la relacion entre las medidas adoptadas, el resultado producido y la
finalidad pretendida.

b) Los motivos de impugnacién expuestos se dirigen esencialmente a preceptos que
ya hemos declarado inconstitucionales y nulos [letras b), c) y €) del art. 18.2; arts. 6, 19y 20,
y letra c) del art. 21.2]. La impugnaciéon ha quedado asi limitada a previsiones ya
reproducidas: letras d) y f) del articulo 18.2.

Las letras d) y f) del articulo 18.2, consideradas ahora aisladamente, sin conexion
con los preceptos que este Tribunal ha declarado inconstitucionales y nulos, en modo
alguno propician el denunciado abandono al nivel autondmico de la regulacién de las
condiciones basicas de igualdad en el desarrollo de actividades econdmicas, ni una
injustificada posicidn de superioridad de la Comunidad Auténoma de «origeny frente a la
de «destinoy.

En todo caso, no puede perderse de vista, en primer lugar, que la doctrina constitucional
ha negado «el caracter de limite directo al articulo 149.1.1 CE». No encierra una regulacion
material o sustantiva susceptible de ser vulnerada, sino, simplemente, una habilitacion
formal para «que el Estado condicione —mediante, precisamente, el establecimiento de
unas “condiciones basicas” uniformes— el ejercicio de esas competencias autonémicas con
el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos
y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales» (STC 89/2017, de 4 de julio, FJ 6).

En segundo lugar, el articulo 14 CE garantiza la proteccion frente a la disparidad de
trato injustificada a los «espafnoles», no a las Comunidades Auténomas que, en cuanto
poderes publicos, tienen competencias y potestades fiduciarias, pero no, con caracter
general, derechos fundamentales (STC 175/2001, de 26 de julio, FFJJ 4 a 8), entendidos
como garantias de «libertad en un ambito de la existencia» (SSTC 25/1985, de 14 de julio,
FJ 5,y 81/1998, de 2 de abril, FJ 2). Una regulacion estatal que propicie disparidades de
trato entre las Comunidades Auténomas podra ser relevante, en su caso, bajo la dptica de
los mandatos de solidaridad interterritorial (arts. 2, 138 y 156.1 CE) o de la proscripcién de
la arbitrariedad (art. 9.3 CE) y del proteccionismo econdémico (art. 139.2 CE), pero no
desde el punto de vista de la afirmacion constitucional de que «los espafioles son iguales
ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razén de nacimiento, raza,
sexo, religion, opinién o cualquier otra condicién o circunstancia personal o social».

Corresponde, en consecuencia, desestimar estos motivos de impugnacion dirigidos al
articulo 18.2 d) y f), de la Ley 20/2013.
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6. El Letrado de la Junta de Andalucia impugna varios preceptos por vulneracién del
principio general de seguridad juridica (art. 9.3 CE).

a) El indicado reproche se dirige, en primer término, a las previsiones relacionadas
con el denominado principio de eficacia nacional. Como consecuencia de ellas, las
personas receptoras de actividades econémicas hallarian gran dificultad para averiguar el
régimen juridico aplicable a tales actividades. Se les exigiria ahora indagar si la compafiia
tiene establecimientos en otras Comunidades Autébnomas vy, si es asi, cuales de ellos
pueden considerarse tales a los efectos de la Ley 20/2013. Se vulneraria con ello el
principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE).

Tras las declaraciones de inconstitucionalidad y nulidad efectuadas por la STC 79/2017,
el objeto de la impugnacion queda limitado al articulo 18.2 d) y f), de la Ley 20/2013. Mas
aun, la expulsion del ordenamiento juridico de los articulos 6, 19, 20 y 21.2 c¢), asi como de
la disposicién adicional décima, ha dejado esta impugnacion desprovista de todo fundamento.
Las letras controvertidas, aisladamente consideradas, sin conexién con los preceptos
anulados, prohiben requisitos o condiciones por discriminatorios sin poner en riesgo la
seguridad juridica.

Procede, en consecuencia, desestimar este motivo de inconstitucionalidad dirigido al
articulo 18.2 d) y f), de la Ley 20/2013.

b) Segun su disposicion final cuarta, la Ley 20/2013 se ampara en las competencias
estatales relativas a la regulacién de las condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de
los derechos (art. 149.1.1 CE), asi como a las bases y la coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdémica (art. 149.1.13 CE) y a las bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas y de la contratacion administrativa (art. 149.1.18 CE). La
disposicion no precisa qué partes de la Ley estan fundadas en uno u otro titulo, lo que
dificultaria el analisis de la posible conculcacion de las competencias de las Comunidades
Auténomas. Vulneraria por ello el principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE),
segun el Letrado de la Junta Andalucia.

Conforme a la doctrina constitucional, «la propia Ley puede y debe declarar expresamente
el caracter basico de la norma o, en su defecto, venir dotada de una estructura que permita
inferir, directa o indirectamente, pero sin especial dificultad, su vocacion o pretension basica»
(por todas, STC 69/1988, de 19 de abril, FJ 5). En el ambito de las competencias trasversales,
como es el caso de las reconocidas en las reglas 1y 13 del articulo 149.1 CE, cabe exigir aun
mas rigor. La STC 79/2017, FJ 5, al referirse precisamente a la disposicién final cuarta de la
Ley 20/2013, ha subrayado que «no identifica el titulo concreto en que se ampara la regulacién
de cada articulo de la Ley 20/2013, lo que, sin duda, hubiera resultado oportuno con vistas a
dotar a la normativa basica del necesario rigor formal».

Ahora bien, una cosa es que la disposicion final cuarta presente esta «deficiencia» (en
términos de la STC 79/2017, FJ 5) y otra bien distinta que implique «una quiebra
constitucionalmente relevante de la seguridad juridica» (STC 14/1998, de 22 de enero,
FJ 8). Dicha deficiencia «no impide a este Tribunal identificar el titulo competencial
concreto que ofrezca cobertura a los concretos precepto impugnados» (STC 79/2017, FJ 5,
citando la STC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 3), ni introduce grados de
incertidumbre o confusién incompatibles con la seguridad juridica, que no es un «valor
absoluto» (STC 332/2005, de 15 de diciembre, FJ 17).

Corresponde, pues, desestimar la impugnacién de la disposicion final cuarta de la
Ley 20/2013.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar extinguida, por pérdida sobrevenida de objeto, la impugnacion de las
letras b), c) y e) del apartado segundo del articulo 18; de los articulos 6, 19y 20 y de la
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disposicion adicional décima de la Ley 20/2013 de 9 de diciembre, de garantia de la unidad
de mercado.

2.° Estimar parcialmente el recurso y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad
y nulidad del apartado c) del articulo 21.2 de la Ley 20/2013.

3.° Desestimar el recurso de inconstitucionalidad en todo lo demas.
Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a cinco de octubre de dos mil diecisiete.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Firmado y rubricado.
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