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

pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 5741-2012 interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia contra los arts. 8, 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. Ha formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el
Magistrado don Antonio Narvaez Rodriguez, quien expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro de este Tribunal el dia 11 de octubre de
2012 la Letrada de la Junta de Andalucia, en la representaciéon que legalmente ostenta, promovio
recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 8, 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.

La impugnacién se ha fundamentado en los motivos que, resumidamente, se exponen a

continuacion:



a) En primer lugar, se alega la infraccion del art. 86.1 CE por entender que la adopcion
del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad no responde a una situacion de extraordinaria
y urgente necesidad. Despues de recordar la doctrina de este Tribunal, sefiala la Letrada de la
Junta de Andalucia que la Exposicion de Motivos de la norma impugnada justifica la
«necesidad» de las medidas adoptadas, pero en modo alguno el carécter extraordinario y

urgente de la mismas.

Segun la recurrente, a la norma objeto del control constitucional ha de exigirsele la
necesidad de explicitar y razonar la "conexion" de sentido, relacion de adecuacion o
congruencia entre la situacion definida que constituye el presupuesto habilitante y las medidas
que en el decreto-ley se adopten, «de manera que estas Ultimas guarden una relacion directa o
de congruencia con la situacion que se trata de afrontar». (STC 182/1997, de 28 de octubre;
FJ 3). Para la Letrada de la Junta no concurre la extraordinaria y urgente necesidad que la
exposicion de motivos del Real Decreto-Ley en cuestion conecta con la idea de que las
medidas adoptadas son de extraordinaria y urgente necesidad para reforzar, tanto la garantia
de cumplimiento de los compromisos adquiridos por Espafia en materia de gasto publico y
déficit, como la mejora de la eficiencia, productividad y competitividad de nuestra actividad

econdémica.

Asi, sefiala la Letrada de la Junta que, si bien el Real Decreto-Ley valora la situacion
como urgente y establece cuales son las medidas a adoptar para atender las necesidades
extraordinarias, sin embargo no explicita si dicha situacion extraordinaria Unicamente puede
atenderse mediante la utilizacion de esta figura normativa, por lo que ha de concluirse que el
Real Decreto-Ley no es constitucionalmente legitimo, pues, para ello, debe acreditarse que la
situaciéon que se trata de afrontar no permita la utilizacién del procedimiento legislativo
ordinario o de urgencia. Mas auln, se destaca que no debe perderse de vista que la situacion a
la que trata de dar respuesta el Real Decreto-Ley mediante el conjunto de reformas que preve
carece, segun la recurrente, de la nota de imprevisibilidad, pues se trata de una situacion

mantenida en el tiempo.

Segun se expone en la demanda, mal puede fundamentarse la urgencia justificadora de
este extraordinario instrumento cuando las medidas adoptadas carecen de inmediatez de
respuesta a la situacion, ya que en ningun caso se expone tal urgencia justificadora; maxime
cuando algunas de las medidas, para su efectividad y aplicacion, o bien requieren de actos

posteriores de intervencién autondmica o el correspondiente complemento reglamentario, o



bien tienen propias previsiones temporales, por lo que no existe adecuacion de la norma a su
presupuesto habilitante, en cuanto se trata de medidas que "no modifican de manera
instantanea la situacion juridica existente™ (STC29/1982, FJ 3), situacion que analizara la

recurrente al referirse a cada precepto de la norma que se impugna.

b) Procede, a continuacion, la Letrada de la Junta de Andalucia a realizar alegaciones
en relacion con los preceptos concretos impugnados, comenzando por las que se refieren al
art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012.

Tras recordar el contenido del precepto, sefiala que su eventual inconstitucionalidad
proviene, en primer lugar, de tratarse de una medida que no tiene una eficacia directa a la
entrada en vigor del Real Decreto-Ley, afectando a la inmediatez de la respuesta y, en
consecuencia, a la situacion de extraordinaria y urgente necesidad, por lo que se infringiria el
art. 86 CE, al carecer del presupuesto habilitante que es propio de los decretos-leyes. Dicha
carencia del presupuesto habilitante se pone de relieve en la Disposicion transitoria primera
del propio Real Decreto-ley, que establece que “lo dispuesto en este Real Decreto-ley sobre
vacaciones y dias de asuntos particulares, dias adicionales a los dias de libre disposicion o de
similar naturaleza, no impedira que el personal funcionario, estatutario y laboral disfrute los
dias correspondientes al afio 2012, conforme a la normativa vigente hasta la entrada en vigor
de este Real Decreto-ley”; segun la recurrente, el texto de esta Disposicién transitoria
evidencia ya su falta de urgencia al demorar el comienzo de su aplicacidon al dia 1° de enero de
2013, lo que evidencia que podria haberse utilizado el procedimiento legislativo ordinario o el

de urgencia.

Por otro lado, para la Letrada de la Junta, el mencionado art. 8 resulta igualmente
inconstitucional por vulnerar las competencias autondmicas en materia de funcién publica
contenidas en los arts. 47.2. 1* y 76.1 del Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAA), y

excederse del titulo competencia estatal consignado en el art. 149.1.18°CE.

Después de recordar la doctrina del Tribunal Constitucional sobre funcion publica,
considera que se deriva de la misma que el Estado, mediante la legislacion bésica, puede
establecer los principios y aspectos esenciales sobre el régimen estatutario de los funcionarios
publicos, pero no puede fijar en dicha legislacion basica un modelo uniforme para todas las
Comunidades Auténomas, ya que ello supondria dejar vacia de contenido la competencia de
desarrollo legislativo, estatutariamente reconocida a las mismas, que les faculta para aprobar,
dentro del respeto a las bases fijadas por el Estado, una regulacién propia y diferenciada, que
responda a sus propias peculiaridades e intereses.



En efecto, para la Letrada de la Junta la nueva redaccion que el art. 8 del Real
Decreto-Ley impugnado confiere a los arts. 48 y 50 del Estatuto Basico del Empleado Publico
(EBEP), no se limita a establecer unos principios y criterios basicos en materia de permisos y
vacaciones de los funcionarios publicos que sirvan de denominador comin normativo para un
posterior desarrollo autonémico, sino que establece un modelo cerrado y uniforme, que no
deja margen alguno para que las Comunidades Auténomas puedan aprobar su propia
legislacion de desarrollo sobre la materia, impidiendo asi el ejercicio de las competencias de
desarrollo legislativo que, respecto de su propio personal funcionario y estatutario, le

reconocen a esta Comunidad Auténoma los arts. 47.2. 1y 76.1 EAA.

En cualquier caso y, ain en el supuesto de que se considerase que la redaccion del art.
8 del Real Decreto-Ley 20/2012 forme parte de la competencia del Estado para dictar las
normas basicas, el precepto es inconstitucional en atencion a la imprevisibilidad de su cambio,
al llevarse a cabo mediante Decreto-ley, de manera que seria contraria a la doctrina de este
Tribunal que ha declarado que la normativa basica debe crear un marco normativo unitario,
dotado de estabilidad y dirigido a asegurar los intereses generales, debido a que las bases han

de atender a aspectos mas estructurales que coyunturales.

c) Prosigue el escrito de la Letrada de la Junta realizando alegaciones sobre los arts. 27
y 28 del Real Decreto-Ley 20/2012.

En primer lugar, se refiere a la inconstitucionalidad de los arts. 27 y 28 del Real
Decreto-Ley impugnado por no justificar las razones de extraordinaria y urgente necesidad
que exigen la utilizacion por parte del Gobierno del Estado de la figura del decreto-ley para la
introduccion de medidas de liberalizacion en el sector de la distribucion minorista,
consistentes, de una parte, en una serie de modificaciones en los arts. 3, 4 y 5, asi como en las
Disposiciones Adicionales primera y segunda de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de
Horarios Comerciales, y, de otro lado, en los arts. 18, 20, 25, 27, 28 y 31 de la Ley 7/1996, de

15 de enero, de Ordenacion del Comercio Minorista.

Asi, considera la Letrada de la Junta que la coyuntura econémica problematica a la
que se alude en la Exposicién de Motivos de la norma, carece por completo de la nota de
imprevisibilidad, pues responde a una situacion de crisis econdémica internacional que se ha
venido prolongando desde hace afios. Asimismo, subraya que no se concretan de forma
suficiente y razonada, ni en la Exposicion de Motivos del Real Decreto-Ley, ni tampoco en el
debate parlamentario de convalidacion del mismo, las circunstancias que llevaron al Gobierno

de la Nacion a “considerar urgente” la introduccion de medidas de liberalizacion en el sector



de la distribucién minorista, asi como a la aprobacion de dichas medidas mediante un decreto-
ley.

Igualmente, argumenta que la inexistencia de un auténtico presupuesto habilitante que
justifique la inmediata aprobacion de estas medidas por decreto-ley viene corroborada por el
hecho de que la Disposicion Transitoria decimocuarta del Real Decreto-Ley, en conexion con
la Disposicion Final tercera del mismo, difiere la aplicacion del nuevo régimen de apertura de
los establecimientos comerciales en domingos y festivos, introducido por el art. 27, al 1 de
enero de 2013, lo que evidencia la inexistencia de conexion entre la situacion de urgencia que
se invoca y las medidas que se aprueban para dar respuesta a la misma; segun refiere, se trata,
en palabras del Tribunal Constitucional, de “medidas que no modifican de manera instantanea

la situacion juridica existente"(STC 29/1982, FJ 3).

Recuerda la Letrada de la Junta la doctrina del Tribunal contenida en la STC 31/2011,
referida a horarios comerciales y, conforme a la cual "...el juicio de la concurrencia del
presupuesto habilitador de la norma ha de formularse no sélo (...) en relacién con la totalidad
del Real Decreto-Ley 6/2000, sino con el especifico contenido material del art. 43 pues el
mismo tiene entidad propia que la hace merecedora en aquel contexto de un tratamiento
sistematico diferenciado tanto en la Exposicion de Motivos como en el articulado del Real
Decreto-Ley 6/2000 dado que no guarda una relaciéon de absoluta homogeneidad,

sistematicidad o necesaria conexion con el resto de las medidas contenidas en la norma".

La Letrada de la Junta concluye con la afirmacion de que los arts. 27 y 28 del Real
Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, se encuentran viciados de inconstitucionalidad por no

concurrir, en relacion con los mismos, el presupuesto habilitante exigido por el art. 86 CE.

En segundo término, destaca la recurrente que el art. 27 del Real Decreto-Ley incurre,
igualmente, en inconstitucionalidad por vulnerar las competencias autonémicas en materia de
comercio contenidas en el art. 58.1.1 EAA, excediéndose del titulo competencial estatal
consignado en el art. 149.1.13% CE.

Tras recordar el alcance que la doctrina constitucional ha dado a la competencia estatal
recogida en el art. 149.1.13% CE, en el ambito de la ordenacion del comercio interior, subraya
la Letrada de la Junta que, aun cuando las competencias autondmicas en materia de comercio
interior resulten limitadas por las competencias constitucionalmente reconocidas al Estado
que inciden sobre la actividad comercial, tanto en lo relativo a los calendarios y horarios

comerciales como en materia de modalidades de venta y formas de prestacién de la actividad



comercial, al tratarse de una competencia transversal que puede afectar a una multiplicidad de
materias, el titulo genérico contenido en el art. 149.1.13%. CE no puede, sin embargo, ser
utilizado por el Estado en un sentido expansivo que impida esa diversidad porque “el
presupuesto de un unico orden econdémico y de un mercado nacional no excluye la existencia
de la diversidad juridica que resulta del ejercicio por los drganos autonémicos de
competencias normativas sobre un sector econémico, cuando éstas han sido asumidas en el

Estatuto de una Comunidad Auténoma”.

Con fundamento en la doctrina constitucional previa del Tribunal, considera la Letrada
de la Junta que las modificaciones introducidas por el art. 27 del Real Decreto-Ley en los arts.
45, 54 y 55 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de Horarios Comerciales, son
inconstitucionales por desbordar el concepto de “normativa basica" e invadir las competencias
de desarrollo legislativo y ejecucion que estatutariamente corresponden a la precitada

Comunidad Auténoma.

Asi, en relacion con la nueva redaccion del art. 4.5 de la Ley 1/2004, de 21 de
diciembre, de Horarios Comerciales, sostiene la recurrente que, frente al tenor anterior de este
precepto, que se limitaba a prever que las Comunidades Autonomas, al determinar los
domingos y festivos de apertura en sus respectivos territorios, debian atender de forma
prioritaria al atractivo comercial que las indicadas fechas pudieran tener para los
consumidores, la nueva redaccion explicita los criterios que deben seguirse en orden a
apreciar dicho atractivo comercial, con lo que constrifie las posibilidades autonémicas, de

forma que no puede hablarse propiamente de desarrollo legislativo al respecto.

Por su parte, la nueva redaccion de los apartados 4 y 5 del art. 5 de la Ley 1/2004, de
21 de diciembre, de Horarios Comerciales, supone -frente a la redaccion anterior, que atribuia
a cada Comunidad Auténoma libertad para determinar, en su respectivo ambito territorial, las
zonas de gran afluencia turistica-, la configuracion de un nuevo régimen en el que se detallan
una serie de circunstancias, de tal manera que la concurrencia de cualquiera de aquellas
impone la obligacion de que la Comunidad Autonoma en cuestion deba declarar un
municipio, o parte del mismo como zona de gran afluencia turistica. Para la Letrada de la
Junta la norma estatal agota practicamente la regulacion de la materia y no deja, pues, un
ambito de indeterminacion en el que las Comunidades Autdnomas puedan aprobar su propia
normativa de desarrollo, atendiendo a sus particulares intereses y opciones politicas. Asi, en

aplicacion de la normativa estatal, en Andalucia, dado que practicamente en el 100% de los



municipios andaluces se localiza al menos un bien inmueble de interés cultural integrado en el

patrimonio histérico, todos serian «zonas de gran afluencia turistica.

En definitiva, para la recurrente, la regulacion que el art. 27 del Real Decreto-Ley
20/2012, realiza de los arts. 4.5, 5.4 y 5.5 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, excede el
concepto de bases constitucionalmente definido, invadiendo las competencias
estatutariamente reconocidas a la Comunidad Autdnoma de Andalucia en materia de horarios

comerciales y, por tanto, resulta inconstitucional.

2. El Pleno, a propuesta de la Seccion Cuarta, por Providencia de 30 de octubre de 2012
acordd admitir a tramite el recurso, dar traslado de la demanda al Congreso de los Diputados y
al Senado, a través de sus respectivos Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministerio de
Justicia, para que en el plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular
alegaciones, asi como publicar la incoacién del recurso en el Boletin Oficial del Estado (BOE
nam. 270, del 9 de noviembre).

3. Por escrito registrado el dia 7 de noviembre de 2012 el Abogado del Estado se persono
en nombre del Gobierno solicitando una prorroga del plazo inicial para la formulacion de
alegaciones, prorroga que le fue concedida por providencia del Pleno de 12 de noviembre de
2012.

4. El dia 12 de noviembre de 2012 se registro en el Tribunal Constitucional un escrito del
Presidente del Congreso de los Diputados en el que comunicaba el acuerdo de la Mesa de la
Cémara de personarse en el procedimiento y ofrecer su colaboracion a los efectos del art. 88.1
LOTC. Lo mismo hizo el Presidente del Senado por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el
dia 14 de noviembre de 2012.

5. ElI Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, presentd su
escrito de alegaciones el dia 10 de diciembre de 2012 instando la inadmision del recurso respecto
del art. 28 del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, y la desestimacion del recurso en todo
lo demaés o, subsidiariamente, la desestimacion del recurso en su integridad, todo ello conforme

a los siguientes argumentos:



a) El representante del Gobierno sefiala que el recurso de inconstitucionalidad se dirige
contra los arts. 8, 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. Respecto de los
arts. 8 y 27 del Real Decreto-Ley, destaca que la demanda hace dos alegaciones: (i) no
concurre el presupuesto habilitante que permite acudir a la legislacion de urgencia y, por
tanto, se ha infringido el art. 86.1 CE; y (ii) la regulacion de los preceptos excede de las
competencias basicas ejercitadas por el Estado e invade las competencias autonomicas de

desarrollo normativo.

Sin embargo, para el representante del Gobierno, en relacién con el art. 28 del Real
Decreto-Ley 20/2012 sélo se lee en la demanda la genérica afirmacion de que no se
justificarian “las razones de extraordinaria y urgente necesidad que exigen la utilizacion por
parte del Gobierno de la Nacién de la figura del decreto-ley para la introduccion de medidas
de liberalizacion en el sector de la distribucion minorista consistente en (...) una serie de
modificaciones (...) en los arts. 18, 20, 25, 27. 28 y 31 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de
Ordenaciéon del Comercio Minorista" (LOCM). Para el Abogado del Estado este simple
aserto, carente de toda argumentacion adicional, hace inadmisible el recurso en relacion con el
art. 28 en cuanto que la demanda no ha levantado la carga que incumbe a la parte recurrente

de fundamentar su impugnacion.

b) Procede, a continuacion, el Abogado del Estado a argumentar la inexistencia de
infraccion del art. 86.1 CE. Tras recordar la doctrina constitucional sobre el presupuesto
habilitante, entra a examinar las razones de urgencia exteriorizadas por los érganos politicos para
legitimar la utilizacion del decreto-ley en este concreto caso. Asi, con reproduccion del contenido
de la Exposicion de Motivos y de la intervencion del Ministro de Hacienda en el debate de
convalidacién, destaca el Abogado del Estado que el Real Decreto-Ley de referencia se adopta
en el marco de una crisis econdmica sin precedentes que exige fuertes ajustes presupuestarios y
que, como sefiala su Exposicion de Motivos, supone la adopcion de una estrategia politico
econémica ‘“‘sobre dos ejes: la consolidacion fiscal y el impulso de nuevas reformas
estructurales. Las medidas de ajuste fiscal son imprescindibles ... para garantizar que Espafia
cumple rigurosamente sus compromisos fiscales dentro del marco del déficit excesivo
establecido por la Union Europea. Ademas, resultan necesarias para recuperar la confianza y
el crédito de las Administraciones Publicas”. ’Las nuevas reformas estructurales son también
claves, no solo para garantizar que nuestro pais flexibiliza su estructura productiva y se

prepara de modo 6ptimo para la siguiente fase expansiva del ciclo, sino también para generar



crecimiento adicional y compensar parcialmente de esta forma el impacto restrictivo de la

politica fiscal a corto plazo”.

Para fundamentar la gravedad del contexto de crisis en el que se adopta el Real
Decreto-Ley impugnado, se refiere el escrito del Abogado del Estado a una serie de informes
del Banco de Espafia (2008, 2009, 2010 y 2011).

Después de recordar la senda de correccion del déficit pablico a la que se ha
comprometido nuestro pais con la Union Europea, concluye afirmando que los 6rganos
politicos han exteriorizado las circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad que

obligan al dictado de la norma con rango de ley impugnada.

c) Procede, a continuacién, el escrito del Abogado del Estado a realizar alegaciones
sobre la constitucionalidad del art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012, comenzando por el
examen de la conexion de la medida con la circunstancia de urgencia a la que obedece la

norma del Estado.

De acuerdo con la Exposicion de Motivos de la norma “el proceso de consolidacion
fiscal y de sostenibilidad de las cuentas publicas exige de las Administraciones Publicas
continuar adaptando una serie de medidas extraordinarias y cuya adopcién debe ser urgente,
dirigidas a racionalizar y reducir el gasto de personal de las Administraciones Publicas y a
incrementar la eficiencia de su gestion”, debiéndose “adoptar medidas que ahorren gastos de
personal e incrementen la calidad y productividad del empleo publico”. Subraya el Abogado
del Estado que se trata de medidas que se deben adoptar de manera conjunta para ofrecer un
cambio estructural y coherente que permita, contemplado en su totalidad, la satisfaccion de
los mencionados objetivos de austeridad y eficiencia en las Administraciones Publicas. Por
ello y de acuerdo con la Exposicion de Motivos de la norma adoptada “se reducen los dias de
libre disposicion. Ademas, se suprimen los dias adicionales por antigiiedad tanto en el caso de
las vacaciones como en el de los dias por asuntos particulares y se suspenden los pactos y
acuerdos que contradigan estas disposiciones. Se homogeniza, asimismo, el régimen de
permisos para todas las Administraciones Publicas. Con la misma finalidad de racionalizar el
gasto de personal, se limita el namero de dias de asuntos particulares y de dias adicionales a
los de libre disposicion que puedan haber establecido las Administraciones Publicas y se
adoptan medidas con la misma finalidad en relacion con el personal laboral, asi como respecto
de las vacaciones. Igualmente, en materia de tiempo retribuido para realizar funciones
sindicales y de representacion, nombramiento de delegados sindicales, dispensas de asistencia
al trabajo y demas derechos sindicales, se limitan los actualmente existentes a los
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estrictamente previstos por la normativa laboral, favoreciendo el incremento de los tiempos de

trabajo destinados directamente al servicio publico”.

Tal conexidon de sentido, segun refiere, se extrae igualmente del debate de
convalidacion del Real Decreto-Ley, donde el Ministro de Hacienda afirma que “de una crisis
como esta salimos trabajando mads, todos, todos tenemos que trabajar mas... Tenemos que
pedir también esfuerzos, compromisos a los que hoy tienen trabajo, como ocurre con la

Funcion publica”.

De acuerdo con el escrito del Abogado del Estado, respecto de la evaluacion del
impacto econémico de las medidas adoptadas en el art. 8 impugnado, la Direccion General de
la Funcion Pablica sefiala que “una simple estimacion respecto de un personal con 20 afios de
antiguedad, alcanzaria un total de 7 dias habiles suprimidos. Esta cifra aplicada a los 2.7
millones de empleados publicos de las Administraciones Pablicas, sin contar con otros entes
instrumentales que conforman el sector publico en general, suponen un ahorro de casi 19
millones de jornadas anuales de trabajo, que a estos efectos estimativos suponen un ahorro de
nuevas incorporaciones o sustituciones de mas de miles de empleados publicos, especialmente
en los ambitos docente y sanitario”. Asi, para el Abogado del Estado, no puede existir duda
sobre la relacion de causalidad entre las circunstancias de urgencia apreciadas y las concretas
medidas adoptadas en el art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012 impugnado.

Frente a la alegacion de la recurrente de que no existiria urgencia dado que la
Disposicién transitoria primera del Real Decreto-Ley 20/2012 difiere la entrada en vigor de
las previsiones del precitado art. 8 al 1° de enero de 2013, el escrito del Abogado del Estado
sostiene que la tramitacion parlamentaria de una ley de la complejidad de la aqui impugnada
dificilmente hubiera podido garantizar su plena vigencia a la indicada fecha del 1° de enero de
2013.

Procede, a continuacion, el escrito del Abogado del Estado a realizar alegaciones
relativas al caracter basico del art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012, sefialando que la demanda
Unicamente impugna el siguiente inciso de la redaccion dada al art. 48 EBEP: ‘'Los
funcionarios publicos tendran los siguientes permisos: (...) k) Por asuntos particulares, tres
dias”. Igualmente impugnaria del nuevo art. 50 EBEP, el primer péarrafo, en el que se lee “los
funcionarios publicos tendran derecho a disfrutar, durante cada afio natural, de unas
vacaciones retribuidas de veintidds dias habiles, o de los dias que correspondan
proporcionalmente si el tiempo de servicio durante el afio fue menor”. Por Ultimo, también se

discute el apartado Tres del art. 8: “Desde la entrada en vigor de este Real Decreto-Ley,
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quedan suspendidos y sin efecto los Acuerdos, Pactos y Convenios para el personal
funcionario y laboral, suscritos por las Administraciones Publicas y sus Organismos Yy
Entidades, vinculados o dependientes de las mismas, en lo relativo al permiso por asuntos

particulares, vacaciones y dias adicionales a los de libre disposicion o de similar naturaleza”.

Tras recordar la doctrina del Tribunal Constitucional referida a la extension del titulo
competencial previsto en el art. 149.1.18* CE, respecto del régimen estatutario de los
funcionarios publicos y la doctrina del Tribunal Constitucional referida al titulo competencial
previsto en el art. 149.1.13% CE, en relacion con la reduccién de gasto pablico en materia de
personal, sostiene el Abogado del Estado la competencia estatal para fijar el régimen comun
de derechos de los empleados publicos para todo el territorio nacional, pues notoriamente los
dias de vacaciones y de permiso por asuntos particulares se integran en el nacleo de derechos

que al Estado corresponde fijar con caracter basico.

Para el Abogado del Estado el legislador basico puede establecer, para todas las
Administraciones Publicas, un limite maximo en el nimero de dias que los empleados
publicos pueden disponer de vacaciones o de permisos por asuntos particulares. Asi, se sefiala
que, desde la perspectiva del control del déficit y de la garantia de la estabilidad
presupuestaria, esta justificada la normativa recogida en el art. 8 del Real Decreto-Ley
20/2012, por cuanto el gasto de personal es uno de los componentes mas importantes del
gasto publico total. Para el Abogado del Estado el legislador estatal respeta el esquema
tipicamente basico de fijar un maximo de dias de vacaciones y de permiso para asuntos
particulares, pudiendo las Comunidades Autonomas fijar limites maximos ain mas estrictos,
que contribuyan a incrementar su productividad interna y a reducir sus déficits. Asimismo, las
Comunidades Auténomas pueden optar por fijar la forma en que se disfruten las vacaciones
(por dias sueltos o estableciendo un minimo de dias consecutivos), la posibilidad de unir los
dias de vacaciones a los de los distintos permisos, la de disfrutar permisos y vacaciones de un

afio en el mes de enero del siguiente, etc.

Considera el Abogado del Estado que la comparacion de la nueva regulacion
introducida por el art. 8 impugnado, que establece limites maximos que los GOrganos
regionales pueden reducir, con la anterior, que fijaba limites minimos que las Comunidades
podian mejorar, no determina que la nueva regulacion no sea basica pues el concepto de lo

béasico es dindmico y puede variar en funcion de las circunstancias.
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d) Sostiene, a continuacion, el escrito del Abogado del Estado la constitucionalidad de
los arts. 27 y 28 del Real Decreto-Ley 20/2012, comenzando por la conexion de las medidas

adoptadas con la situacion de extraordinaria y urgente necesidad alegada.

Asi, sefiala que, de acuerdo con la Exposicion de Motivos de la norma, en la misma se
“recoge, en su Titulo V, un conjunto de medidas urgentes de caracter liberalizador en el
ambito de la distribucion comercial y de fomento de la actividad en el sector exterior.... La
ampliacion de la libertad de horarios tendra efectos positivos sobre la productividad y la
eficiencia en la distribucion comercial minorista y los precios y proporcionara a las empresas
una nueva variable que permitird incrementar la competencia efectiva entre los comercios.
Asimismo, se incrementan las posibilidades de compra del consumidor y, en consecuencia,
sus oportunidades de conciliacion de la vida familiar y laboral... Ademas se introducen
medidas urgentes en relacion con las promociones de ventas, mediante una modificacion del
Titulo Il de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio minorista. Las
medidas propuestas son de caracter general, para todo tipo de actividades de promocién de
ventas, es decir, rebajas, saldos, liquidaciones o cualquier otra oferta promocional destinada al
incremento de las ventas. Con ello se pretende liberalizar el ejercicio de la actividad
comercial, dando la posibilidad de realizar a un mismo tiempo y en un mismo establecimiento
comercial cualquier tipo de actividad de promocién de ventas, de tal forma que las rebajas

puedan convivir con los saldos u otras ofertas comerciales”.

El Ministro de Hacienda afiadi6 en el debate de convalidacion que “el decreto-ley
incorpora igualmente actuaciones de reformas estructurales, como es la liberalizacion de

horarios comerciales y de rebajas para favorecer nuestro comercio exterior (...)”.

Tras reproducir ampliamente la Memoria del analisis del impacto normativo del Real
Decreto-Ley 20/2012, considera el Abogado del Estado que se justifica sobradamente la

concurrencia del presupuesto de hecho habilitante.

Sobre la alegacion de la recurrente de que no existiria urgencia dado que la
Disposicion final tercera en conexion con la transitoria decimocuarta, difieren la aplicacion de
los nuevos calendarios de domingos y festivos, en que puedan abrir los comercios, al 1° de
enero de 2013, sefiala el Abogado del Estado que este argumento se referiria exclusivamente
al art. 27 y no al 28 del Real Decreto-Ley 20/2012. Para el Abogado del Estado, en cualquier
caso, incluso respecto a la aplicacion de los nuevos calendarios de domingos y festivos, la
norma impugnada fija una ‘vacatio’ de escasos 5 meses para permitir a las Comunidades

Auténomas y a los operadores econémicos adaptarse a la nueva regulacion. Si el mismo se
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hubiera tramitado como ley igualmente hubiera debido incorporar ese periodo con la misma
finalidad que tiene en el Real Decreto-Ley 20/2012, con lo que hubiera sido imposible que la
nueva normativa hubiera estado vigente a principios de 2013, teniendo ya en ese afio la

incidencia en el crecimiento del PIB y del empleo prevista.

A continuacién, entra a examinar el Abogado del Estado el caracter basico del art. 27
del Real Decreto-Ley 20/2012. Luego de recordar la doctrina del Tribunal Constitucional
referida al régimen de horarios comerciales, considera que el precepto impugnado otorga a las
Comunidades Auténomas multitud de posibilidades de desarrollo, no s6lo en los restantes
subsectores que integran la materia 'comercio interior’, sino también sobre la propia
submateria 'horarios comerciales’. Para el Abogado del Estado, el art. 27 del Real Decreto-
Ley 20/2012 dnicamente pretende establecer un régimen minimo de libertad de horarios,

dentro del cual el legislador autonémico podra optar por grados superiores de liberalizacion.

Asi, sefiala el Abogado del Estado que la recurrente ha concretado su argumentacion
en relacion con la nueva redaccion que el art. 27 del Real Decreto-Ley 20/2012, da a los arts.
4y5de laLey 1/2004, de 21 de diciembre, de horarios comerciales, pero, segun refiere aquel,
la demanda no dirige ningun reproche contra los 4 primeros apartados del art. 4 y Unicamente
discute el nuevo apartado 5° que establece los criterios minimos dentro de los cuales las
Comunidades Auténomas deberan decidir, en ejercicio de su autonomia, qué concretos
domingos Yy festivos permiten a los comercios abrir en sus territorios. Al dejar un dmbito al

desarrollo autonémico el precepto seria materialmente bésico.

Por su parte, en lo que se refiere a la impugnacion de la nueva redaccion del art. 5 de
la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de horarios comerciales, introducida por el art. 27 del Real
Decreto-Ley 20/2012, sostiene el Abogado del Estado que la novedad introducida consiste en
que el legislador estatal ha precisado los criterios minimos que deben seguir las Comunidades
Autdénomas para determinar las zonas de gran afluencia turistica. Para el Abogado del Estado
el nuevo precepto fija criterios minimos susceptibles de ser ampliados por las Comunidades
Auténomas, criterios que, por otro lado, permiten un grado de apreciacion autonémico para su

adaptacion a las circunstancias de cada region.

En conclusién, para el Abogado del Estado, no puede imputarse un vaciamiento
competencial a una normativa desreguladora, que sélo incide parcialmente en un subsector de
un titulo competencial autonomico mas amplio. Pero es que, ademas, las bases impugnadas no
son ni mucho menos agotadoras, permitiendo que, dentro de ellas, las Comunidades

Autdénomas puedan optar por establecer grados superiores de libertad de horarios comerciales.
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6. Por providencia de 7 de julio de 2015, se sefiald para deliberacion y votacién de la
presente Sentencia el dia 9 del mismo mes y afo.

Il. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad, interpuesto por el Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia, tiene por objeto la impugnacién de los arts. 8, 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.

El art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, modifica los articulos de la Ley
7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Béasico del Empleado Publico (EBEP), relativos a los

permisos (art. 48) y vacaciones (art. 50) de los funcionarios publicos.

El art. 27 del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, da nueva redaccion a los
preceptos de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de horarios comerciales, referidos al horario
global semanal (art. 3 y Disposicion adicional primera), al nimero de domingos y dias
festivos en que los comercios podran abrir al pablico (art. 4) y a los establecimientos

comerciales a los que se reconoce un régimen especial de libertad horaria (art. 5).

Finalmente, el art. 28 del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, introduce nuevo
texto en aquellos preceptos de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio
minorista referidos al régimen de promocion de ventas (rebajas, ventas de saldo, ventas de
liquidacién etc. regulados en los arts. 18, 20, 25, 26, 27, 28 y 31).

En el recurso planteado, el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia sostiene,
como se ha desarrollado con detalle en los antecedentes, la inconstitucionalidad de los
preceptos impugnados por no concurrir el presupuesto habilitante de la “extraordinaria y
urgente necesidad” exigido por el art. 86.1 CE, asi como, en el caso de los arts. 8 y 27 del
Real Decreto-Ley 20/2012, por considerar que la regulacién alli contenida excede de las
competencias estatales, dado que, en los respectivos casos, los apartados 182 y 132 del art.
149.1 CE le proporcionarian la debida cobertura competencial.

El Abogado del Estado niega que la norma no responda a una situacion de
extraordinaria y urgente necesidad. Por otra parte, afirma que los preceptos impugnados han
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de entenderse dictados al amparo de lo que disponen los mencionados apartados 182 y 132 del
art. 149.1 CE.

Dos son, pues, los vicios de inconstitucionalidad que se atribuyen a los preceptos
impugnados: De una parte, la vulneracion del art. 86.1 CE, por no concurrir el presupuesto
habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad; y, de otro lado, la extralimitacion
competencial del Estado y la consiguiente invasion de las competencias autonémicas en materia
de régimen estatutario de sus funcionarios (recogida en los arts. 47.2.1y 76.1 EAA) y en materia

de ordenacion administrativa de la actividad comercial (recogida en el art. 58.1.1 EAA).

2. Antes de entrar en el enjuiciamiento de los motivos del recurso planteado por el
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, procede realizar algunas observaciones sobre el
objeto del mismo, para analizar en qué medida podria afectar a su pervivencia la aprobacion de
distintas disposiciones normativas que, tras la entrada en vigor del Real Decreto-Ley 20/2012, de

13 de julio, han modificado parcialmente la materia regulada por éste.

Asi, la letra k) del art. 48 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Béasico del
Empleado Publico, que, precisamente fue modificada por el art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012,
de 13 de julio, aqui impugnado, ha sido posteriormente modificada, primero, por la Disposicion
adicional cuarta, primero de la Ley Orgéanica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda
comercial en el sector pablico (BOE ndm. 305, del 21 de diciembre), que ampli6 a 4 el niUmero
de dias por asuntos particulares de los funcionarios publicos; y, finalmente, por el art. 28, Tres y
por la Disposicion Adicional Duodécima de la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de
racionalizacion del sector publico y otras medidas de reforma administrativa (BOE num. 226, del
17 de septiembre), que, nuevamente, volvié a ampliarse hasta 5 el nimero de dias de los

funcionarios publicos por asuntos particulares.

Por su parte, los apartados 4 y 5 del art. 5 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de
horarios comerciales, que fueron modificados por el art. 27 del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13
de julio, aqui impugnado, han sido posteriormente modificados, primero, por el art. 7, apartados
uno y dos, del Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacion de medidas urgentes para el
crecimiento, la competitividad y la eficiencia (BOE num. 163, del 5 de julio) y, finalmente, por
el art. 7, apartados uno y dos de la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de la misma denominacion
que el anterior Real Decreto-Ley (BOE num. 252, del 17 de octubre), que, respectivamente,

afiadio el primero de aquellos dos nuevos parrafos al apartado 4 del art. 5 de la Ley 1/2004, de 21
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de diciembre, de Horarios Comerciales; y el segundo, modifico el texto del apartado 5 del art. 5
de la misma Ley 1/2004.

Las anteriores modificaciones no afectan, sin embargo, al objeto del presente proceso

constitucional.

En efecto, no tienen incidencia alguna en el motivo relativo a la inexistencia del
presupuesto habilitante de la norma del Gobierno, pues las modificaciones referidas no impiden a
este Tribunal controlar si el ejercicio de la potestad reconocida al Gobierno por el art. 86.1 CE se
realizo siguiendo los requisitos establecidos en dicho precepto constitucional, en la medida en
que, al hacerlo, se trata de velar por el recto ejercicio de la potestad de dictar decretos-leyes
dentro del marco constitucional, decidiendo la validez o invalidez de las normas impugnadas sin
atender a su vigencia o derogacion en el momento en que se pronuncia el fallo [por todas, STC
182/2013, de 23 de octubre, FJ 2.b)].

Algo similar sucede con los motivos relacionados con la infraccion del orden
competencial por cuanto las normas posteriores vienen a plantear, en esencia, los mismos
problemas competenciales que la norma impugnada. Resulta entonces de aplicacion nuestra
doctrina respecto a los procesos promovidos por causa de vulneracion del orden constitucional
de distribucion de competencias en la que hemos insistido, como excepcion a la regla general
sobre la carencia de sentido que tiene para el Tribunal pronunciarse en un recurso de
inconstitucionalidad sobre normas que el legislador ha expulsado del ordenamiento mediante su
derogacion, en que ““la funcion de preservar los ambitos respectivos de competencias no puede
quedar enervada por la sola derogacion o modificacién de las disposiciones cuya adopcion dio
lugar al litigio (SSTC 182/1988, FJ 1; 248/1988, FJ 2; y 167/1993, FJ 2; 329/1993, FJ 1,
165/1994, FJ 2; y 196/1993, FJ 2)’ (STC 109/2003, de 5 de junio, FJ 2)” [STC 134/2011, de 20
de julio, FJ 2 b)]. Por ello, si “‘la normativa en relacion con la cual se trabo el conflicto no es
simplemente derogada, sino parcialmente sustituida por otra que viene a plantear en esencia los
mismos problemas competenciales, la doctrina de este Tribunal avala la conclusion de la no
desaparicion del objeto del conflicto (SSTC 87/1993, 329/1993 y 155/1996) (STC 147/1998,
fundamento juridico 5)’ (STC 128/1999, de 1 de julio, FJ 4)” [STC 134/2011, de 20 de julio, FJ
2 b)].

Por tanto, en la medida en que el recurso se fundamenta, de un lado, en el posible
desconocimiento del presupuesto de hecho habilitante del decreto-ley y, de otro, en la eventual

extralimitacion competencial del Estado en el ejercicio de sus competencias, no cabe sino
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apreciar que subsiste el interés constitucional, tanto de velar por el recto ejercicio de la potestad
de dictar decretos-leyes, como por determinar el alcance de las competencias controvertidas.

No obstante lo anterior, conviene advertir que la eventual declaracion de
inconstitucionalidad de los concretos preceptos impugnados no podria llevar aparejada en ningun
caso un pronunciamiento de nulidad de los mismos si tales preceptos hubiesen sido sustituidos y
ya no se encontrasen en vigor [en un sentido similar, STC 161/2012, de 20 de septiembre, FJ
2.b)].

3. Una vez hemos precisado el objeto del recurso planteado, a la hora de dar respuesta a
los aludidos motivos de inconstitucionalidad, debemos comenzar con la pretensién impugnatoria
vinculada a la vulneracién de lo dispuesto en el art. 86.1 CE, pues, conforme a nuestra reiterada
doctrina (por todas STC 11/2002, de 17 de enero, FJ 2), su examen ha de ser prioritario en el
orden de nuestro enjuiciamiento, toda vez que ese alegato incide directamente sobre la validez
del precepto, cuestionando la legitimidad constitucional de su inclusion en una norma de
urgencia como es el Real Decreto-Ley 20/2012, de modo que, en el caso de ser estimado,
resultaria innecesario el examen de las restantes alegaciones (en tal sentido, STC 31/2011, de 17

de marzo, FJ 2).

La respuesta al debate procesal trabado entre las partes respecto a la concurrencia del
presupuesto habilitante requerido por el art. 86.1 CE debe partir de la jurisprudencia
constitucional recaida hasta la fecha en relacién con este requisito. Dicha doctrina ha sido
recogida recientemente en la STC 183/2014, de 6 de noviembre, FJ 4, en los términos siguientes:
“el concepto de extraordinaria y urgente necesidad que se contiene en la Constitucion no es, en
modo alguno, ‘una cldusula o expresion vacia de significado dentro de la cual el 16gico margen
de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion alguna, sino, por el
contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-leyes’, razon por
la cual, este Tribunal puede, ‘en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar la definicion que
los 6rganos politicos hagan de una situacion determinada’ (SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8;
237/2012, de 13 de diciembre, FJ 4, y 39/2013, de 14 de febrero, FJ 5). Generalmente, hemos
venido admitiendo el uso del decreto-ley en situaciones que hemos denominado como
‘coyunturas economicas problemdticas’, para cuyo tratamiento representa un instrumento
constitucionalmente licito, en tanto que pertinente y adecuado para la consecucion del fin que
justifica la legislacion de urgencia, que no es otro que subvenir a ‘situaciones concretas de los

objetivos gubernamentales que por razones dificiles de prever requieran una accién normativa
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inmediata en un plazo méas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de
urgencia para la tramitacion parlamentaria de las leyes.” (SSTC 31/2011, de 17 de marzo, FJ 4;
137/2011, de 14 de septiembre, FJ 6; y 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8).

Ahora bien, como también hemos afirmado, es claro que el ejercicio de la potestad de
control que compete a este Tribunal implica ‘que la definicion por los 6rganos politicos de una
situacion de ‘extraordinaria y urgente necesidad’ sea explicita y razonada, y que exista una
conexion de sentido o relacion de adecuacion entre la situacion definida que constituye el
presupuesto habilitante y las medidas que en el Decreto-ley se adoptan (STC 29/1982, FJ 3), de
manera que estas Ultimas guarden una relacion directa o de congruencia con la situacion que se
trata de afrontar’ (STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3). A tal fin, esto es, para valorar la
concurrencia del citado presupuesto habilitante, debe realizarse una valoracion conjunta de todos
aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicion legal excepcional y que
son, basicamente, ‘los que quedan reflejados en la Exposicién de Motivos de la norma, a lo largo
del debate parlamentario de convalidacién, y en el propio expediente de elaboracion de la
misma’, debiendo siempre tenerse presentes °‘las situaciones concretas y los objetivos
gubernamentales que han dado lugar a la aprobacién de cada uno de los decretos-leyes
enjuiciados’ (SSTC 1/2012, de 13 de enero, FJ 6; y 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8). Es decir, para
controlar la concurrencia del presupuesto habilitante del decreto-ley (la ‘extraordinaria y urgente
necesidad’), es preciso analizar dos elementos: los motivos que habiendo sido tenidos en cuenta
por el Gobierno en su aprobacién hayan sido explicitados de una forma razonada y la existencia
de una necesaria conexion entre la situacion de urgencia definida y la medida concreta adoptada
para subvenir a la misma (SSTC 31/2011, de 17 de marzo, FJ 3; y 100/2012, de 8 de mayo, FJ
8).”

Igualmente, cabe recordar que, en cuanto a la configuracion de nuestro cometido en
relacion con los decretos-leyes, hemos afirmado “que el control que corresponde al Tribunal
Constitucional en este punto es un control externo, en el sentido de que debe verificar, pero no
sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno” (STC 182/1997, de
28 de octubre, FJ 3).

4. Expuesta la doctrina constitucional, procede analizar ahora si, con arreglo a ella, y en
funcion de las concretas circunstancias que rodearon la adopcion de las medidas impugnadas
contenidas en el Real Decreto-Ley 20/2012, concurre, en el doble sentido sefialado, el

presupuesto habilitante de la “extraordinaria y urgente necesidad”, exigida por el art. 86.1 CE.
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Para ello, deberemos tener presente que una de las peculiaridades de este recurso radica
en que la vulneracion del presupuesto de hecho habilitante se atribuye, no al Real Decreto-Ley
20/2012 en su totalidad, sino, solamente, a la regulacion realizada por los preceptos impugnados
que en el mismo se recogen. Ello determina que, de acuerdo con la doctrina de este Tribunal,
cuando “se denuncia la vulneracion del presupuesto de hecho habilitante respecto, no del
correspondiente decreto-ley en su conjunto, sino Unicamente en relacion con uno o alguno de sus
preceptos, la necesaria justificacion ad casum de la “extraordinaria y urgente necesidad” ha de
ser apreciada en relacion precisamente con los preceptos en concreto impugnados” (STC
29/2015, de 19 de febrero, FJ 3). Nuestro andlisis se debe cefiir, por tanto, a examinar la
concurrencia del presupuesto hecho habilitante en relacion con los arts. 8, 27 y 28 del Real
Decreto-Ley 20/2012, y no con el amplio y heterogéneo conjunto de restantes medidas que se

contienen en la citada norma.

En consecuencia, debemos analizar si, respecto de los preceptos cuestionados del Real
Decreto-Ley 20/2012, concurre el presupuesto habilitante de la “extraordinaria y urgente
necesidad” exigido por el art. 86.1 CE, a efectos de determinar la validez constitucional de su

regulacion.

En relacién con el primer elemento que hemos de examinar, esto es, los motivos que, a
propésito de la concurrencia del presupuesto habilitante del decreto-ley, debe poner de
manifiesto el Gobierno, nuestro analisis ha de referirse a la valoracién en su conjunto, tanto de la
Exposicién de Motivos del Real Decreto-Ley 20/2012, como del debate parlamentario de
convalidacién que siguio a la aprobacion de esta norma. (Cortes Generales, Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacion Permanente, X Legislatura, Afio 2012, nam.
51, sesion plenaria num. 49 (extraordinaria), celebrada el jueves 19 de julio de 2012).

De ambos elementos podemos deducir que, desde un punto de vista global, el Real
Decreto-Ley 20/2012 se presentd por el Gobierno como integrante de una estrategia de politica
economica para hacer frente a la recaida de la economia espafiola que se puso de manifiesto a lo
largo de 2011, cuando, tras varios trimestres de leve recuperacion, aquella se mostrd
intensamente vulnerable al deterioro de la zona euro y volvié a sumergirse en un periodo
recesivo. Para ello, sefiala la Exposicién de Motivos, se disefia una estrategia de politica
economica que contiene determinados elementos encaminados a, de una parte, dar respuesta al
contexto referido, y, de otro lado, adicionalmente, a permitir su articulacion a medio plazo para,

de un modo verosimil, poder tener capacidad para concitar la credibilidad de los mercados
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financieros. Segun la Exposicién de Motivos, la mencionada estrategia pivota principalmente

sobre dos ejes: la consolidacion fiscal y el impulso de nuevas reformas estructurales.

En relacion con las medidas de ajuste fiscal, la Exposicion de Motivos sefiala que son
imprescindibles para garantizar que Espafia cumple rigurosamente sus compromisos fiscales
dentro del marco de Déficit Excesivo establecido por la Unién Europea. Ademaés, dichas
medidas de ajuste fiscal resultan necesarias para recuperar la confianza y el crédito de las

Administraciones Publicas.

Respecto de las reformas estructurales, la Exposicion de Motivos destaca que son
también claves, no s6lo para garantizar que nuestro pais flexibiliza su estructura productiva y se
prepara de modo Optimo para la siguiente fase expansiva del ciclo, sino también para generar
crecimiento adicional y compensar parcialmente de esta forma el impacto restrictivo de la

politica fiscal a corto plazo.

Sefialada la justificacion global de este Real Decreto-Ley, en la que se contiene la
situacion de necesidad a la que pretende darse respuesta, debemos examinar, como hemos
sefialado ya, los concretos motivos proporcionados por el Gobierno para justificar la adopcion de
las concretas medidas cuestionadas que se recogen en los arts. 8, 27 y 28 del Real Decreto-Ley
20/2012. Para ello, debemos diferenciar entre los motivos dados para justificar las medidas
recogidas en el art. 8 y los que han sido ofrecidos para adoptar las que se contienen en los arts. 27
y 28, por ser aquellos comunes en el caso de estos dos Ultimos preceptos.

5. El art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012 se inserta en el Titulo I, que tiene por objeto el
establecimiento de medidas de reordenacion y racionalizacion de las Administraciones Pablicas.
El apartado Uno del art. 8 modifica el art. 48 sobre permisos de los funcionarios publicos de la
Ley 7/2007, de 12 de abril, de Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP) y el apartado Dos

del mencionado art. 8 modifica el art. 50 EBEP, sobre vacaciones de los funcionarios publicos.

De acuerdo con la Exposicion de Motivos del Real Decreto-Ley 20/2012, el proceso de
consolidacion fiscal y de sostenibilidad de las cuentas publicas exige de las Administraciones
Publicas continuar adaptando una serie de medidas extraordinarias y dicha adopcion debe ser
urgente, estando dirigidas a racionalizar y reducir el gasto de personal de las Administraciones
Publicas y a incrementar la eficiencia de su gestion. Para la Exposicion de Motivos, la actual
coyuntura economica y la necesidad de reducir el déficit pablico sin menoscabar la prestacion de

los servicios publicos esenciales, hace necesario mejorar la eficiencia de las Administraciones
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Publicas en el uso de los recursos publicos, con objeto de contribuir a la consecucion del
inexcusable objetivo de estabilidad presupuestaria, derivado del marco constitucional y de la
Unidn Europea. De acuerdo con la Exposicion de Motivos, para hacer frente a la necesidad de
reducir el deficit publico sin menoscabar la prestacion de los servicios publicos esenciales, se
deben adoptar medidas que ahorren gastos de personal e incrementen la calidad y productividad
del empleo publico. Por ello, se introducen diversas medidas que avanzan en la optimizacion de
recursos, la mejora en la gestion y en la transparencia de la Administracion y el incremento de la
productividad de los empleados publicos. Se trata, segun la Exposicion de Motivos, de medidas
que han de tomarse de manera conjunta para ofrecer un cambio estructural y coherente que
permita, contemplado en su totalidad, la satisfaccion de los mencionados objetivos de austeridad
y eficiencia en las Administraciones Publicas. Con la finalidad sefialada, subraya la Exposicion
de Motivos que se reducen, en el impugnado art. 8, los dias de libre disposicién. Ademas, se
suprimen los dias adicionales por antigliedad, tanto en el caso de las vacaciones como en el de
los dias por asuntos particulares y se suspenden los pactos y acuerdos que contradigan estas
disposiciones. Se homogeniza, asimismo, el régimen de permisos para todas las
Administraciones Publicas. Con la misma finalidad de racionalizar el gasto de personal, se limita
el nimero de dias de asuntos particulares y de dias adicionales a los de libre disposicion que
puedan haber establecido las Administraciones Publicas y se adoptan medidas con la misma

finalidad en relacion con el personal laboral, asi como respecto de las vacaciones.

La justificacion de la urgencia en la adopcion las concretas medidas adoptadas la realiza
el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas en el debate de convalidacion, haciéndolo
en los siguientes términos: “Hay que reducir gastos publicos, servicios publicos, porque nos
conviene para crecer, porque sin hacer eso no vamos a crecer ni vamos a crear empleo, porque en
Espafia se ha gastado demasiado en relacion con la capacidad de recaudar impuestos, de
financiar esos servicios publicos...Tenemos que pedir también esfuerzos, compromisos a los que
hoy tienen trabajo, como ocurre con la Funcion pablica, compromisos como desarrollar mas ese
trabajo, esa funcion, a través de la asimilacion de su régimen laboral con el régimen privado”.
Para el Ministro se debe insistir “en el argumento de la reduccion del déficit publico, insisto en el
argumento del sentido de las medidas que presentamos a la Camara, comprometidas con la
reduccion del déficit publico, no solo en la Administracion General del Estado, sino en su
traslacion a comunidades auténomas y a corporaciones locales, puesto que estas medidas se
trasladan a través de nuestro sistema de financiacion autonémico y local, se trasladan a través de

la regulacion bésica que incorpora también el funcionamiento del conjunto de nuestras
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administraciones publicas y pretenden, por tanto, el ahorro en esos planos, en ese funcionamiento
que debe ser comprometido en la correccion y en la consecucion sobre todo del objetivo de
déficit publico para este afio 2012, haciéndolo posible en todos los ambitos de la Administracion
publica y, al mismo tiempo, gestionando mucho mejor, ordenando mucho mejor los elementos
de ese servicio publico. Por eso, el Decreto-Ley entra en los &mbitos de la Funcién publica
inspirando este principio, aplicar lo que significa la regulacion del funcionamiento de la vida

publica, asimilar el trabajo del funcionario al régimen laboral que tiene en la empresa privada”.

A la vista de lo transcrito, la definicion de la extraordinaria y urgente necesidad, que
justifica la adopcion del art. 8 del Real Decreto-Ley impugnado, es explicita y razonada. Cabe
afirmar pues que no estamos ante una descripcion mediante formulas rituales o genéricas,
aplicables a todo tipo de realidades de un modo intercambiable, sino ante una referencia a una
concreta coyuntura econdémica y a la necesidad de reducir el déficit pablico sin menoscabar la
prestacion de los servicios publicos esenciales. Para ello y segun se ha reflejado, se indica que es
necesario mejorar la eficiencia de las Administraciones Publicas en el uso de los recursos
publicos, con objeto de contribuir a la consecucion del inexcusable objetivo de estabilidad

presupuestaria, derivado del marco constitucional y de la Union Europea.

No obstante lo anterior, este Tribunal ha recordado que, aun cuando apreciar si una
determinada situacion reviste las notas de extraordinaria y urgente necesidad que justifica el
establecimiento de una norma por decreto-ley es una tarea que corresponde, en principio, al
Gobierno y para la cual ha de gozar de un razonable margen de discrecionalidad en la
apreciacion de dicha urgencia, lo que pudiera conducir a considerar que las medidas que avanzan
en la optimizacion de recursos, la mejora en la gestion y en la transparencia de la Administracion
asi como el incremento de la productividad de los empleados publicos, pudiera justificar el uso
del decreto-ley, lo cierto es que dicho margen no le autoriza, sin embargo, para incluir cualquier

género de disposiciones en el mencionado tipo de norma con rango de ley.

Asi, debemos subrayar que el fundamento sobre el que se asienta el recurso no es la
negacion de la existencia de esa situacion de necesidad, sino la discrepancia respecto a la
conexion de sentido entre la situacion de necesidad definida y las concretas medidas que se
adopten en el Real Decreto-Ley. De acuerdo con el escrito de la recurrente las medidas
adoptadas no tienen eficacia inmediata, pues la Disposicion transitoria primera del propio Real
Decreto-ley establece que “lo dispuesto en este Real Decreto-ley sobre vacaciones y dias de

asuntos particulares, dias adicionales a los dias de libre disposicion o de similar naturaleza, no
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impedir& que el personal funcionario, estatutario y laboral disfrute los dias correspondientes al
afio 2012, conforme a la normativa vigente hasta la entrada en vigor de este Real Decreto-ley”.

En consecuencia, hemos de comprobar ahora la existencia del segundo elemento referido,
esto es, la necesaria conexion de sentido entre la medida concretamente impugnada y la situacion
de urgencia explicitada por el Gobierno a la que se pretendia responder con su aprobacion, lo que
nos lleva a examinar la alegacion de la recurrente relativa a que la medida no tiene una eficacia

inmediata.

Segun la parte recurrente, la Disposicion transitoria primera del propio Real Decreto-ley

20/2103 difiere la entrada en vigor de las previsiones del art. 8 al 1° de enero de 2013.

De la lectura de la Disposicion transitoria referida se desprende que Unicamente ha
retrasado la entrada en vigor de aquellas concretas previsiones que se refieren a los dias de
asuntos particulares, -los popularmente conocidos como “moscosos”-, que se regulan en la letra
K) del art. 48 EBEP, a los dias adicionales a los dias de libre disposicién o de similar naturaleza
-gue se reconocian en el art. 48.2 EBEP, antes de la modificacion operada por el Real Decreto-
Ley 20/2012 que los suprime, y que establecia que “ademas de los dias de libre disposicion
establecidos por cada Administracion Publica, los funcionarios tendran derecho al disfrute de dos
dias adicionales al cumplir el sexto trienio, incrementandose en un dia adicional por cada trienio

cumplido a partir del octavo™- y a las vacaciones, que se regulan en el art. 50 EBEP.

La normativa sobre el resto de permisos a los que se refiere el art. 8 del Real Decreto-Ley
20/2012 [dias por fallecimiento, por accidente o enfermedad de familiares, por traslados de
domicilio, para concurrir a examenes etc.. y que se recogen en las letras a) a j) y I) del art. 48]
cobra vigencia en el mismo momento en el que entra en vigor el Real Decreto-Ley 20/2012, es
decir al dia siguiente de su publicacion en el BOE, que fue el 14 de julio de 2012.

Asi, frente a la regulacién de los permisos anterior a la modificacion producida por el art.
8 del Real Decreto-Ley 20/2012, que permitia que fuese la respectiva Administracion la que
determinase los supuestos de concesion de permisos a los funcionarios publicos y sus requisitos,
efectos y duracion, disponiendo Unicamente que, en defecto de legislacion aplicable, los
permisos y su duraciéon serian, al menos, los que el propio EBEP estableciera, la nueva
regulacién aqui impugnada regula por si misma los supuestos de concesiéon de permisos a los
funcionarios publicos y sus requisitos, efectos y duracion, asi como la duracién de las vacaciones

y es tnicamente en relacion con los dias de asuntos particulares, los dias adicionales a los dias de
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libre disposicién y los dias de vacaciones, a los que se determina que la entrada en vigor de su
aplicacion quede aplazada al 1° de enero de 2013.

Sefialado lo anterior debemos subrayar, ahora, en trance de comprobar la existencia de la
necesaria conexion de sentido entre las concretas medidas impugnadas y la situacion de urgencia
explicitada por el Gobierno, que no es posible obviar que el art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012
ha realizado una nueva regulacién de todo el régimen de permisos y vacaciones de los
funcionarios publicos y de que, dentro de esta normativa que se refiere a todas aquellas
situaciones en las que se posibilita la no asistencia temporal del funcionario publico a su
puesto de trabajo, hay determinadas modalidades, como son los permisos de dias que puedan
concederse por asuntos particulares, dias adicionales a los dias de libre disposicion y los de
vacaciones que han quedado aplazados al 1° de enero de 2013, lo que no implica que en tales
casos especificos exista desconexion entre las concretas modificaciones operadas y la situacion
de urgencia invocada, tal y como denuncia la recurrente, porque ha de tomarse en consideracion
que su aplicacién a mitad de afio hubiera podido incidir de modo notable en los intereses de las
Administraciones Publicas destinatarias del nuevo régimen, que necesariamente han de precisar
de un cierto margen de tiempo entre la aprobacion de la norma legal y su entrada en vigor para
organizar sus estructuras y servicios y adaptarlos al nuevo sistema de permisos y vacaciones,

teniendo en cuenta, también, los intereses de los funcionarios publicos dependientes de aquellas.

Por tanto, el hecho de que la entrada en vigor de una parte de la nueva y completa
regulacién de los permisos y vacaciones de los funcionarios haya quedado aplazada a un
momento posterior, cuando, precisamente, la mayor parte de la nueva regulacion es de inmediata
entrada en vigor, no priva de la necesaria conexion de sentido a las concretas medidas aplazadas
e impugnadas en relacion con la situacioén de urgencia explicitada por el Gobierno. Esta, por
tanto y en estos términos, justificado que el Real Decreto-Ley impugnado realice una regulacién
conjunta de la materia, sin poderse exigir que la misma se fragmente entre una norma del
Gobierno y una posterior norma parlamentaria cuando, en ambos, casos, habrian respondido a

semejante finalidad.

6. Rechazada la vulneracion del art. 86.1 CE respecto a la concurrencia del presupuesto
de hecho habilitante en el caso de las normas relativas a los permisos y vacaciones de los
funcionarios publicos regulados en el art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012, procede analizar,
ahora, la concurrencia de aquel supuesto en el caso de los arts. 27 y 28 de este mismo Real
Decreto Ley 20/2012.
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En este sentido, el art. 27 tiene por objeto modificar el régimen vigente hasta ese
momento introduciendo una mayor liberalizacion de horarios y de apertura comercial en
domingos Yy festivos. Para ello modifica los preceptos de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de
horarios comerciales referidos al horario global semanal (art. 3 y Disposicion adicional primera),
al nimero de domingos y dias festivos en que los comercios podran abrir al publico (art. 4) y a
los establecimientos comerciales a los que se reconoce un régimen especial de libertad horaria
(art. 5).

Por su parte, el art. 28 modifica la anterior normativa reguladora de todo tipo de
actividades de promocién de ventas, es decir, rebajas, saldos, liquidaciones o cualquier otra
oferta promocional destinada al incremento de las ventas. Para ello introduce importantes
reformas en aquellos preceptos del Titulo 1l de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del
comercio minorista, que se refieren al régimen de promocion de ventas (arts. 18, 20, 25, 26, 27,
28y 31).

De acuerdo con la Exposicion de Motivos del Real Decreto-Ley 20/2012 “las medidas
estructurales que acompafian a este paquete fiscal no son de menor trascendencia. Todas ellas
tienen por fin Gltimo abrir nuevos mercados al sector privado y fomentar el desarrollo de la
innovacion y de nuevos servicios en sectores criticos para el crecimiento de la productividad y la
reduccion de costes empresariales”. Asi, segun la Exposicion de Motivos, “el Gobierno ha
considerado urgente adoptar también otras medidas que refuercen los elementos de competencia
en el sector de la distribucion minorista, que incrementen la competitividad del sector exterior
espafiol y que faciliten el acceso a la financiacion de las empresas espafiolas”. Para ello, recuerda
la Exposicion de Motivos, el Real Decreto-Ley recoge, en su Titulo V, “un conjunto de medidas
urgentes de carécter liberalizador en el ambito de la distribucion comercial y de fomento de la
actividad en el sector exterior...La reduccién de restricciones en este ambito ha sido una
recomendacion reiterada de organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional
y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos. La ampliacion de la libertad
de horarios tendra efectos positivos sobre la productividad y la eficiencia en la distribucion
comercial minorista y los precios y proporcionara a las empresas una nueva variable que
permitira incrementar la competencia efectiva entre los comercios. Asimismo, se incrementan las
posibilidades de compra del consumidor y, en consecuencia, sus oportunidades de conciliacion
de la vida familiar y laboral”. Para la Exposicion de Motivos, las medidas relativas a las
actividades de promocién de ventas, es decir, rebajas, saldos, liquidaciones o cualquier otra

oferta promocional destinada al incremento de las ventas pretenden “liberalizar el ejercicio de la
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actividad comercial, dando la posibilidad de realizar a un mismo tiempo y en un mismo
establecimiento comercial cualquier tipo de actividad de promocion de ventas, de tal forma que

las rebajas puedan convivir con los saldos u otras ofertas comerciales”.

Por su parte, la justificacion de la urgencia en la adopcién las concretas medidas
adoptadas, la realiza el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas en el debate de
convalidacion, haciéndolo en los siguientes términos: “[e]l decreto-ley incorpora igualmente
actuaciones de reformas estructurales, como es la liberalizacion de horarios comerciales y de
rebajas para favorecer nuestro comercio exterior, para hacer mas agiles los instrumentos de

financiacion de nuestras exportaciones y nuestras inversiones en el exterior”.

A la alegacién de la recurrente de que la coyuntura econdémica problematica carece de la
nota de imprevisibilidad, pues responde a una situacion de crisis econdémica internacional que se
prolonga desde hace afios, se hace necesario contraponer la doctrina de este Tribunal que
considera que “la valoracion de la extraordinaria y urgente necesidad de una medida puede ser
independiente de su imprevisibilidad e, incluso, de que tenga su origen en la previa inactividad
del propio Gobierno 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 legislacion
de urgencia cuanto el hecho de que tales circunstancias efectivamente concurran” (STC 11/2002,
de 17 de enero, FJ 6).

A la vista de las razones sefialadas, tanto en la Exposicion de Motivos de la norma
cuestionada como en el debate parlamentario de convalidacion, con relacién al primero de los
requisitos citados para la utilizacién del vehiculo normativo en que consiste el decreto-ley, a
saber, que se explicite y razone de forma suficiente la existencia de una situacion de
“extraordinaria y urgente necesidad”, debemos concluir, sin necesidad de efectuar un juicio
politico que este Tribunal tiene vedado —pues no debemos olvidar que “el control que compete al
Tribunal Constitucional en este punto es un control externo, en el sentido de que debe verificar,
pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno y al Congreso
de los Diputados en el ejercicio de la funcion de control parlamentario (art. 86.2 CE)” (STC
182/1997, de 28 de octubre, FJ 3)—, que, en relacion con los arts. 27 y 28 del Real Decreto-Ley
impugnados se ha cumplido con el mismo, en tanto que dicha urgencia ha sido claramente
explicitada por referencia a la concreta coyuntura econdmica y a la necesidad de propiciar el
crecimiento de la productividad y la competencia.

Constatado lo anterior, debemos subrayar que el recurso planteado niega igualmente la
conexion de sentido entre la situacion de necesidad definida en la norma del Gobierno y las
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medidas que en el Real Decreto-Ley se adoptan. De acuerdo con el escrito de la recurrente, las
medidas adoptadas no tienen eficacia inmediata, pues la Disposicién Transitoria decimocuarta
del Real Decreto-Ley, en conexion con la Disposicion Final tercera del mismo, difiere la
aplicacion del nuevo régimen de apertura de los establecimientos comerciales en domingos y
festivos, introducido por el art. 27, al 1° de enero de 2013, lo que, segun la recurrente, evidencia
la inexistencia de conexién entre la situacion de urgencia que se invoca y las medidas que se
aprueban para dar respuesta a la misma, pues, segun refiere, se trata de medidas que no
modifican de manera instantanea la situacion juridica existente, por lo que habrian podido ser
introducidas mediante el procedimiento legislativo correspondiente tramitado en las Cortes
Generales.

Frente a lo alegado en el recurso, no cabe sino constatar la conexion de sentido de las
medidas adoptadas con la situacion de urgencia apreciada por el Gobierno en lo que se refiere a
la nueva regulacion establecida por el art. 27, apartados Uno y Tres, del Real Decreto-Ley
20/2012, tanto en lo relativo a la materia del horario global semanal (art. 3 y Disposicion
Adicional primera de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre) como de los establecimientos
comerciales a los que se reconoce un régimen especial de libertad horaria (art. 5 de la Ley
1/2004, de 21 de diciembre), pues su entrada en vigor no ha quedado aplazada y cabe considerar
que, de acuerdo al control externo que compete a este Tribunal Constitucional, las medidas
buscan propiciar el crecimiento de la productividad y la competencia.

Igualmente, debemos apreciar la conexion de sentido con la situacién de urgencia
referida de la regulacion contenida en el art. 27, apartado Dos del Real Decreto-Ley 20/2012,
relativa al namero de domingos y dias festivos en que los comercios podran abrir al pablico (art.
4 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre) cuya entrada en vigor, ciertamente, ha quedado deferida
al 1° de enero de 2013, al establecer la Disposiciéon Transitoria decimocuarta del Real Decreto-
Ley que “continuaran vigentes, hasta el 31 de diciembre de 2012, los calendarios de domingos y
festivos, ya aprobados, en que los comercios podran permanecer abiertos al publico” e indicar la
Disposicion Final tercera del Real Decreto-Ley que “desde la entrada en vigor de este real
decreto-ley, las Comunidades Auténomas pondran en marcha los procedimientos necesarios para
adaptar los calendarios de domingos y festivos en que los comercios podran permanecer abiertos

al publico, a partir de 2013”.

En efecto, el régimen de entrada en vigor aplazado, responde a la necesidad de que las
Comunidades Autonomas dispongan de un margen temporal cierto para poner en marcha los

procedimientos necesarios para adaptar los calendarios de domingos y festivos del afio 2013,
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pues precisamente el precepto impugnado otorga a aquellas un margen de desarrollo normativo
cuando, tras establecer en la nueva redaccion del apartado 1 del art. 4 de la Ley 1/2004, que “el
nimero minimo de domingos y dias festivos en los que los comercios podran permanecer
abiertos al publico sera de dieciséis” habilita en el modificado texto del apartado 2 del art. 4 de la
citada Ley 1/2004 a las Comunidades Auténomas a “modificar dicho nimero en atencion a sus
necesidades comerciales, incrementandolo o reduciéndolo, sin que en ningun caso se pueda
limitar por debajo de diez el nimero minimo de domingos y festivos de apertura autorizada”; y,
en todo caso, en la nueva redaccion del apartado 4 del art. 4 de la Ley 1/2004, atribuye a las
Comunidades Auténomas “la determinacion de los domingos o dias festivos en los que podran

permanecer abiertos al publico los comercios, con el minimo anual antes sefialado”.

Asi, este Tribunal ha considerado que “lo verdaderamente importante, desde el punto de
vista constitucional, es que el Decreto-ley produzca una innovacién normativa efectiva, y no que
el régimen juridico introducido a traves del mismo sea completo o definitivo (STC 332/2005, de
15 de diciembre, FJ 7)”. Pues bien, aplicando esta doctrina al presente caso, resulta evidente que
la remision que se realiza en el Real Decreto-Ley 20/2012 al desarrollo por parte de las
Comunidades Auténomas de la materia, constituye un claro ejemplo de complemento normativo
indispensable de las bases del Estado por las normas autonémicas de desarrollo. También hay
que tener en cuenta que la propia habilitacion a las Comunidades Autdnomas esta temporalmente
limitada, pues, de acuerdo con la Disposicién Final tercera del Real Decreto-Ley 20/2012 “desde
la entrada en vigor de este real decreto-ley, las Comunidades Auténomas pondran en marcha los
procedimientos necesarios para adaptar los calendarios de domingos y festivos en que los

comercios podran permanecer abiertos al publico, a partir de 2013”.

Hemos de concluir que, en el caso de la regulacion del numero de domingos y dias
festivos en que los comercios podran abrir al publico (art. 4 de la Ley 1/2004, de 21 de
diciembre), la necesidad de dar un plazo a las Comunidades Autbnomas para que adopten
medidas tendentes al desarrollo y aplicacion de la medida adoptada permite apreciar la existencia
de la situacion habilitante requerida por el art. 86.1 CE, pues hay una conexion de sentido entre
la situacion de urgencia, en los términos en los que dicha urgencia fue entendida por el Gobierno,
y la medida adoptada para afrontarla, esto es, la necesaria adecuacion entre las medidas
impugnadas Yy la situacion de urgencia a la que se desea hacer frente con las mismas, lo que, en
conclusion, determina es que la utilizacion de la figura del decreto-ley para normar la regulacion
del nimero de domingos y dias festivos en que los comercios podran abrir al puablico no

constituye un supuesto de uso abusivo y arbitrario de esa figura.
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Finalmente, se produce, asimismo, tal conexion de sentido en relacion con las medidas
recogidas en el art. 28, apartados Uno a Siete, del Real Decreto-Ley 20/2012, en cuanto
modifican el régimen vigente para todo tipo de actividades de promocion de ventas, es decir,
rebajas, saldos, liquidaciones o cualquier otra oferta promocional destinada al incremento de las
ventas (arts. 18, 20, 25, 26, 27, 28 y 31 de la Ley 7/1996, de 15 de enero), pues su entrada en
vigor es inmediata y las medidas buscan propiciar el crecimiento de la productividad y la

competencia.

En suma, a la vista de las circunstancias y las razones expuestas, debemos concluir que,
en relacién con los arts. 27 y 28 del Real Decreto-Ley 20/2012, el Gobierno ha aportado una
justificacion bastante que permite apreciar la concurrencia del presupuesto habilitante requerido,

por lo que no cabe, tampoco, considerar vulnerado el citado precepto (art. 86.1 CE).

7. Una vez hemos descartado que los preceptos impugnados hayan vulnerado el art.
86.1 CE, debemos examinar la controversia competencial planteada en relacion con los arts. 8
y 27 del Real Decreto-Ley 20/2012. Para ello, debemos ahora examinar por separado las

diferentes materias reguladas por los preceptos impugnados.

El recurso del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia considera, en primer
lugar, que el art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012 es inconstitucional por vulnerar las
competencias autondémicas en materia de funcion publica contenidas en los arts. 47.2.1%y 76.1

EAA, y excederse del titulo competencial estatal consignado en el art. 149.1.182 CE.

Para el representante del Gobierno de la Nacion, el Estado es competente para fijar el
régimen comun de derechos de los empleados publicos para todo el territorio nacional (art.
149.1.18 CE), maxime si ello afecta a la perspectiva del control del déficit y de la garantia de
la estabilidad presupuestaria (art. 149.1.13% CE).

El recurso del Consejo de Gobierno andaluz destaca, en segundo término, que el art.
27 del Real Decreto-Ley 20/2012 es inconstitucional por vulnerar las competencias
autonomicas en materia de comercio contenidas en el art. 58.1.1 EAA, excediéndose del titulo

competencial estatal consignado en el art. 149.1.132 CE.

En cambio, para el Abogado del Estado el art. 27 del Real Decreto-Ley impugnado se
justifica en el titulo estatal recogido en el art. 149.1.132 CE, sin que la concreta regulacion

haya agotado la materia, permitiendo asi que, dentro de las bases establecidas, las
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Comunidades Autonomas puedan optar por establecer grados superiores de libertad de

horarios comerciales.

8. Un vez delimitadas las posiciones de ambas partes, procede, en primer lugar,
enjuiciar la controversia competencial que se plantea en relacion al art. 8 del Real Decreto-
Ley 20/2012, que, recordemos, tiene por objeto la regulacion de los permisos y vacaciones de

los funcionarios publicos.

A tal fin, hemos de partir del texto del precepto impugnado. El art. 8 del Real Decreto-
Ley 20/2012 da una nueva redaccion a los arts. 48 y 50 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto Basico del Empleado Publico:

“Uno. Se modifica el art. 48 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bésico del
Empleado Publico en los siguientes términos:

«Articulo. 48. Permisos de los funcionarios publicos.
Los funcionarios publicos tendréan los siguientes permisos:

a) Por fallecimiento, accidente o enfermedad grave de un familiar dentro del
primer grado de consanguinidad o afinidad, tres dias habiles cuando el
suceso se produzca en la misma localidad, y cinco dias habiles cuando sea
en distinta localidad.

Cuando se trate del fallecimiento, accidente o enfermedad grave de un
familiar dentro del segundo grado de consanguinidad o afinidad, el permiso
sera de dos dias habiles cuando se produzca en la misma localidad y de
cuatro dias habiles cuando sea en distinta localidad.

b) Por traslado de domicilio sin cambio de residencia, un dia.

c) Para realizar funciones sindicales o de representacion del personal, en los
términos que se determine.

d) Para concurrir a examenes finales y demas pruebas definitivas de aptitud,
durante los dias de su celebracion.

e) Para la realizacion de examenes prenatales y técnicas de preparacion al
parto por las funcionarias embarazadas.

f) Por lactancia de un hijo menor de doce meses tendra derecho a una hora
de ausencia del trabajo que podra dividir en dos fracciones. Este derecho
podra sustituirse por una reduccion de la jornada normal en media hora al
inicio y al final de la jornada o, en una hora al inicio o al final de la jornada,
con la misma finalidad. Este derecho podréa ser ejercido indistintamente por
uno u otro de los progenitores, en el caso de que ambos trabajen.
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Igualmente la funcionaria podra solicitar la sustitucion del tiempo de
lactancia por un permiso retribuido que acumule en jornadas completas el
tiempo correspondiente.

Este permiso se incrementara proporcionalmente en los casos de parto
maltiple.

g) Por nacimiento de hijos prematuros o que por cualquier otra causa deban
permanecer hospitalizados a continuacién del parto, la funcionaria o el
funcionario tendra derecho a ausentarse del trabajo durante un méximo de
dos horas diarias percibiendo las retribuciones integras.

Asimismo, tendran derecho a reducir su jornada de trabajo hasta un maximo
de dos horas, con la disminucién proporcional de sus retribuciones.

h) Por razones de guarda legal, cuando el funcionario tenga el cuidado
directo de algin menor de doce afios, de persona mayor que requiera
especial dedicacion, o de una persona con discapacidad que no desempefie
actividad retribuida, tendra derecho a la reduccion de su jornada de trabajo,
con la disminucién de sus retribuciones que corresponda.

Tendra el mismo derecho el funcionario que precise encargarse del cuidado
directo de un familiar, hasta el segundo grado de consanguinidad o afinidad,
que por razones de edad, accidente o enfermedad no pueda valerse por si
mismo y que no desempefie actividad retribuida.

i) Por ser preciso atender el cuidado de un familiar de primer grado, el
funcionario tendra derecho a solicitar una reduccién de hasta el cincuenta
por ciento de la jornada laboral, con caracter retribuido, por razones de
enfermedad muy grave y por el plazo maximo de un mes.

Si hubiera mas de un titular de este derecho por el mismo hecho causante, el
tiempo de disfrute de esta reduccién se podra prorratear entre los mismos,
respetando en todo caso, el plazo maximo de un mes.

J) Por tiempo indispensable para el cumplimiento de un deber inexcusable de
caracter publico o personal y por deberes relacionados con la conciliacion de
la vida familiar y laboral.

k) Por asuntos particulares, tres dias.
I) Por matrimonio, quince dias.»

Dos. Se modifica el articulo 50 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico
del Empleado Publico que queda redactado de la siguiente manera:

«Articulo 50. Vacaciones de los funcionarios publicos.

Los funcionarios publicos tendran derecho a disfrutar, durante cada afio
natural, de unas vacaciones retribuidas de veintidds dias habiles, o de los
dias que correspondan proporcionalmente si el tiempo de servicio durante el
afio fue menor.
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A los efectos de lo previsto en el presente articulo, no se consideraran como
dias habiles los sabados, sin perjuicio de las adaptaciones que se establezcan
para los horarios especiales.»

Tres. Desde la entrada en vigor de este Real Decreto-ley, quedan suspendidos y sin
efecto los Acuerdos, Pactos y Convenios para el personal funcionario y laboral,
suscritos por las Administraciones Publicas y sus Organismos y Entidades, vinculados
0 dependientes de las mismas, en lo relativo al permiso por asuntos particulares,
vacaciones Yy dias adicionales a los de libre disposicién o de similar naturaleza”.

Debemos proceder, en primer lugar, a realizar el encuadramiento competencial de la
materia que nos ocupa. De acuerdo con la Disposicion final cuarta del Real Decreto-Ley
20/2012, el Titulo I de la propia norma, en el que se insertan los preceptos a examinar y en lo
que se refiere a los mencionados preceptos, tiene caracter basico en virtud de los arts.
149.1.13% 149.1.18% y 156.1 de la Constitucion Espafiola, que atribuyen al Estado la
competencia para dictar las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad

econdmica, asi como de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas.

De la lectura de los concretos preceptos impugnados constatamos que, de los dos
titulos competenciales enunciados, la materia regulada habremos de encuadrarla en la referida
al régimen juridico de los funcionarios publicos (art. 149.1.182 CE), puesto que los preceptos
relativos a las vacaciones, licencias y permisos se configuran como derechos de los
funcionarios publicos (asi lo afirmamos en relacién con los funcionarios de la Administracién
de Justicia en la STC 224/2012, de 29 de noviembre de 2012, FJ 11); cierto es que el precepto
de referencia se enmarca en una norma de amplio contenido que, como se menciona en la
Exposicion de Motivos del Real Decreto-Ley 20/2012, responde a la necesidad de hacer
frente a las circunstancias econémicas de crisis que padece nuestro pais, adoptando medidas
que tiendan a la racionalizacion del gasto de personal de las Administraciones Publicas y a un
mejor aprovechamiento de los recursos humanos y de personal de que disponen, pero tal
justificacion de alcance general no llega hasta el extremo de que el concreto precepto de
referencia que ahora enjuiciamos pueda encontrar amparo en la competencia del Estado sobre
bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica (art. 149.1.132
CE), titulo en el que cabria fundamentar alguna de las disposiciones contenidas en el Real
Decreto-Ley 20/2012, pero no en la especifica cuestion que ahora examinamos, pues, como
veremos a continuacién, aquel introduce una reforma que tiene vocacion de permanencia en el

régimen de permisos y vacaciones de los funcionarios publicos.
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En efecto, en el caso de la regulacion sobre los permisos y vacaciones de los funcionarios
publicos no se dan las razones que justifiquen el encuadre competencial de determinadas
medidas de contencion de gastos de personal vinculadas especificamente a la cuantificacion y a
la limitacion de las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones publicas en
el titulo recogido en el art. 149.1.13% CE (motivos recogidos en la temprana STC 63/1986, de 21
de mayo, FJ 11, y reiterados luego en multiples ocasiones). Asi, si bien este Tribunal ha
afirmado que “la cuantificacion y la limitacion de las retribuciones del personal al servicio de las
Administraciones publicas no se integran, desde un punto de vista material, en el régimen
estatutario de los funcionarios publicos ... en primer lugar, porque dichas retribuciones, no sélo
alcanzan a los funcionarios publicos, sino también a todo el personal al servicio del sector
publico; y, en segundo término, porque su caracter coyuntural y su eficacia limitada en el tiempo
impiden integrarlas en la relacion de servicio que delimita dicho régimen estatutario”, hay que
tener en cuenta que ninguna de estas razones concurren en el presente supuesto, donde el
régimen de permisos y vacaciones de los funcionarios publicos se ha regulado en el precepto
impugnado con una vocacién de permanencia y no meramente coyuntural, como era la que
examino la STC 63/1986 anteriormente citada, en la que se analizaba la medida transitoria de
establecer un limite porcentual al incremento anual de las retribuciones de los funcionarios
publicos de las distintas Administraciones fijado en la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para un afio determinado.

En el caso de autos, las medidas que se adoptan en materia de permisos y de vacaciones
tienen un caracter estructural y permanente y no tratan de dar solucién a una problematica
transitoria, por lo que, con claridad, la nueva regulacion de referencia responde al titulo

competencial del Estado recogido en el art. 149.1.18? CE.

Encuadrada, pues, la cuestion controvertida en la materia sobre el régimen estatutario
de los funcionarios publicos, apreciamos que el sistema de distribucion competencial que se
deriva de las previsiones de la Constitucion y del Estatuto de Autonomia de Andalucia sobre
aquella se traduce en que “en materia de funcion pablica al Estado le corresponde, en virtud
de lo establecido en el art. 149.1.182 CE, la competencia exclusiva para establecer las bases
del régimen estatutario de los funcionarios publicos, expresion que ha de entenderse referida,
como ha tenido ocasion de declarar el Tribunal Constitucional, a los funcionarios de todas las
Administraciones publicas, debiendo, por consiguiente, entenderse incluidos en dicho titulo
competencial tanto los funcionarios de la Administracion del Estado como los de las
Administraciones de las Comunidades Auténomas y los de las Corporaciones Locales (SSTC
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57/1982, de 27 de julio, FJ 12; 25/1983, de 7 de abril, FJ 4; 76/1983, de 5 de agosto, FJ 44,
85/1985, de 10 de julio, FJ 1; 235/1991, de 12 de diciembre, FJ 2; 385/1993, de 23 de
diciembre, FJ 8)” [STC 37/2002, de 14 de febrero, FJ 8].

Por su parte, la Comunidad Auténoma de Andalucia ha asumido, en el art. 47.2.1
EAA, como competencia compartida, “el régimen estatutario de su personal funcionario y
estatutario, asi como de su personal laboral, sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 76 de este
Estatuto” que establece que “en materia de funcion publica corresponde a la Comunidad
Auténoma el desarrollo legislativo y la ejecucion en los términos del art. 149.1.18.2 de la
Constitucion”, afirmandose, a continuacién, que “corresponde a la Junta de Andalucia, en
materia de funcion publica y personal al servicio de la Administracion, respetando el principio
de autonomia local:...b) La competencia compartida sobre el régimen estatutario del personal

al servicio de las Administraciones andaluzas”.

De una interpretacion conjunta de los preceptos recogidos en la Constitucion y en los
Estatutos de Autonomia, este Tribunal ha interpretado que “al Estado le corresponde el
establecimiento de las bases del régimen estatutario de los funcionarios de las
Administraciones publicas y a la Comunidad Auténoma...el desarrollo legislativo y la
ejecucion de las bases de dicho régimen estatutario en lo que se refiere a los funcionarios al
servicio de la Comunidad Auténoma y al servicio de las corporaciones locales radicadas en su
ambito territorial” (STC 37/2002, de 14 de febrero, FJ 8).

Establecido lo anterior, este Tribunal ha afirmado, igualmente, que “en relacion con el
contenido de la expresion “régimen estatutario de los funcionarios publicos”, empleada por
los arts. 103.3 y 149.1.18% CE, hemos tenido ocasion de declarar, poniendo en conexion
ambos preceptos constitucionales, “que sus contornos no pueden definirse en abstracto y a
priori”, debiendo entenderse comprendida en su &mbito, “en principio, la normacion relativa a
la adquisicion y pérdida de la condicién de funcionario, a las condiciones de promocion de la
carrera administrativa y a las situaciones que en ésta puedan darse, a los derechos y deberes y
responsabilidad de los funcionarios y a su régimen disciplinario, asi como a la creacion e
integracion, en su caso, de cuerpos y escalas funcionariales y al modo de provision de puestos
de trabajo al servicio de las Administracion publicas” [SSTC 99/1987, de 11 de junio, FJ 3

c)].
De modo que, a tenor de la distribucion de competencias entre el Estado y la

Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de funcion puablica, corresponde al Estado

establecer las bases del régimen de derechos y deberes de los funcionarios publicos y a la
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Comunidad Auténoma la competencia de desarrollo legislativo y ejecucion, de acuerdo con

aquella legislacion basica, en relacion con la funcion publica autonémica y local.

Igualmente, hemos sefialado que, en la competencia para regular las bases del régimen
estatutario de los funcionarios publicos conferida al Estado por al art. 149.1.18% CE, cabe
incluir, por ejemplo, previsiones relativas a las retribuciones de los funcionarios, comunes a
todas las Administraciones publicas, pues ello hallaria su fundamento en los principios
constitucionales de igualdad y solidaridad (SSTC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3; 237/1992, de
15 de diciembre, FJ 4; 103/1997, de 22 de mayo, FJ 2 y 148/2006, de 11 de mayo, FJ 6, entre

otras).

Del mismo modo, debemos afirmar, ahora, que también quedan encuadradas en el
titulo competencial del mencionado art. 149.1.182 CE las previsiones relativas a los permisos
y vacaciones de los funcionarios comunes a todas las Administraciones publicas, pues ello
hallaria, igualmente, su fundamento en los principios constitucionales de igualdad y
solidaridad.

Asimismo, debemos sefialar que también quedan encuadradas en el titulo
competencial del mencionado art. 149.1.18% CE las previsiones relativas a los permisos y
vacaciones de los funcionarios comunes a todas las Administraciones publicas, pues ello
hallaria, igualmente, su fundamento en los principios constitucionales de igualdad y
solidaridad. Asi, corresponde al Estado fijar los concretos supuestos en los que cabe reconocer
permisos, licencias o vacaciones a los funcionarios publicos (por fallecimiento, por accidente
0 enfermedad de familiares, por traslados de domicilio, para concurrir a examenes etc...)
estableciendo un régimen comun de los diferentes conceptos de ausencia temporal justificada
al puesto de trabajo. Por tanto, en esta materia corresponde al Estado, en el ejercicio de su
competencia para establecer las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos
(art. 149.1.18% CE), la determinacion de los diferentes supuestos por los que pueden ser
concedidos permisos o licencias a dicho personal del sector publico, cualquiera que sea la
Administracion a la que pertenezcan. En consecuencia, entra dentro de lo basico y del titulo
competencial invocado la fijacion por el Estado de los diferentes permisos, licencias y

vacaciones que contiene la nueva redaccién de los arts. 48 y 50 EBEP.

Ahora bien, el titulo competencial del art. 149.1.18% CE no puede amparar una
regulacion que agote el contenido de los referidos permisos, licencias o vacaciones hasta el
punto de no permitir a las Comunidades Autonomas el ejercicio de sus competencias de
desarrollo legislativo y de ejecucion en esta materia. Las Comunidades Auténomas v,
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particularmente en lo que atafie a este recurso, la de Andalucia, ha asumido competencias de
desarrollo legislativo y ejecucion en materia de funcién publica (arts. 47.2.1 y 76 EAA), por
lo que, habrd de disponer también ésta de un a&mbito competencial propio que le permita
desarrollar y aplicar el régimen estatutario de los funcionarios publicos al desenvolvimiento

de sus actuaciones publicas y al ejercicio de sus competencias.

Ello no supone otra cosa que la aplicacion al caso de la doctrina de este Tribunal que
afirma que “una norma merece el calificativo de basica cuando garantiza en todo el Estado un
comun denominador normativo dirigido a asegurar, de manera unitaria y en condiciones de
igualdad, los intereses generales; regulacion normativa uniforme que, no obstante, debe
permitir que cada Comunidad Auténoma introduzca, en persecucién de sus propios intereses,
las peculiaridades que estime pertinentes dentro del marco competencial que en la materia
dibuje el bloque de la constitucionalidad (entre otras muchas, SSTC 1/1982, FJ 1; y STC
103/1997, de 22 de mayo, FJ 2)”.

Asi, como ya hemos dicho, si bien corresponde al Estado ex art. 149.1.18% CE
determinar los concretos y precisos supuestos que permiten a un funcionario publico ser
beneficiario de la concesién de un permiso, licencia o vacacion, en cuanto que con esta
iniciativa legislativa no se persigue otro objetivo que lograr una minima y fundamental
homogeneidad en un aspecto sustancial del régimen funcionarial, cual es el atinente a los
derechos, la controversia competencial puede suscitarse en aquellos supuestos en que la
normativa estatal pueda agotar el régimen juridico sobre este aspecto sustancial del régimen
funcionarial impidiendo toda posibilidad de desarrollo y ejecucion por parte de la Comunidad
Auténoma correspondiente para los cuerpos de funcionarios publicos dependientes de su
Administracion o de la Administracion Local de su territorio. Tal es la denuncia que formula

el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia ahora recurrente.

Se trata, por tanto y a la vista del texto introducido en los arts. 48 y 50 EBEP por el
precitado art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012, de determinar si el nuevo sistema de permisos
y licencias que modifica el anterior régimen sobrepasa o no los limites de lo basico afectando

al ambito competencial propio de la Comunidad Auténoma recurrente.,

En este sentido y en una inicial aproximacion al texto de ambos preceptos se advierte
que un primer grupo de apartados del modificado art. 48 EBPB se limitan a establecer el
concepto y la finalidad por la que pueden ser concedidos los permisos a los funcionarios
publicos, sin agregar ninguna otra precision o limite. Se trata de los apartados encabezados
con las letras c), d), e), h) y j) del art. 48 EBEP, que cifien su texto a la mera descripcién del
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concepto y finalidad por la que se puede conceder un permiso al funcionario publico. En los
citados apartados la determinacién del supuesto lleva implicita la duracién del permiso y, por
tanto, se apoya en la existencia de un planteamiento de homogeneizacion comun a todas las
administraciones publicas, que no rebasa los limites de lo basico, siendo respetuoso con el
titulo competencial del art. 149.1.182 CE.

Mayor atencién requiere el anélisis del resto de apartados del art. 48 y del art. 50,
ambos del EBEP, pues el argumento que aporta la recurrente para sostener la invasion de la
norma estatal en el ambito de las competencias propias de desarrollo y ejecucion es que el
régimen de los permisos contenidos en los mencionados preceptos es tan prolijo en detalles,
particularmente en lo que respecta a su duracion y condiciones de ejercicio, que impide toda
posibilidad de desarrollo normativo y ejecucion, invadiendo, por tanto, el ambito de sus

competencias.

Ciertamente, el nuevo régimen juridico de los permisos, licencias y vacaciones de los
funcionarios publicos difiere notablemente del anterior en el que, de una parte, la precedente
redaccion del art. 48.1, que se corresponde con el actual art. 48 apartado unico, le
proporcionaba a la materia un tratamiento de normativa supletoria “en defecto de legislacion
aplicable” (art. 48.1 EBEP), y, de otro lado, el anterior art. 50, regulador de los permisos de
vacaciones, concedia a las administraciones publicas un amplio margen de libertad para la

fijacion del nimero de dias habiles de vacaciones a partir de un minimo fijado en el precepto.

Ahora bien, la determinacion de lo que deba reputarse como basico para delimitar el
ambito correspondiente del titulo competencial del Estado aplicable a una materia no puede
hacerse en términos de relacion, por cuanto el perfil de lo basico ha de construirse sobre los
principios de igualdad y solidaridad al tiempo que ha de tenerse en cuenta la vocacion

armonizadora de generalidad que debe reunir esta normativa basica.

Pues bien, a la luz de estos planteamientos la recurrente plantea que la normativa
estatal ha agotado toda posibilidad de desarrollo normativo localizando su impugnacion en
que los dos preceptos del EBEP introducidos por el art. 8 del Real Decreto-Ley 20/2012
establecen una duracion determinada sin posibilidad de modificacion alguna del namero de

dias que se prevén para cada tipo de permiso o licencia.

Sin embargo, la duracion de tales permisos o licencias de los funcionarios publicos
entra dentro de lo basico, correspondiendo al Estado su fijacion, en la medida en que, a través

de las bases, se establece un régimen comun, tanto de los diferentes conceptos de ausencia
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temporal justificada al puesto de trabajo, como de la duracion de aquellos. Con tal
planteamiento no se persigue otro objetivo que lograr una minima y fundamental
homogeneidad en este aspecto sustancial del régimen funcionarial que es el de los permisos y
vacaciones, sin que tal delimitacién impida a las Comunidades Autonomas el margen de
actuacion necesario para el desarrollo y ejecucion de dichas bases, pues permite a aquellas
optar por fijar la forma y manera de su utilizacion estableciendo, por ejemplo, si los permisos
del art. 48 o los turnos de vacaciones del art. 50 EBEP pueden, los primeros, disfrutarse
dentro o fuera de determinadas fechas del calendario anual o sin unirlos a los de vacaciones; y
los segundos, en determinados periodos de tiempo, por dias sueltos o estableciendo un
minimo de dias consecutivos etc. Es decir, la norma estatal, aun fijando la duracion de los
diferentes tipos de permisos, no cierra toda posibilidad de desarrollo y aplicacion a las

Comunidades Auténomas de la normativa basica sobre esta materia.

En definitiva, la nueva regulacion halla su fundamento en la competencia del Estado
sobre las bases del régimen de derechos y deberes de los funcionarios publicos (art. 149.1.18
CE) vy posibilita un margen de desarrollo a las Comunidades Auténomas, por lo que la

impugnacion en este punto debe ser desestimada.

9. Examinada la controversia competencial planteada en relacion con el art. 8 del Real
Decreto-Ley 20/2012, procede, a continuacion, examinar el conflicto de la misma naturaleza que
se plantea en relacion con el art. 27 del Real Decreto-Ley 20/2012, cuestion ésta que se ha
centrado por parte de la Junta de Andalucia en, por un lado, la inconstitucionalidad del apartado
5 del art. 4 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de Horarios Comerciales, en la redaccion
introducida por el art. 27. Dos del Real Decreto-Ley 20/2012, que tiene por objeto el
establecimiento de criterios para la determinacion de los domingos y festivos de apertura por
parte de las Comunidades Auténomas. Y por otro, en la inconstitucionalidad de los apartados 4
y 5 del art. 5 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre, de Horarios Comerciales, en la redaccion
otorgada por el art. 27. Tres, del Real Decreto-Ley 20/2012, referido al establecimiento de
criterios para la determinacion de las zonas de gran afluencia turistica por parte de las
Comunidades Autonomas, respecto de determinados tipos de establecimientos comerciales que

se citan en el apartado 1° del precitado art. 5 de la Ley 1/2004.

De acuerdo con la Disposicion final cuarta del Real Decreto-Ley 20/2012, el Titulo V

de la propia norma, en el que se inserta el art. 27, “se dicta al amparo del art. 149.1.13? de la
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Constitucion que atribuyen al Estado la competencia sobre las bases y coordinacion de la

planificacion general de la actividad econdmica”.

Tratdndose de una disputa de naturaleza competencial debemos, en primer lugar,
encuadrar la cuestion discutida en la materia competencial que le sea propia que, en el
presente supuesto, no es otra que la del comercio interior en la que, conforme a nuestra
doctrina, se integran los horarios comerciales (por todas, STC 88/2010, de 15 de noviembre,
FJ 2).

Por lo que hace a la determinacion de las competencias autonomicas en esta materia
hemos de tener en cuenta lo dispuesto en el art. 58.1.1 EAA, que atribuye a la Comunidad
Autonoma de Andalucia la competencia exclusiva en “la ordenacién administrativa de la
actividad comercial, incluidos... la regulacién de los calendarios y horarios comerciales,
respetando en su ejercicio el principio constitucional de unidad de mercado y la ordenacion

general de la economia”.

Con respecto al alcance de una prevision estatutaria similar nos hemos pronunciado ya
en la STC 31/2010, de 28 de junio, sefialando (FJ 68) que: “en cuanto al apartado 1 c) del art.
121 EAC, que atribuye a la Generalitat “la regulacion de los horarios comerciales respetando
en su ejercicio el principio constitucional de unidad de mercado”, la demanda considera que el
precepto resultaria inobjetable si en su enunciado se entendiera salvaguardada la competencia
estatal del art. 149.1.13% CE. La regulacién de los horarios comerciales se encuadra en la
materia de comercio interior, debiendo la competencia autonémica cohonestarse con la
competencia que al Estado atribuye el art. 149.1.13% CE (STC 254/2004, de 22 de diciembre,
FJ 7 y las alli citadas). Toda vez que, segin venimos insistiendo, no es preciso que los
preceptos estatutarios salvaguarden las competencias del Estado que el art. 149.1 CE
proclama, el art. 121.1 ¢) EAC no impide ni menoscaba el ejercicio de la competencia estatal

del art. 149.1.132 CE, por lo que la impugnacion debe ser desestimada”.

Por tanto, este Tribunal Constitucional ha afirmado que es posible que, en relacion con el
comercio interior, incidan competencias estatales y en tal sentido hemos recordado en la STC
88/2010, de 15 de noviembre (FJ 2), con cita de decisiones anteriores, 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 Autonoma, dentro de su ambito territorial, podra ejercer

las competencias de desarrollo normativo y/o ejecucién, segin lo establecido en el respectivo
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Estatuto en materia de comercio interior [STC 284/1993, de 30 de septiembre, FJ 4 a), con
remision a la STC 225/1993, de 8 de julio].”

10. Asi pues, una vez centrado el debate en tales términos, debemos pronunciarnos acerca
de si el Estado, al dictar las reglas impugnadas contenidas en el art. 27 del Real Decreto-ley
20/2012, con el caracter de norma basica ex art. 149.1.13% CE que le atribuye la disposicion final
cuarta, se ha atenido a un ejercicio adecuado de sus competencias o, por el contrario, ha incurrido
en un exceso competencial vulnerador de las competencias autonémicas en materia de comercio

interior.

Siendo evidente que el art. 27 es un precepto formalmente basico, pues con tal caracter se
proclama en la disposicion final cuarta del Real Decreto-Ley 20/2012, lo que hemos ahora de
dilucidar es si aquel puede ser considerado, también, como materialmente basico. Para ello
atenderemos a nuestra doctrina segun la cual “el d&mbito de lo bésico, desde la perspectiva
material, incluye las determinaciones que aseguran un minimo comdn normativo en el sector
material de que se trate y, con ello, una orientacion unitaria y dotada de cierta estabilidad en todo
aquello que el legislador considera en cada momento aspectos esenciales de dicho sector material
(STC 14/2004, de 13 de febrero, FJ 11, con cita de otras).

A tal fin, examinaremos, en primer lugar, lo establecido en los concretos apartados
impugnados.

Asi el apartado Dos del art. 27 modifica el art. 4 de la Ley 1/2004, de 21 de diciembre,

de horarios comerciales, que queda redactado del siguiente modo:

«Articulo 4. Domingos y festivos.

1. El nimero minimo de domingos y dias festivos en los que los comercios podran
permanecer abiertos al publico sera de dieciséis.

2. Las Comunidades Autonomas podran modificar dicho nimero en atencién a sus
necesidades comerciales, incrementandolo o reduciéndolo, sin que en ningun caso se
pueda limitar por debajo de diez el nimero minimo de domingos y festivos de
apertura autorizada.

3. Cada comerciante determinara libremente el horario correspondiente a cada
domingo o dia festivo en que ejerza su actividad.

4. La determinacion de los domingos o dias festivos en los que podran permanecer
abiertos al publico los comercios, con el minimo anual antes sefialado, correspondera
a cada Comunidad Auténoma para su respectivo ambito territorial.

5. Para la determinacion de los domingos y festivos de apertura a los que se refieren
los apartados 1y 2, las Comunidades Auténomas deberan atender de forma prioritaria
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al atractivo comercial de los dias para los consumidores, de acuerdo con los siguientes
criterios:

a) La apertura en al menos un dia festivo cuando se produzca la coincidencia de dos o
mas dias festivos continuados.

b) La apertura en los domingos y festivos correspondientes a los periodos de rebajas.

c) La apertura en los domingos y festivos de mayor afluencia turistica en la
Comunidad Auténoma.

d) La apertura en los domingos o festivos de la campafia de Navidad.»

El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia Gnicamente impugna la
constitucionalidad del apartado 5 del articulo trascrito, por entender que la horma estatal excede
del concepto de bases e invade las competencias estatutariamente reconocidas a la Comunidad

autébnoma de Andalucia.

Por su parte, el apartado Tres del art. 27 modifica el articulo 5 de la Ley 1/2004, de 21 de

diciembre, de horarios comerciales, que queda redactado del siguiente modo:

«Articulo 5. Establecimientos con régimen especial de horarios.

1. Los establecimientos dedicados principalmente a la venta de pasteleria y
reposteria, pan, platos preparados, prensa, combustibles y carburantes, floristerias y
plantas y las denominadas tiendas de conveniencia, asi como las instaladas en puntos
fronterizos, en estaciones y medios de transporte terrestre, maritimo y aéreo y en zonas
de gran afluencia turistica, tendran plena libertad para determinar los dias y horas en que
permaneceran abiertos al puablico en todo el territorio nacional.

2. También tendran plena libertad para determinar los dias y horas en que
permaneceran abiertos al publico en todo el territorio nacional los establecimientos de
venta de reducida dimension distintos de los anteriores, que dispongan de una superficie
atil para la exposicién y venta al publico inferior a 300 metros cuadrados, excluidos los
pertenecientes a empresas o grupos de distribucién que no tengan la consideracién de
pequefia y mediana empresa segun la legislacién vigente.

3. Se entendera por tiendas de conveniencia aquellas que, con una superficie til
para la exposicion y venta al pablico no superior a 500 metros cuadrados, permanezcan
abiertas al publico al menos dieciocho horas al dia y distribuyan su oferta, en forma
similar, entre libros, periddicos y revistas, articulos de alimentacion, discos, videos,
juguetes, regalos y articulos varios.

4. A los efectos de lo establecido en el apartado 1, las Comunidades Auténomas, 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 concurra alguna de las siguientes circunstancias:

a) Existencia de una concentracion suficiente, cuantitativa o cualitativamente, de
plazas en alojamientos y establecimientos turisticos o bien en el nimero de segundas
residencias respecto a las que constituyen residencia habitual.
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b) Que haya sido declarado Patrimonio de la Humanidad o en el que se localice un
bien inmueble de interés cultural integrado en el patrimonio historico artistico.

¢) Que limiten o constituyan areas de influencia de zonas fronterizas.

d) Celebracion de grandes eventos deportivos o culturales de caracter nacional o
internacional.

e) Proximidad a &reas portuarias en las que operen cruceros turisticos y registren una
afluencia significativa de visitantes.

f) Que constituyan areas cuyo principal atractivo sea el turismo de compras.
g) Cuando concurran circunstancias especiales que asi lo justifiquen.

5. En todo caso, en los municipios con mas de 200.000 habitantes que hayan
registrado mas de 1.000.000 de pernoctaciones en el afio inmediatamente anterior o 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.

6. Las oficinas de farmacia, asi como los estancos, se regirdn por su normativa
especifica, aplicandose en su defecto las disposiciones de esta Ley.

7. Dentro de los limites marcados por la presente Ley, las Comunidades Autonomas
podran regular especificamente los horarios comerciales de los establecimientos
dedicados exclusivamente a la venta de productos culturales, asi como los que presten
servicios de esta naturaleza.»

Respecto de este precepto, el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia Unicamente
defiende la eventual inconstitucionalidad de los apartados 4 y 5 del articulo trascrito, por
considerar que se exceden del concepto de bases e invaden las competencias estatutariamente

reconocidas a la Comunidad auténoma de Andalucia.

El punto de partida del régimen establecido en el art. 27, apartado Dos del Real Decreto-
Ley 20/2012, es el del reconocimiento de las competencias autondmicas para determinar los
domingos o dias festivos en los que podran permanecer abiertos al publico los comercios
(apartado 4), respectando el minimo anual (sefialado en los apartados 1 y 2); igualmente, para
delimitar el concepto de “atractivo comercial”, que ha de servir de pauta al establecimiento de un
calendario de apertura de comercios en domingos o festivos, el apartado 5 ahora cuestionado
establece cuatro criterios que “las Comunidades Auténomas deberan atender de forma

prioritaria).

Por su parte, el apartado Tres del mismo art. 27 del Real Decreto-Ley 20/2012, que
modifica el art. 5 de la Ley 1/2004, dedicado a la regulacion de los “establecimientos con
régimen especial de horarios” introduce como novedad, que es objeto de impugnacién por la

recurrente, la delimitacién de las circunstancias por las que determinados lugares (municipios o
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3

partes de los mismos) deben ser considerados como “zonas de gran afluencia turistica”,
estableciendo la exigencia de que concurra alguna de las siete circunstancias que se enuncian en
el apartado 4, o bien, considerando como tales, en todo caso, las de los municipios con mas de
200.000 habitantes que cumplan cualesquiera de las condiciones que prevé el apartado 5, en
combinacion con el apartado anterior.

En relacién a su cardcter materialmente bésico, hemos de apreciar que, en lo que se
refiere a la nueva redaccion del apartado 5 del art. 4 de la Ley 1/2004, la misma ha de ser
integrada en la regulacion del régimen de apertura de domingos y festivos que realizan los
diversos apartados del articulo 4. Regulacion que deja un margen de desarrollo a las
Comunidades Autonomas, pues les permite —una vez respetado el minimo establecido por el
precepto estatal en su apartado 2— la determinacion del nimero de dias de apertura y, asimismo
les faculta —teniendo en cuenta los criterios establecidos por el precepto estatal en su apartado 5—
para que sean aquellas las que establezcan los concretos domingos y festivos de apertura. Y en lo
que se refiere a la nueva redaccion de los apartados 4 y 5 del art. 5 de la Ley 1/2004, hay que
sefialar que la ley estatal establece, también, un régimen minimo de regulacion en materia de
determinacion de zonas de gran afluencia turistica, pues, con sujecion al mismo las Comunidades
Autdnomas pueden, también, afiadir otras zonas con dicha calificacion, haciendo uso de la
circunstancia contenida en la letra g) del apartado 4. En efecto, hay que sefialar que el precepto
permite a las Comunidades Auténomas, no sélo determinar las que deban considerarse como
tales, teniendo en cuenta las circunstancias enumeradas en las letras a) a f) del apartado 4, pero, a
las anteriores, podran afiadir, también, otras zonas de gran afluencia turistica cuando, como
establece la letra g), la respectiva Comunidad autbnoma aprecie que concurren circunstancias

especiales que asi lo justifiquen.

Esta ultima circunstancia que cierra el apartado, a diferencia de lo que sostiene la
recurrente, permite precisamente que la relacion de los presupuestos que delimitan el concepto
de “zonas de gran afluencia turistica” no constituyan un catalogo taxativo y cerrado, sino un
conjunto de minimos a los que la Comunidad Autonoma pueda afiadir otras circunstancias

adicionales de caracter especial que justifiquen tal determinacion.

Igualmente, en el caso del apartado 5 del art. 5, se establece que, cuando concurran las
circunstancias que el propio apartado prevé (tratarse de municipios con mas de 200.000
habitantes que hayan registrado méas de 1.000.000 de pernoctaciones en el afio inmediatamente
anterior o que cuenten con puertos en los que operen cruceros turisticos que hayan recibido en el

afio inmediato anterior mas de 400.000 pasajeros), se declarard al menos una zona de gran
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afluencia turistica, permitiendo, asi que las Comunidades Autonomas puedan establecer zonas

adicionales aplicando los criterios previstos en el apartado 4 del propio precepto.

Asi, los preceptos impugnados tienen por finalidad la fijacion de las bases de la
regulacién en las dos materias sefialadas, determinacion de apertura de los domingos y festivos y
determinacion de las zonas de gran afluencia turistica, aspectos éstos particularmente relevantes
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.

A la luz de lo expuesto, debe considerarse efectivamente como formal y materialmente
bésica la regulacion de los horarios comerciales contenida en los arts. 4.5, 5.4 y 5.5 de la Ley
estatal 1/2004, descartando el argumento de la representacion de la Comunidad Auténoma de
Andalucia que cuestiona el caracter basico de los preceptos estatales de referencia. La aplicacion
de nuestra doctrina en relacién con el art. 149.1.132 CE en lo que especificamente respecta a los
horarios comerciales [al respecto, STC 225/1993, de 8 de julio, FJ 4 b) in fine] permite sostener
que la regulacion de criterios para la determinacion de los domingos y festivos de apertura en
funcion del atractivo comercial para los consumidores y para la determinacion de las zonas de
gran afluencia turistica, 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 bésica, 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 consecucion de los objetivos béasicos que persigue, la norma estatal
Unicamente pretende establecer un régimen dentro del cual cabe legitimamente la opcién de la
regulacién autondmica en esta materia. En efecto, los indicados criterios respetan las
competencias autondmicas en materia de comercio interior, pues las normas contenidas en los
preceptos referidos de la Ley 1/2004 no son tan minuciosas 0 exhaustivas que agoten la
regulacion de la materia, sino que establecen un minimum sobre el que la Comunidad Auténoma
pueda establecer una normativa adicional en el ejercicio de sus competencias. De esta manera no
se agotan las posibilidades de que el legislador autonémico con competencia para ello pueda
Ilevar a cabo desarrollos normativos que, sin detrimento de la eficacia de la norma estatal béasica,
permitan que cada Comunidad Autonoma pueda establecer sistemas singularizados en materia de
apertura de comercios en domingos y festivos y en materia de determinacion de las zonas de

gran afluencia turistica.
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Por las razones expuestas, la impugnacion de los arts. 4.5, 5.4 y 5.5 de la Ley 1/2004, de
21 de diciembre, en la redaccion dada por el art. 27 del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de

julio, ha de ser desestimada.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad nim. 5741-2012.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a nueve de julio de dos mil quince.



