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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7907 Pleno. Sentencia 142/2016, de 21 de julio de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 6014-2015. Interpuesto por la Generalitat de Catalufia en
relacién con diversos preceptos de la Ley 28/2015, de 30 de julio, para la
defensa de la calidad alimentaria. Competencias sobre ordenacién general de
la economia, agricultura y sector agroalimentario: nulidad de los preceptos
legales estatales relativos a los principios generales y periodo transitorio del
régimen sancionador, la clasificacion de infracciones, responsabilidad y
publicidad de las sanciones, multas coercitivas, sanciones accesorias y
régimen sancionador en materia de clasificacion de canales de vacuno y
porcino.

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nium. 6014-2015 interpuesto por la Generalitat de
Cataluna contra los arts. 12.1y 2; 13; 14; 15; 17.1; 19.1y 2; 20; 22; 23.1y 2; 24.1, 2,4 y 5;
disposicion adicional primera; disposicion transitoria Unica y disposicion final quinta de la
Ley 28/2015, de 30 de julio, para la defensa de la calidad alimentaria. Ha comparecido y
formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Pedro
Gonzalez-Trevijano Sanchez, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 28 de octubre de 2015, se ha
promovido recurso de inconstitucionalidad por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia
contra los arts. 12.1 y 2; 13; 14; 15; 17.1; 19.1 y 2; 20; 22; 231y 2; 241, 2,4 y 5;
disposicion adicional primera; disposicion transitoria Unica y disposicion final quinta de la
Ley 28/2015, de 30 de julio, para la defensa de la calidad alimentaria. La impugnacion se
fundamenta en los motivos que, en sintesis, se exponen a continuacién:

a) Los preceptos recurridos, dice la recurrente, configuran dos regimenes
sancionadores en materia de calidad alimentaria y una regulacién transitoria que no
respetan el esquema de reparto competencial de la Constitucién y del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (EAC).

Tras resumir el preambulo de la Ley 28/2015, la actora sostiene que, de los arts. 2y 4
de la Ley 28/2015, resulta que esta norma es aplicable a todos los productos alimenticios
o alimentos, segun la definicion del Reglamento (CE) num. 178/2002, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 28 de enero, y a las instalaciones que enumera, con las
excepciones que especifica. Sefala que la calidad alimentaria es el conjunto de
propiedades y caracteristicas de un producto alimenticio o alimento relativas a las materias
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primas o ingredientes utilizados en su elaboracion, asi como a los procesos de elaboracion,
almacenamiento, envasado y comercializacién. No obstante, tales propiedades y
caracteristicas no se definen en la Ley 28/2015 que, en su art. 4 b), se remite a las
recogidas en la normativa de calidad alimentaria de obligado cumplimiento dictada por las
Administraciones competentes en cada sector, asi como en la normativa horizontal de
aplicacion.

Destaca que el dictamen del Consejo de Estado sobre la Ley 28/2015, considero
imprecisa la definicion de la materia regulada, por lo que formuld una observacion sobre la
inclusién de un anexo con un listado de las normas y reglamentaciones técnicas a las que
seria de aplicacion la Ley 28/2015, lo que no se hizo. Al margen de ello, concluye la
Generalitat que, a los efectos del recurso, la Ley 28/2015 establece un régimen
sancionador unico, aplicable a los incumplimientos en materia de calidad alimentaria cuya
regulacién puede estar en cualquier normativa, también en la autonémica, salvo las
exclusiones enumeradas en el art. 2 b) de la Ley 28/2015.

b) Puesto que el titulo competencial estatal en que se basa la Ley 28/2015
(disposicion final quinta), es el art. 149.1.13 CE, se invoca la doctrina constitucional relativa
a éste (SSTC 34/2013, 6/2014 y 74/2014). A partir de ella, se admite que el Estado puede
fijar directrices para la ordenacion del sector alimentario en su conjunto, pero sin llegar al
extremo de incluir cualquier accion econoémica sin incidencia significativa en el sector, so
pena de vaciar las competencias autonémicas. Por ello, es decisivo atender a la finalidad
de la norma teniendo en cuenta que el art. 149.1.13 CE ampara todas las normas y
actuaciones dirigidas a esa finalidad.

c) Segun el art. 116 EAC, la Generalitat de Cataluia ostenta competencia exclusiva
en materia de agricultura y ganaderia, respetando lo que disponga el Estado en ejercicio
de la competencia del art. 149.1.13 y 16 CE. Dentro de ésta, el art. 116.1 a) EAC, distingue
el sector agroalimentario de los sectores agricola y ganadero, con lo que incluye cualquier
alimento o producto alimenticio. Del art. 116.1 b) EAC resulta que la regulacion del sector
agroalimentario incluye todas las actividades relacionadas con la produccién de alimentos
y productos alimenticios, tanto la fase primaria como la distribucién y transformacion
industrial y la lucha contra los fraudes en la producciéon y la comercializacion
agroalimentarias que conlleva las actividades de control, inspeccion y sancion.

En ejercicio de sus competencias, la Generalitat de Catalufia aprobo la Ley 14/2003,
de 13 de junio, de calidad agroalimentaria, que incluye el régimen sancionador en la
materia. El Consejo de Estado ya advirti6 que la Ley 28/2015 ocupa un espacio
competencialmente asumido por las Comunidades Auténomas.

En definitiva, segun el art. 116.1 EAC, la Generalitat ha asumido competencia exclusiva
en la submateria alimentaria que engloba las caracteristicas de los alimentos, su
produccion y logistica, en ejercicio de la cual ha aprobado ya la Ley 14/2003, en la que el
Estado puede incidir al amparo del art. 149.1.13 CE, pero solo en el marco expresado.

d) Expone a continuacion la doctrina constitucional segun la cual la competencia
sancionadora es adjetiva de la competencia sustantiva material, por lo que el art. 149.1.13 CE
permite al Estado incidir en el régimen sancionador solo si la relevancia de la regulacion
exige su aplicacién en el conjunto de Espafa. Incluso en este caso, que no concurre, la
normacién no podria exceder de principios generales que permitan la regulacion de detalle
autondmica.

e) Los articulos recurridos, dice la recurrente, son practicamente todos los del titulo
Il de la Ley 28/2015, sobre régimen sancionador, pues lo que cuestiona es la competencia
estatal ex art. 149.1.13 CE para dictar ese régimen sustrayendo a la Generalitat su
competencia adjetiva sancionadora en una materia sustantiva (calidad alimentaria), de su
exclusiva competencia.

Ya el dictamen del Consejo de Estado, a partir de la STC 136/1991, concluye que, el
anteproyecto de la Ley 28/2015 deberia haber previsto una regulacién de sanciones
minimas que las Comunidades Autdbnomas pudiesen concretar. Esta conclusién del
dictamen es inequivoca y no se contrarresta con sus consideraciones posteriores sobre la
insuficiencia de las sanciones de la Ley catalana 14/2003 y otras leyes autondémicas para
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la efectividad del Derecho comunitario. En todo caso, ello ampararia la actualizacién por el
Estado, ex art. 149.1.13 CE, de los criterios generales sobre la cuantia de las sanciones,
pero no el establecimiento del régimen sancionador.

El Derecho comunitario no predetermina la instancia del Estado miembro que ha de
regular las sanciones en materia de calidad alimentaria, pues es reiterada la doctrina
constitucional segun la cual este Derecho no altera los criterios constitucionales de reparto
interno de competencias. Ademas, aunque la normativa europea pretenda homogeneizar
los ordenamientos y tenga efecto directo, ello no supone que las normas estatales que la
adapten a nuestro ordenamiento deban ser necesariamente basicas. En cualquier caso, el
Consejo de Estado puso de relieve que el anteproyecto de la Ley 28/2015 no transpone,
ni desarrolla, el derecho de la Unién Europea.

Formalmente, se alega que, en la tramitacion de la Ley 28/2015, no se oy6 al Consejo
Econémico y Social, como también dijo el Consejo de Estado, lo que, a juicio de la
recurrente, desautoriza el amparo competencial de la norma en el art. 149.1.13 CE.

f) El recurso examina los fines de la Ley 28/2015 (art. 3) y concluye que no justifican
el régimen sancionador uniforme que se impugna. Sefiala que, la discordancia entre esos
fines y la supuesta necesidad de un régimen sancionador para todo el Estado, demuestra
gue no existe una conexion relevante con los fines de orientacion general de la economia.
Considera que el régimen sancionador, en cualquier sector econémico, es un mecanismo
de ultima garantia del cumplimiento de la ordenacién sustantiva y, si esta puede ser
diferente en las distintas Comunidades Auténomas, la uniformidad del régimen sancionador
no tiene base.

g) Tras decir que la falta de amparo competencial en el art. 149.1.13 CE afecta a
todos los preceptos impugnados, se analizan separadamente cada uno de ellos.

El art. 12.1 y 2 de la Ley 28/2015, se considera inconstitucional porque prevé la
aplicacion del régimen sancionador de la Ley 28/2015 por el incumplimiento de las normas
de calidad alimentaria de las Administraciones competentes, entre ellas, la Generalitat. Por
ello, vulnera la doctrina sobre conexidn entre la competencia sustantiva y la sancionadora
adjetiva, y vacia de contenido el régimen sancionador de la Ley catalana 14/2003. Infringe
asi los arts. 116.1 a) y b) y 159 EAC.

h) Los arts. 13, 14 y 15 de la Ley 28/2015 tipifican las infracciones leves, graves y
muy graves. Su lectura revela, segun la recurrente, la minuciosidad de la regulacion estatal
que no deja espacio a la legislacién autondmica para prever nuevos tipos, ni concretar los
existentes. Prueba de ello, dice, es que gran parte de las infracciones tipificadas en estos
articulos, lo estan ya en parecidos términos en la Ley catalana 14/2003. Por tanto, se
infringen los arts. 149.1.13 CE y 116.1 EAC.

El art. 17.1 de la Ley 28/2015 es inconstitucional en cuanto se remite a las infracciones
tipificadas en los arts. 13, 14 y 15 con lo que adolece de las mismas tachas de
inconstitucionalidad.

i) Elart. 19. 1y 2, sobre multas coercitivas, nuevamente segun el recurso, es tan
detallado que vacia la competencia de la Generalitat, a diferencia del art. 99 de la
Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun (LPC), al que se remite. Por tanto, el art. 19.1 y 2 también vulnera el
art. 116.1 EAC.

j) El art. 20.1 y 2, cuantifica las sanciones vy fija su cuantia minima, de forma que
impide a la Generalitat graduarlas. Por ello, vulnera los arts. 149.1.13 CE y 116 EAC.

La misma infraccién se imputa al art.22 de la Ley 28/2015, sobre publicidad de las
sanciones, al que se considera otro ejemplo de regulacién detallada que invade la
competencia de la Generalitat que deberia, a su juicio, poder determinar la conveniencia
de una disposicion de este tipo.

El art. 23.1 y 2, sobre las sanciones accesorias, se dirige directamente a la
Administracion autonémica, impidiéndole establecer politicas legislativas propias, con
nueva vulneracion de los arts. 149.1.13 CE y 116 EAC.

k) Elart.24. 1,2y 4, prevé un régimen obligatorio de prescripcion de las infracciones
y sanciones que se separa, segun la recurrente, de la norma basica del art. 132 LPC que
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solo prevé un sistema general subsidiario. Lo mismo se dice del apartado 5 que, a su
juicio, regula la caducidad de la accion para perseguir las infracciones mas alla de lo
previsto en la Ley de régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun.

[) La disposicion adicional primera de la Ley 28/2015 establece un régimen
sancionador especifico en materia de clasificacién de canales de vacuno y porcino que,
segun su preambulo, pretende garantizar el cumplimiento de las disposiciones comunitarias
[art. 10 del Reglamento (UE) 1308/2013, de 17 de diciembre], sobre organizacion comun
de mercados de los productos agrarios, pero que no predetermina la instancia estatal que
debe aplicarlo. Este Reglamento, dice la Generalitat, derogd el Reglamento (CE)
1234/2004, de 22 de octubre, a partir del cual, en ejercicio de sus competencias, aprobo el
Decreto 85/2010, de 29 de junio, sobre pesaje, clasificacion y marcaje de los canales
porcinos que remitia al régimen sancionador de la Ley 14/2003. Tampoco en este caso los
fines de la Ley 28/2015 justifican la necesidad de la norma, que no tiene trascendencia
para la ordenacién general de la economia y que, dado su exhaustivo contenido, vacia la
competencia autonémica asumida en el art. 116.1 EAC.

m) La disposicion transitoria Unica de la Ley 28/2015 se recurre porque dispone que
se seguiran aplicando, hasta el desarrollo reglamentario de la Ley, los arts. 15y 16 del
Real Decreto 1945/1983 sobre infracciones y sanciones en materia de defensa del
consumidor y de la produccion agroalimentaria y el Reglamento 1398/1993, del
procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora. Asi, se inserta en la regulacién
del régimen sancionador del titulo 11l de la Ley 28/2015 por lo que se dan por reproducidos
los argumentos expuestos sobre falta de cobertura competencial de la norma en el art.
149.1.13 CE.

La Generalitat de Catalufia, segun el art. 159.1 EAC, puede legislar sobre el
procedimiento sancionador en los ambitos de su competencia. Por ello, aprobé el Decreto
278/1993, de 9 de noviembre, aplicable mientras no se completen las disposiciones del
art. 60 y siguientes de la Ley 14/2003. Por tanto, el apartado 2 de la disposicion transitoria
de la Ley 28/2015, al excluir la aplicacion de esta norma autondémica, vulnera también los
arts. 116.1 d) y 159 EAC.

n) Por ultimo, la disposicion final quinta, relativa al titulo competencial que ampara la
Ley 28/2015 (art. 149.1.13 CE), es inconstitucional por atribuir caracter basico a los
preceptos impugnados cuya inconstitucionalidad, por tanto, se proyecta sobre ella.

2. Mediante providencia de 18 de noviembre de 2015, el Pleno, a propuesta de la
Seccién Tercera, acordé admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad del Gobierno
de Catalufa contra los arts. 12.1y 2; 13; 14; 15; 17.1; 19.1y 2; 20; 22; 23.1y 2; 241, 2,4
y 5; disposicion adicional primera; disposicion transitoria Unica y disposicion final quinta de
la Ley 28/2015, de 30 de julio, para la defensa de la calidad alimentaria; dar traslado de la
demanda y documentos presentados, conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto
de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el
plazo de 15 dias, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimaren convenientes, asi como publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial
del Estado».

3. Con fecha de 24 de noviembre de 2015, comparecié en el proceso el Abogado del
Estado en la representacidén que legalmente ostenta, para que el Tribunal le tenga por
personado en el recurso de inconstitucionalidad en nombre del Gobierno, al tiempo que
solicitd una prérroga del plazo concedido para formular sus alegaciones.

4. El Pleno, mediante diligencia de ordenacion de 25 de noviembre de 2015, acordd
tener por personado al Abogado del Estado y prorrogar en ocho dias el plazo en su dia
concedido para presentar sus alegaciones.
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5. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 26 de noviembre de 2015, el
Presidente del Congreso de los Diputados comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara
de personarse en el procedimiento y ofrecer su colaboracién a los efectos del art. 88.1
LOTC. Lo mismo hizo el Presidente del Senado, por escrito registrado en este Tribunal
el 24 de noviembre del mismo afio.

6. El escrito de alegaciones del Abogado del Estado, interesando la desestimacion
del recurso de inconstitucionalidad, tuvo entrada en este Tribunal el dia 23 de diciembre de
2015. La Abogacia del Estado basa su oposicién al recurso en los argumentos siguientes:

a) La Ley 28/2015 se dicta por el Estado al amparo del art. 149.1.13 CE siendo su
ambito material, unicamente, el aspecto econdmico de la calidad alimentaria y no el
aspecto sanitario cuya competencia es de tales autoridades. Por eso, la memoria de
analisis de impacto normativo del anteproyecto, de la que adjunta copia, consideré
innecesario invocar como titulo competencial de cobertura el art. 149.1.16 CE. La misma
memoria, dice el representante del Estado, pone de relieve que la Ley 28/2015 es
necesaria para conseguir una unidad de mercado real en el sector de la alimentacion y
bebidas, en lo que se refiere al sistema de control y sancionador.

Destaca que el preambulo de la Ley 28/2015 dice que su contenido es esencialmente
econoémico y recuerda que, tras la STC 34/2013, el Tribunal Constitucional ha diferenciado
explicitamente el alcance de lo basico en el titulo competencial del art. 149.1.13 CE y en
el resto de competencias del art. 149.1 CE, que reservan al Estado la aprobacion de las
bases en una materia concreta.

b) La Generalitat de Catalufia tiene competencia en materia de calidad alimentaria
segun el art. 116 EAC, pero éste deja expresamente a salvo las competencias estatales
del art. 149.1.13 y 16 CE. Ademas, la jurisprudencia constitucional ha declarado que la
atribucién de una competencia como exclusiva en un precepto estatutario no impide la
aplicacién del Derecho del Estado emanado de competencias concurrentes de éste sobre
el mismo espacio. Invoca a este respecto la STC 31/2010, FJ 64.

c) Las SSTC 34/2013 y 123/2013 confirman que la competencia estatal del
art. 149.1.13 CE no es propiamente una competencia compartida clasica, pues hace
posible la intervencién del Estado, a través de medidas econdémicas, incluso en sectores
materialmente atribuidos a la competencia de las Comunidades Auténomas. Se trata de
una regla transversal en el orden econdémico (STC 130/2013) que permite, tanto normas
estatales que fijen directrices y criterios globales de ordenacién de sectores econdmicos
concretos, como medidas singulares necesarias para alcanzar los fines propuestos, entre
los que la doctrina constitucional situa el de garantizar la unidad de mercado o unidad
econdmica. Cita también las SSTC 140/2011, 207/2012 y 69/2013.

Aplicando la doctrina expuesta a los objetivos de la Ley 28/2015, entiende el Abogado
del Estado que la ordenacién basica del sector es claramente la razén de ser de esta Ley.
Asi lo deduce de su memoria de la que destaca las expresiones que indican que la Ley
28/2015 pretende desarrollar el marco legal basico del sector alimentario espafiol, para
conseguir que haya unos minimos comunes en el control oficial y actualizar el régimen
sancionador para dar respuesta a los compromisos con la Comision Europea en el marco
del Reglamento europeo de controles. Ello no se ve desvirtuado por la STC 6/2014, que
cita la recurrente, que confirma que el Estado puede dictar directrices generales aun en
materia de competencia exclusiva autonémica.

d) La doctrina constitucional también es favorable, segun esta parte, a la competencia
basica del Estado en materia sancionadora con base en el art. 149.1.1 CE. Invoca la STC
136/1991 que declaré ajustado a la Constitucion el Real Decreto 1945/1983, que hasta la
Ley 28/2015 regulaba el régimen sancionador en materia de defensa del consumidor y
produccion agroalimentaria. De esta Sentencia deduce el Abogado del Estado que, la
igualdad fundamental que debe concurrir en el ordenamiento sancionador, se refiere a
todas las materias, incluida la calidad alimentaria.
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Afade que la materia sancionatoria, frente a lo que alega el recurso, no puede
regularse en forma de principios generales cuando se refiere a una concreta materia
sectorial. Cita la doctrina constitucional sobre el art. 25.1 CE que, como garantia material,
conlleva que la norma punitiva permita predecir con suficiente certeza las conductas
infractoras y sus sanciones.

Afirma asimismo que el titulo Il de la Ley 28/2015 contempla un régimen sancionador
basico cuyo desarrollo normativo y ejecucion compete a las Comunidades Auténomas,
pero cuyo margen es limitado por la necesidad de evitar tratos desiguales. En todo caso,
se establece un marco normativo unitario que admite matizaciones de las legislaciones
autondmicas. Por ejemplo, se prevén cuantias maximas de las sanciones y se contemplan
solo dos sanciones accesorias, con margen para otras.

e) El Abogado del Estado comienza el analisis particularizado de los preceptos
impugnados, a partir de la doctrina constitucional expuesta, con el examen del art. 12 de
la Ley 28/2015. Afirma que este precepto responde al criterio doctrinal, pues su caracter
abierto o de minimo comun denominador resulta de su tenor, ya que se remite, al referirse
a los incumplimientos normativos considerados infracciones, a la normativa de las
Administraciones competentes.

En cuanto a los arts. 13, 14 y 15 de la Ley 28/2015, que tipifican las infracciones, su
tenor literal presupone la competencia autondmica de ejecucién y, aunque el objeto del
recurso es mas bien el plano normativo, entiende el Abogado del Estado que, dentro de la
deseable unidad de tratamiento, también en éste se deja margen al legislador autonémico.
La misma memoria de la Ley 28/2015 puso de manifiesto la existencia de leyes
autondmicas reguladoras del régimen sancionador en materia de calidad agroalimentaria
y sefialé que la implantacion de la Ley 28/2015 dependera del grado de discrepancia con
ellas. Por eso, varios apartados de los arts. 13, 14 y 15 de la Ley 28/2015 mencionan
obligaciones legales, normativa de aplicaciéon o reglamentos de aplicacion que, dice esta
parte procesal, seran del Estado o de las Comunidades Auténomas segun el caso.

f) Tampoco en el art. 16 de la Ley 28/2015 se aprecia la exhaustividad regulatoria
denunciada. Segun el Abogado del Estado, el precepto contiene concreciones de
seguridad juridica y de aplicacion universal de los postulados del art. 25 CE, citado en el
mismo articulo.

g) Lo mismo se afirma respecto del art. 17 de la Ley 28/2015 cuyas prescripciones se
consideran criterios o normas generales del régimen juridico sancionador, derivadas de la
Constitucion, que muy dificilmente podrian configurarse legalmente de otro modo en el
marco constitucional y en el de los principios rectores recogidos en el titulo IX LPC.

h) La regulacién de las multas coercitivas del art. 19 de la Ley 28/2015 se ajusta a la
norma basica del art. 99.1 LPC. La declaraciéon de compatibilidad con las sanciones del
apartado 3 es propia de la naturaleza de estas multas y la limitacién de cuantia del
apartado 2 es logica desde una perspectiva constitucional garantista. El articulo regula
ademas un plazo minimo para su aplicacién que deja margen a la regulacién autonémica
para contemplar uno mayor.

i) Elart. 20.1 de la Ley 28/2015, que cuantifica las sanciones, deja también margen
a las Comunidades Autdnomas para sancionar dentro de la horquilla que establece y
ademas, por las remisiones a normativa que puede ser autonémica que hacen los
arts.13,14 y 15, cabria infracciones tipificadas por las Comunidades Auténomas respecto
de las cuales podrian prever las correspondientes sanciones. Se reitera que algunas
Comunidades tienen legislacion propia.

Tampoco es inconstitucional el articulo 20.2, relativo a las medidas accesorias, pues
las prescritas son légicas y por naturaleza esenciales para la proteccion del orden general
dafado.

j) Elart. 22 de la Ley 28/2015, regula la publicidad de las sanciones como posibilidad
que puede acordar la autoridad competente, que puede ser la autondémica. Es una medida
que precisa un régimen juridico uniforme circunscrito a las circunstancias de gravedad que
pueden motivar la publicidad y los plazos y concretos datos personales objeto de la misma
en su caso.
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k) Las sanciones accesorias del art. 23 de la Ley 28/2015 son una opcion del
legislador en aras de la proteccién del interés general y, una vez que se opta por
imponerlas, el principio de tipicidad exige un estricto detalle en la regulacion de sus
elementos minimos imprescindibles.

[) Laregulacion de la prescripcion y caducidad de los apartados impugnados del art. 24
de la Ley 28/2015, por su naturaleza, exige un alto grado de uniformidad y concrecion
siendo un aspecto nuclear del régimen sancionador. La regla de computo de plazos del
apartado 2 no puede variar sustancialmente desde la perspectiva de las garantias del
presunto responsable. Ademas, el art. 24 de la Ley 28/2015, se remite al art. 132 LPC,
norma basica indiscutida. También el apartado 5 responde a la idea de configuracion
uniforme en aras de la seguridad juridica del afectado.

m) La disposicion adicional primera de la Ley 28/2015 responde a la misma estructura
y configuracion basica de los arts. 13, 14 y 15, dejando margen a la legislacion autonémica
como resulta de su tenor en varios apartados. Las sanciones también se disponen en una
horquilla dentro de la que puede moverse la legislacion autonémica si no se genera
desigualdad irrazonable. Las sanciones accesorias del apartado 6, son medidas légicas en
aras del interés general.

n) Finalmente, dice que la disposicion transitoria Unica de la Ley 28/2015, es logica
en su contenido.

7. Por providencia de 19 de julio de 2016 se sefald para deliberacion y votaciéon de
la presente Sentencia el dia 21 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. EIl presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por la Generalitat de Catalufia contra los arts. 12.1y 2; 13;
14; 15; 17.1; 191y 2; 20; 22; 23.1y 2; 241, 2, 4 y 5; disposicion adicional primera;
disposicion transitoria Unica y disposicion final quinta de la Ley 28/2015, de 30 de julio,
para la defensa de la calidad alimentaria.

La Comunidad Auténoma recurrente, en los términos indicados en los antecedentes,
considera en sintesis que los preceptos impugnados de la Ley 28/2015 exceden la
competencia exclusiva sobre bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica que corresponde al Estado ex art. 149.1.13 CE en materia de calidad
alimentaria y, al regular de forma exhaustiva y completa el régimen sancionador en esta
materia, invaden la competencia exclusiva que en materia de agricultura, sub-materia
sector agroalimentario, le atribuye el art. 116 del Estatuto de Autonomia de Catalufa
(EAC).

El Abogado del Estado rechaza la vulneracién denunciada y considera que la
Ley 28/2015 encuentra adecuado fundamento en el art. 149.1.13 CE y en la doctrina
constitucional, puesto que trata de garantizar una unidad de mercado real en el sector de
la alimentacion y bebidas, en lo que se refiere al sistema de control y sancionador.

2. Antes de abordar el examen de fondo de la controversia suscitada, y con el fin de
delimitar adecuadamente su objeto, interesa destacar que todos los preceptos impugnados,
incluidas la disposicién adicional, la transitoria y la final recurridas, lo son por su inclusion
en el régimen sancionador regulado en la Ley 28/2015, o por su relacién con dicho
régimen.

Por tanto, aunque la Ley 28/2015 tiene un objeto mas amplio, pues pretende, como
dice su art. 1: «establecer la regulacion basica en materia de defensa de la calidad
alimentaria, incluyendo el régimen sancionador», solo se cuestiona la constitucionalidad
de este ultimo. No se pone pues en duda que el Estado, al amparo del art. 149.1.13 CE,
que se invoca como titulo de cobertura de la totalidad de la Ley, pueda dictar las normas
sustantivas en relacion a los «sistemas de control de la calidad alimentaria» de su titulo Il,
que incluyen el control oficial realizado por las autoridades competentes y el autocontrol a
realizar por los operadores, con previsiones relativas a las actuaciones de inspeccion (art. 7),
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obligaciones de los interesados (art. 8), medidas cautelares (art. 9), autocontrol y
trazabilidad (art. 10), y comprobacion del autocontrol del operador en cadena alimentaria
(art. 11). Tampoco se cuestionan las normas incluidas en el titulo IV de la Ley 28/2015
sobre cooperacion entre Administraciones, ni el resto de disposiciones adicionales y finales
de la Ley. El contenido esencial de estas normas, en lo que respecta al control oficial, se
dirige a reforzar la funcion de inspeccidn, que se realizara por funcionarios publicos (a los
que se reconoce la condicién de agentes de la autoridad) regulando sus atribuciones
(entre ellas, la posible adopcion de medidas cautelares como la inmovilizacion de
productos y el cierre temporal de instalaciones) y la obligacion de colaboracién de los
afectados. En cuanto al autocontrol, se concreta su contenido minimo (que exige la
existencia de procedimientos documentados de los procesos, plan de muestreo y analisis
y procedimiento de trazabilidad) y se enumeran los requisitos que han de cumplir las
entidades de inspeccién o certificacion.

Asimismo, los argumentos que se esgrimen para fundar la inconstitucionalidad de los
preceptos impugnados no se refieren a una hipotética falta de conexién entre el régimen
sancionador y la regulacién sustantiva no recurrida, aspecto al que no se hace alusién
concreta alguna, sino a la exhaustividad en la regulacién de dicho régimen que, se dice,
es tal, que vacia la competencia autonémica ex art. 116 EAC, al no dejar a la Generalitat
margen alguno para dictar su propia normativa sancionadora (que el mismo recurso
reconoce que ya existe y esta recogida en la Ley autonémica 14/2003). Unicamente se
esgrime una supuesta falta de conexion del régimen sancionador con los fines de la Ley,
que se analizara mas adelante.

3. Expuesto lo anterior, estamos ya en condiciones de enmarcar la cuestion planteada
en la doctrina constitucional relativa a los titulos competenciales supuestamente
vulnerados.

Puesto que los preceptos impugnados son de naturaleza sancionadora, hemos de
partir de nuestra doctrina en relaciéon con estas normas, en la que hemos reiterado (STC
130/2013, de 4 de junio, FJ 13): «la conexidén existente entre la competencia sobre la
materia especifica de que se trate y la competencia para establecer el régimen sancionador
propio de dicha materia. De esta manera, la competencia del Estado para regular el
régimen sancionador en una materia determinada tendra el alcance que tenga su
competencia normativa —basica o de legislacion plena— en dicha materia.
Correlativamente, ‘las Comunidades Autonomas pueden adoptar normas administrativas
sancionadoras cuando, teniendo competencia sobre la materia sustantiva de que se trate,
tales disposiciones se acomoden a las garantias constitucionales dispuestas en este
ambito del derecho sancionador (art. 25.1 CE, basicamente), y no introduzcan divergencias
irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable
en otras partes del territorio (art. 149.1.1) (STC 87/1985, de 16 de julio, FJ 8)».

De forma similar, ya en la STC 82/2013, de 11 de abril, FJ 6, con cita de la STC 34/2013
afirmamos que «como regla general, la competencia para establecer un régimen de
infracciones y sanciones administrativas en una materia determinada corresponde a quien
la tiene para regularla sustantivamente, de modo que, en la medida en que los fundamentos
juridicos previos hemos reconocido la capacidad del Estado para dictar normas basicas
sustantivas en virtud del art. 149.1.13 CE sobre el sector vitivinicola, ello conduce a
reconocer que el propio Estado pueda dictar normas basicas sancionadoras en esa
materia. Asi, en el terreno sancionador es posible declarar basicos preceptos que tipifiquen
concretas infracciones y les asignen las correspondientes sanciones, de modo que sean
directamente aplicables por el érgano al que corresponda la ejecucion».

Por tanto, y dado que, en el presente supuesto, el titulo estatal que da cobertura a la
regulaciéon sustantiva de la Ley 28/2015 es el del art. 149.1.13 CE, la competencia del
Estado para regular el régimen sancionador en la materia, tendra el alcance que resulta de
este titulo competencial. Esta regla competencial ha sido objeto de una exhaustiva
interpretacién por este Tribunal, habiendo fijado una doctrina que, de forma resumida, se
recoge, entre otras, en la STC 6/2014, de 7 de junio, FJ 4.a) en donde afirmamos que
«bajo la misma encuentran cobijo tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices
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y los criterios globales de ordenacién de un sector concreto, como las previsiones de
acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos
dentro de la ordenacién de cada sector (SSTC 95/1986, de 10 de junio, y 213/1994, de 14
de julio) ... el Estado retiene ciertas capacidades en aquellos aspectos sectoriales de la
economia que pudieran ser objeto de competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas pero que deben acomodarse a las directrices generales mediante las que
aquél fija las bases de la planificacién econdémica y coordina la misma. También lo es, sin
embargo, que dichas facultades de supervision no pueden suponer en ningln caso que se
desfigure un reparto constitucional y estatutario de competencias en el que las
Comunidades Auténomas han recibido importantes responsabilidades en materia
econdmica. Como tantas veces ocurre, y es aun mas cierto en estas materias conectadas
con la existencia de una mercado Unico en el que todos los factores del mismo estan
fuertemente interrelacionados, el disefio del texto constitucional propugna un equilibrio
entre los diferentes sujetos constitucionales en presencia, que deberan repartirse
facultades sin en ningun caso anular a los otros y teniendo siempre presente la necesidad
de cooperacién entre ellos».

En todo caso, y como recuerda la STC 5/2016, de 21 de enero, FJ 4: «también hemos
advertido que el art. 149.1.13 CE exige una lectura restrictiva, puesto que una
excesivamente amplia podria constrefir e incluso vaciar las competencias sectoriales
legitimas de las Comunidades Auténomas (SSTC 29/1986, FJ 4; y 141/2014). Asi, no toda
medida por el mero hecho de tener una incidencia econémica puede incardinarse en este
titulo; es preciso que tenga ‘una incidencia directa y significativa sobre la actividad
econdOmica general’». En este sentido, «en principio, debe entenderse que excede de lo
basico toda aquella ordenacién que, por su minuciosidad y detalle, no deja espacio alguno
a la competencia autonémica de desarrollo legislativo, produciéndose, en tal caso, por
regla general, un resultado de vulneracion competencial que priva a lo presentado como
basico de su condicion de tal» (STC 147/1991, de 4 de julio, FJ 4).

Por lo que se refiere, en concreto, al ambito material ahora controvertido, hemos
sefalado que en el sector agropecuario, como en cualquier otro sector econémico,
«corresponde al Estado, en virtud de su competencia de ordenacion general de la
economia, establecer las directrices globales de ordenacioén y regulacion del mercado
agropecuario nacional ... quedando reservada a la Comunidad Autdbnoma la competencia
para adoptar, dentro del marco de esas directrices generales, todas aquellas medidas que
no resulten contrarias a las mismas, sino complementarias, concurrentes o neutras de tal
forma que estando encaminadas a mejorar las estructuras de la agricultura y ganaderia
propias no supongan interferencia negativa o distorsién de la ordenacién general
establecida por el Estado, sino mas bien que sean coadyuvantes o inocuas para esta
ordenacion estatal. (STC 158/2011, de 19 de octubre, FJ 8, con cita de la STC 14/1989, de 26
de enero, FJ 3)» [STC 6/2014, de 7 de junio, FJ 5 a)].

Por su parte, la competencia autonémica exclusiva sobre agricultura y ganaderia, en
el subsector agroalimentario, se recoge en el art. 116 EAC, a cuyo tenor corresponde a
esta Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de agricultura y ganaderia,
«respetando lo establecido por el Estado en el ejercicio de las competencias que le
atribuye el art. 149.1.13 y 16 de la Constitucidén»; esta competencia incluye, entre otras
facetas, la «regulacién y el desarrollo de la agricultura, la ganaderia y el sector
agroalimentario» (apartado a); y «la regulacion y la ejecucion sobre la calidad, trazabilidad
y las condiciones de los productos agricolas y ganaderos, asi como la lucha contra los
fraudes en el ambito de la produccién y la comercializacion agroalimentarias» (apartado
b). Esta competencia, como ya dijimos en la STC 85/2015, de 30 de abril, FJ 2, debe ser
entendida respetando las competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1.13 y 16 CE
como declaro la STC 31/2010, de 28 de junio, FFJJ 59 y 64.

4. A partir de lo dicho, como ya se ha sefialado, la recurrente no cuestiona la
competencia del Estado para dictar normas basicas de ordenacién global en materia de
calidad alimentaria al amparo del art. 149.1.13 CE. Tampoco cuestiona que tengan este
caracter los preceptos sustantivos relativos a las funciones de inspeccién en este ambito,
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los sistemas de autocontrol que deben articular los operadores y las entidades de
inspeccion y certificacion. Lo que discute es que, al amparo de dicho titulo competencial,
se pueda establecer un régimen sancionador que la actora califica de «completo y
cerrado».

Asi enmarcado el debate, resulta claro que el mismo tiene una naturaleza
exclusivamente competencial, por lo que hemos de examinar si el contenido de los
preceptos impugnados tiene, desde una perspectiva material, la consideracién de medida
basica de ordenacion general del sector agroalimentario, pues, conforme a la doctrina
constitucional expuesta, si el Estado tiene competencia para dictar normas basicas
sustantivas en el sector de la calidad alimentaria, la tiene también para dictar normas
basicas sancionadoras, Ello nos obliga a examinar si las nhormas sancionadoras recurridas
tienen este caracter béasico y, por tanto, pueden considerarse, en el ambito sancionador en
el que se incardinan, lineas directrices o criterios globales minimos a partir de los fines que
inspiran la ordenacion sustantiva basica del sector.

Al analizar los fines de la Ley, lo primero que se ha de sefialar es que, tanto las normas
sustantivas como el régimen sancionador incluido en la Ley 28/2015 objeto de este
recurso, pretenden, como dice el mismo art. 1 de la Ley 28/2015, «dar cumplimiento a la
obligacion establecida en el art. 55 del Reglamento (CE) num. 882/2004, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre los controles oficiales efectuados
para garantizar la verificacion del cumplimiento de la legislacion en materia de piensos y
alimentos y la normativa sobre salud animal y bienestar de los animales...». Este
Reglamento, a su vez, como dice su art. 1: «...establece normas generales para la
realizacion de controles oficiales a fin de comprobar el cumplimiento de las normas
orientadas en particular a: a) prevenir, eliminar o reducir a niveles aceptables los riesgos
que amenazan directamente o a través del medio ambiente a las personas y los animales;
b) garantizar practicas equitativas en el comercio de piensos y alimentos y proteger los
intereses de los consumidores, incluidos el etiquetado de piensos y alimentos y otras
modalidades de informacion al consumidor» y, en su art. 55, dispone que «los Estados
miembros estableceran las normas sobre las sanciones aplicables a las infracciones de la
legislacion en materia de piensos y alimentos y de otras disposiciones comunitarias sobre
la proteccién de la salud animal y el bienestar de los animales y tomaran todas las medidas
necesarias para garantizar su aplicacion. Las sanciones establecidas deberan ser eficaces,
proporcionadas y disuasorias». El predambulo del Reglamento 882/2004 parte asi, como
consideraciones iniciales, de la premisa de que «los piensos y los alimentos deben ser
seguros y salubres» y de que «los Estados miembros deben velar porque se cumplan la
legislacion sobre piensos y alimentos...y hacer el correspondiente seguimiento» de forma
que «para ello deben organizarse controles oficiales».

Por su parte, el preambulo de la Ley 28/2015 concreta sus fines destacando la
trascendencia del sector alimentario «en términos sociales, econémicos y medio
ambientales» y su «caracter estratégico, tanto en Espafia como en toda la Unién Europea».
Alude, en cuanto al régimen sancionador, a sus antecedentes legislativos, contenidos en
el Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio, parte de cuyo objeto inicial (como las
infracciones sanitarias) se encuentra hoy regulado en otras normas, y sefiala que «en aras
de la seguridad juridica y debido a la necesidad de un nuevo marco sancionador con valor
y efectividad actual, asi como la necesidad de establecer un marco normativo unitario que
sea de aplicacion a todo el territorio nacional y asegure un tratamiento uniforme a todos los
operadores incluidos en el ambito de aplicacion se ha considerado necesario elaborar la
presente ley». También menciona la unidad de mercado y las libertades de establecimiento
y circulacion asi como la existencia de «multiples y dispares normas autonémicas», por lo
que dice: «articula un sistema arménico que viene a constituir un minimo denominador
comun en que quepan los diferentes intereses respectivos en la materia en cada una de
las comunidades auténomas» y «transita en la senda de la homogeneizacién en el trato de
las empresas alimentarias en todo el territorio espafnol desde el punto de vista del control
de claridad y de la aplicacion del régimen sancionador».
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Atales efectos, el art. 3 de la Ley 28/2015 recoge, como fines de la Ley, los siguientes:
«a) Contribuir a generar un alto nivel de confianza en los productos alimenticios mediante
los necesarios procedimientos para defender su calidad; b) Proporcionar condiciones
leales en el marco de su actividad entre los operadores de la cadena alimentaria; c)
Proteger los derechos de los operadores de la industria alimentaria y de los consumidores,
garantizando el cumplimiento del principio general de veracidad y demostrabilidad de la
informacién que figure en el etiquetado de los productos alimenticios; d) Contribuir a la
unidad de mercado y a la competitividad, ademas de a la transparencia y claridad del
sector alimentario espafnol; €) Garantizar la coordinacion del control ejercido sobre la
calidad alimentaria por las autoridades competentes; f) Vigilar que los procesos de
elaboracion y transformacién de los productos alimenticios se ajusten a la normativa
vigente en la Union Europea; g) Establecer la necesaria colaboracién con la industria
alimentaria para abordar cuestiones que afecten a los objetivos de esta ley».

La recurrente considera que existe una discordancia entre los fines de la Ley 28/2015
que acabamos de transcribir y la supuesta necesidad de regular un régimen sancionador
uniforme para todo el Estado en materia de calidad alimentaria, al que se refiere aqui en
términos generales. Abordando la cuestion en estos mismos términos, cabe afirmar, sin
embargo, que el establecimiento de un régimen sancionador basico puede ser un
instrumento relevante para la consecucién de los objetivos sefialados en un sector, como
el alimentario, de incidencia significativa sobre la actividad econdmica general.

En relacién con el cumplimiento de las obligaciones de Derecho comunitario, hemos
declarado (por ejemplo, en la STC 58/2015, de 18 de marzo, FJ 2) que «el reparto interno
de competencias no viene prejuzgado por el Derecho comunitario europeo que, salvo
excepcion, reconoce a los Estados miembros plena autonomia para ordenar la
organizacion interna y el procedimiento destinado al desarrollo y ejecucion del Derecho
europeo conforme a las propias normas nacionales». Ello no supone desconocer que
cuando, como en este caso, en el marco de un Reglamento de la Unién Europea, se trata
de reducir a niveles aceptables los riesgos asociados a la comercializacién de piensos y
alimentos, estableciendo un sistema de controles oficiales, reforzado con un sistema de
sanciones, la configuracion de ese sistema sancionador a nivel nacional, a partir de unas
bases o lineas directrices comunes, podra contribuir a la consecucion de los objetivos
propuestos.

Cabe sefalar que, en las SSTC 87/1985 y 136/1991, en las que enjuiciamos la
constitucionalidad de normas sancionadoras autonémicas por recoger sanciones distintas
de las previstas en el Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio (antecedente normativo del
régimen sancionador ahora cuestionado), partimos ya de la existencia de un régimen
sancionador unitario estatal en materia agroalimentaria, aunque no nos pronunciaramos
expresamente sobre su cobertura competencial. Asi, en el fundamento juridico 1 de la STC
136/1991, dijimos que el art. 149.1.1 CE, como «limite a la normacién sancionadora
autondmica», implica que, aunque la legislacién autonémica «pueda modular tipos y
sanciones, al hacerlo no debe romper la unidad fundamental del esquema sancionatorio».

Las consideraciones anteriores apuntan a que no cabe excluir a priori la aprobacién
por el Estado de normas sancionadoras basicas en el ambito que nos ocupa. De hecho, la
propia recurrente admite implicitamente esta posibilidad pues, aunque impugna la mayoria
de los preceptos de la Ley 28/2015 incluidos en el titulo 11l sobre «régimen sancionadory,
no recurre todos ellos. Asi, no se recurren: el articulo 16 sobre «concurrencia de
infraccionesy; el articulo 17, apartados 2 a 7 sobre «responsabilidad por las infraccionesy;
el articulo 18 sobre «medidas complementarias»; ni el articulo 21 sobre «graduacion de las
sancionesy.

Ahora bien, cuestion distinta es si el concreto régimen sancionador unitario, disefiado
en los preceptos impugnados en este recurso, tiene o no materialmente la condicion de
basico y, por lo tanto, si invade o no las competencias autonémicas. Ello nos obliga a
examinar los articulos recurridos al hilo de los argumentos esgrimidos por la parte
recurrente.
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5. Procede pues analizar los argumentos esgrimidos frente a los concretos articulos
recurridos, comenzando por los arts. 12,1y 2; 13; 14; 15y 17.1 de la Ley 28/2015 cuya
impugnacién puede resolverse conjuntamente.

En aras de la claridad del analisis, examinaremos primero los arts. 13, 14y 15 de la
Ley 28/2015 que enumeran las infracciones leves, graves y muy graves. A juicio de la
recurrente, estos preceptos tienen, en conjunto, un contenido exhaustivo y cerrado, por lo
que no admiten un desarrollo legislativo ulterior por la Comunidad Auténoma. Frente a ello,
el Abogado del Estado esgrime las frecuentes remisiones que los preceptos realizan a la
normativa o reglamentos de aplicacion, lo que, a su juicio, conlleva el reconocimiento de
las competencias autonémicas de desarrollo. Ambas partes plantean el debate en términos
globales, sin deslindar o analizar separadamente las distintas infracciones que estos
preceptos tipifican, en funcion de su mayor o menor conexion con la regulacion sustantiva
recogida en la Ley aunque ello sea un aspecto importante a tener en cuenta, dada la
instrumentalidad de la competencia sancionadora.

A partir de esta premisa, y sin que sea necesario reproducir ahora los preceptos
citados, dada su extension, su lectura revela un contenido ciertamente exhaustivo,
completo y cerrado en la regulacion del régimen sancionador en materia de calidad
agroalimentaria y, al mismo tiempo, omnicomprensivo, pues permite que, en cada una de
las infracciones tipificadas, tengan cabida numerosos incumplimientos normativos.

El articulo 13, enumera las infracciones que el legislador estatal considera leves y
relaciona doce categorias de comportamientos que abarcan, desde la ausencia en el
establecimiento de certificados o documentos obligatorios, hasta la aplicacién de
tratamientos o procesos de forma distinta a la dispuesta en la normativa, pasando por
simples irregularidades en la observaciones de obligaciones prescritas en las normas
sobre la materia. El articulo 14, por su parte, que tipifica las infracciones graves, cuenta
con 25 apartados que incluyen, desde el ejercicio sin autorizacion de actividades
relacionadas con todas las etapas del proceso de elaboracién y comercializacién de
productos alimenticios, hasta la falta de inscripcién de productos cuando sea legalmente
exigible; inexactitudes y omisiones documentales varias; fraudes en las caracteristicas de
los productos; deficiencias en el etiquetaje; inexactitudes en la informacion, etc. El articulo 15,
tipifica las infracciones muy graves, principalmente a partir de las infracciones graves cuya
calificacidon se agrava en funcion de los perjuicios u otras circunstancias, afiadiendo
infracciones adicionales, concebidas también en términos amplios, como la falsificacion de
productos o comercializacion de los falsificados y el suministro de ingredientes o sustancias
prohibidas. Asimismo, tanto el articulo 14 [apartado 25)], como el articulo 15 [apartado 3)]
tipifican como infraccion, grave o muy grave, la reincidencia en la comision de infracciones
de menor graduacion, especificando exactamente cuando concurre ésta y como se
computara el plazo al efecto.

La conclusién que alcanzamos es que la normativa impugnada dificilmente deja
espacio al legislador autonémico para ejercer su competencia sancionadora en esta
materia. De hecho, como alega la recurrente, numerosas infracciones tipificadas en los
preceptos impugnados coinciden con las ya recogidas en el art. 53 de la Ley catalana
14/2003, de 13 de junio, de calidad agroalimentaria, tanto en su descripcion como en su
nivel de detalle, lo que confirma que los preceptos estatales van mas alla del caracter
minimo, directriz y global, que hemos asociado a las normas basicas.

El titulo competencial basico invocado, y el criterio de interpretacion restrictiva del art.
149.1.13 CE que hemos mantenido, no facultan al Estado para dictar el completo régimen
sancionador en la materia, ignorando la distribucion de competencias constitucionalmente
consagrada entre el Estado y la Comunidad Auténoma, pues se trata de una competencia
conexa a la que ostenta uno y otra en la regulacion del régimen sustantivo de las diversas
actividades o servicios de la Administracién (por todas, STC 124/2003, de 19 de junio, FJ 8).
Asi, aunque no ha lugar al examen pormenorizado de las distintas infracciones tipificadas
en los preceptos impugnados, puesto que las partes procesales no lo abordan, no
podemos desconocer que la regulacion impugnada, en un analisis preliminar, desborda
frecuentemente el contenido material de la regulacién basica sustantiva. Bastantes
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infracciones de las descritas en los arts. 13, 14 y 15 de la Ley 28/2015, van mas alla de las
obligaciones derivadas del ejercicio de las funciones de inspeccion y de las impuestas en
relaciéon con los controles internos, cuyo incumplimiento el Estado habria podido abordar
desde el punto de vista sancionador, en el ambito de su competencia ex art. 149.1.13 CE.

En definitiva, los arts. 13, 14 y 15 de la Ley 28/2015, contienen una tipificacion de las
infracciones en materia de calidad alimentaria que, dado su caracter amplio y
omnicomprensivo, combinado con su alto grado de minuciosidad y detalle, considerando
también su aparente falta de conexién (en numerosos casos) con el régimen sustantivo
basico contenido en la propia Ley, vacia de contenido la competencia normativa
autonémica del art. 116.1 EAC. Por todo ello, exceden la competencia estatal del
art. 149.1.13 CE y son inconstitucionales y nulos.

A partir de lo expuesto, podemos ya analizar el art. 12 de la Ley 28/2015 sobre
«principios generales» del régimen sancionador, también recurrido. Los apartados 1y 2 de
este precepto, se impugnan solo en cuanto anuncian que las infracciones y sanciones que
la Ley recoge en los articulos siguientes podran ser aplicables por incumplimiento de las
normas autonoémicas. Se afirma que, de esta forma, se deja vacio de contenido el régimen
sancionador autonémico incluido en la Ley catalana 14/2003. El tenor de los apartados 1
y 2 del art. 12 de la Ley 28/2015 es el siguiente:

«1. El incumplimiento de lo dispuesto en la legislacion alimentaria de aplicacién que
recoge la normativa de calidad alimentaria de obligado cumplimiento dictada por las
Administraciones competentes en cada sector y la normativa horizontal aplicable, asi
como los preceptos recogidos en esta ley, sera considerado infraccién administrativa, que
se calificara como leve, grave o muy grave de acuerdo con la tipificacion de infracciones
realizada en este titulo.

2. Las sanciones aplicables a las infracciones seran las establecidas en este titulo en
funcion de su calificaciony».

Puesto que ya hemos declarado la inconstitucionalidad de los arts. 13, 14y 15, el art. 12.1
de la Ley 28/2015, en la medida en que se remite a las infracciones tipificadas en la Ley
(recogidas en los preceptos anulados), es inconstitucional y nulo. Por tanto, la nulidad
afecta al inciso «de acuerdo con la tipificacion de infracciones realizada en este titulo». Por
idénticos motivos la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad se extiende también al
inciso «en la presente ley», del articulo 17.1 in fine.

En cuanto al apartado 2 del art. 12, puesto que se remite a las sanciones reguladas en
la Ley 28/2015, realizaremos su analisis posteriormente, una vez examinado el art. 20 de
la Ley 28/2015 que se refiere a ellas y que también es objeto del recurso.

6. Elart. 19.1y 2 de la Ley 28/2015 se impugna porque, a juicio de la actora, contiene
unas determinaciones muy detalladas sobre las multas coercitivas que regula,
estableciendo «cantidades, porcentajes y plazos concretos». Por ello, afirma que el
precepto no se ajusta al concepto de bases y vacia la competencia de la Generalitat sobre
el régimen sancionador en el ambito alimentario.

Este articulo, dice lo siguiente:

«1. Cuando el interesado no cumpla la obligacién personalisima establecida en la
presente ley o lo haga de forma incompleta, podran imponerse multas coercitivas a fin de
que se cumpla integramente la obligacion, en los supuestos previstos en el articulo 99.1
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Pudblicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

La multa coercitiva sera de 100 euros por cada mes de retraso cuando la obligacion no
estuviera relacionada con el valor de la mercancia y el 1 % del valor de la mercancia por
cada mes de retraso cuando la obligacién impuesta estuviera relacionada con ésta.

2. En el caso de incumplimiento de la obligacién, las multas coercitivas se impondran
con una periodicidad de al menos tres meses hasta el cumplimiento total de la sancién a
que se refierany.
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El primer parrafo del apartado 1 del precepto transcrito, en cuanto contempla la mera
posibilidad de multas coercitivas, como medida de ejecucion forzosa de los actos
administrativos, remitiéndose a lo previsto en la legislacion estatal reguladora del
procedimiento administrativo comun, no invade las competencias de la Generalitat.

En cambio, el parrafo segundo del precepto, al establecer la cuantia concreta de
dichas multas y su periodicidad, invade la competencia autonémica, vaciandola de
contenido. Por tanto, el segundo parrafo del art. 19.1 de la Ley 28/2015 es inconstitucional
y nulo.

La inconstitucionalidad que apreciamos no se hace extensiva al apartado 2 del art. 19
de la Ley 28/2015. Su interpretacion conjunta con el apartado 1, permite concluir que se
refiere a los supuestos, dentro de los previstos en la legislacion estatal de procedimiento
administrativo comun, en que la autoridad competente decida acudir al mecanismo de las
multas coercitivas. En estos supuestos, se limita a establecer una periodicidad minima que
deja margen de actuacion a las Comunidades Auténomas.

7. El art. 20 de la Ley 28/2015 se considera inconstitucional en sus dos apartados
porque, entiende la Generalitat de Catalufia, no deja margen al legislador autonémico ni
para graduar las sanciones, ni para configurar las sanciones accesorias de forma distinta
a la prevista en el precepto. Se afiade que la cuantia minima de las sanciones es tan alta
que impide a la Generalitat graduarlas.

El precepto, que no se reproduce integramente en aras de la brevedad, contempla en
su apartado 1, una horquilla para las sanciones que se pueden imponer por la «autoridad
competente en su ambito correspondiente» de: hasta 4.000 € para las infracciones leves;
entre 4.001 y 150.000 € para las graves y 150.001 y 3.000.000 € para las muy graves.
ARade, en el apartado 1.d): «La sancién que se imponga en ningun caso podra ser inferior
en su cuantia al beneficio ilicito obtenido por la comisién de las infracciones».

En cuanto a las sanciones accesorias, el apartado 2 del art. 20, dispone que «el 6rgano
competente para resolver podra imponer como sancién accesoria alguna de las siguientes
medidas: a) Medidas de correccion, seguridad o control que impidan la continuidad en la
produccion del dafio. b) Decomiso de los productos no identificados o de las mercancias,
productos, envases, etiquetas u otros elementos no conformes. ¢) Clausura temporal,
parcial o total, de la empresa sancionada por un periodo maximo de cinco afos. d) La
retirada del mercado del producto falsificado, cuando la infraccion se refiera a falsificacion
del producto por sustituciéon de la especie, variedad o raza».

El precepto transcrito fija pues unas lineas directrices sobre la cuantia de las sanciones
procedentes en materia de calidad alimentaria que, partiendo de la fundamental unidad del
esquema sancionatorio (STC 136/1991, citada) y, aunque supongan un incremento
sustancial de las sanciones actualmente previstas en la Ley catalana de 2003, son lo
bastante amplias para preservar el margen autonémico.

En efecto, el art. 20.1 de la Ley 28/2015, establece una cuantia minima de las
sanciones, en funcion de la gravedad de la infraccion, que parte de cero en las infracciones
leves y regula horquillas sucesivas, de considerable amplitud. Por ello, no podemos
compartir la afirmacién de la recurrente segun la cual la cuantia minima de las sanciones
es tan alta que impide la graduacion por la Comunidad Auténoma y tampoco apreciamos
vaciamiento de la competencia sancionadora autonémica. Como ya dijimos en el
fundamento juridico 32 de la STC 102/1995, de 26 de junio, refiriéndonos al régimen
sancionador basico establecido en la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de
espacios naturales protegidos y, en concreto, a la escala cuantitativa para las multas que
se preveia en dicha Ley: «hemos llegado en ocasiones anteriores a la doble conclusion de
que tales limites maximos y minimos de las sanciones no sélo pueden tener caracter
basico (STC 227/1988) sino que ademas, por lo mismo, ‘no vacian de contenido la
competencia legiferante al respecto’ de las Comunidades Auténomas (STC 385/1993)».

Las sanciones accesorias, por su parte, se configuran como potestativas, por lo que se
deja en libertad al 6rgano competente, no solo para imponerlas o no, sino para legislar lo
que estime oportuno sobre ellas, definiéndolas en términos mas o menos amplios u
omitiéndolas. Si bien es cierto que, para la sancién accesoria de clausura temporal de la
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empresa se establece un plazo maximo, este plazo es consecuente con la naturaleza
misma de la medida, y puede considerarse como exigencia minima comun ya que, dada
su duracion, deja margen de accion al legislador autonémico.

Por tanto, no se aprecia reproche de inconstitucionalidad en el art. 20 de la
Ley 28/2015.

Al hilo de la conclusion alcanzada, enlazando con lo razonado en el fundamento
juridico 5 anterior in fine, podemos ya desestimar el recurso contra el art. 12.2 de la Ley
28/2015, en cuanto se limita a remitirse a las sanciones previstas en la Ley, frente a las
cuales, por lo que se acaba de razonar, no apreciamos reproche de inconstitucionalidad.

8. Elart. 22 de la Ley 28/2015, sobre publicidad de las sanciones, se recurre también
al considerar que su regulacion es detallada en exceso. El tenor del precepto es el
siguiente:

«Por razones de ejemplaridad o en caso de reincidencia en infracciones de naturaleza
analoga o acreditada intencionalidad en la infraccion, la autoridad que resuelva el
expediente podra acordar la publicacion de las sanciones impuestas como consecuencia
de lo establecido en esta ley.

Para llevar a cabo dicha medida se esperara el tiempo necesario hasta que se cumpla
el plazo de interposicion de recurso; de no presentarse éste, se procedera a dar la
mencionada publicidad.

Cuando haya interposicién de recurso contencioso-administrativo se esperara a que la
sancion haya adquirido firmeza en sede judicial.

En la publicidad se incluiran los nombres, apellidos, denominacion o razén social de
las personas naturales o juridicas responsables y la indole y naturaleza de las infracciones,
que se insertara en el ‘Boletin Oficial del Estado’, en el boletin de la comunidad autbnoma
correspondiente donde tuviera su razon social el infractor, y en los medios de comunicacion
social que se consideren oportunos.

La publicacién de las referidas sanciones se realizara como maximo en el plazo de tres
meses a contar desde la notificacion de la firmeza de la resoluciony.

Visto el tenor de la norma transcrita, su parrafo primero, en cuanto contempla la posible
publicidad de las sanciones por razones de ejemplaridad, reincidencia o intencionalidad,
tiene cabida dentro del régimen sancionador basico de la Ley 28/2015. Se constata a este
respecto una relacion directa entre la publicidad de las sanciones, como criterio orientador
general en esta materia y los fines pretendidos de refuerzo del sistema de controles,
eficacia y disuasion.

Los parrafos segundo y tercero del art. 22 de la Ley 28/2015, en la medida en que
vienen a decir que no se dara publicidad a las sanciones hasta que sean firmes, regulan
un aspecto de la publicidad (el momento de la misma) que, una vez decidida ésta, es
consustancial a su efectividad y que ha de ser, en cuanto tal, objeto de tratamiento
uniforme. Por tanto, no son inconstitucionales. Esta conclusién se hace extensiva al
parrafo quinto del precepto que establece un plazo maximo, desde la notificacion de la
firmeza de la resolucion, para realizar la publicidad. Asimismo, este plazo, al ser maximo,
deja margen a las Comunidades Autbnomas para establecer uno menor.

Sin embargo, el parrafo cuarto de este articulo, contiene una serie de normas sobre los
concretos datos a incluir en la publicidad y los medios para realizarla que, dado su nivel de
detalle, agotan practicamente la regulacién de la materia. Por tanto, el parrafo cuarto
del art. 22 de la Ley 28/2015 es inconstitucional y nulo en cuanto invade la competencia
exclusiva de la Generalitat de Catalufia en la regulacién del sector agroalimentario que le
atribuye el art. 116 EAC.

9. Elart. 23.1 de la Ley 28/2015 se impugna al considerar la Generalitat que no tiene
la estructura de un precepto basico, pues sefala que las autoridades competentes podran
proponer, para las distintas infracciones, la supresion, cancelacion o suspension de ayudas
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oficiales lo que, se dice, no deja margen al legislador catalan. Igual tacha de
inconstitucionalidad se imputa al apartado 2 en cuanto impone a la autoridad competente
la sancion de inhabilitacion y su plazo.

A partir de lo anterior, lo primero que se ha de destacar es que los reproches de
inconstitucionalidad no se dirigen frente a la totalidad de los apartados 1 y 2 del precepto,
que tienen un contenido mas amplio que el impugnado. Asi, el tenor de estos apartados es
el siguiente:

«1. Con independencia de las sanciones impuestas, las autoridades competentes
podran proponer en su ambito competencial, para las infracciones graves y muy graves, la
supresion, cancelacion o suspension total o parcial de toda clase de ayudas oficiales, tales
como créditos, subvenciones y otros que hubiere solicitado o solicitase en el futuro la
empresa sancionada, en un plazo de cinco afios. La citada autoridad competente decidira
a este respecto de acuerdo con las circunstancias que, en cada caso, concurran,
incluyendo el tiempo que se mantendra dicha supresion, cancelacion o suspension.

Los infractores se incluiran en una base de datos del Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente que se nutrira de las incorporaciones de datos que realicen
las comunidades auténomas y el propio Ministerio, para su consulta exclusiva por los
organismos concernidos, y de la que se dara de baja al infractor cuando haya pasado el
periodo correspondiente, siempre que éste haya satisfecho la cuantia de la sancion
impuesta. Los datos a incluir en la mencionada lista se estableceran reglamentariamente.
Se preservaran con el grado de confidencialidad requerida en la Ley Organica 15/1999, de
13 de diciembre, de proteccion de datos de caracter personal.

2. Enlos casos de infracciones graves y muy graves, la autoridad competente para
imponer la sancion, con independencia de la misma, inhabilitara a las empresas u
operadores sancionados para contratar con las Administraciones publicas, total o
parcialmente, durante un plazo de cinco afos».

De lo expuesto se desprende que, aunque el recurso pide la declaracién de
inconstitucionalidad del art. 23.1 de la Ley 28/2015 en su totalidad, no se cuestiona en
absoluto, ni tan siquiera se menciona, el parrafo segundo de este apartado sobre la base
de datos de infractores que, por esta razén, no es necesario analizar.

El parrafo primero del art. 23.1, que si se recurre, no excede del ambito del
art. 149.1.13 CE v, por tanto, de lo que cabe considerar régimen sancionador basico en
materia de calidad alimentaria aprobado al amparo de este titulo. El precepto solo
contempla, como posible sancién accesoria, la propuesta de supresiéon, cancelaciéon o
suspension total o parcial de las ayudas oficiales de las que da algunos ejemplos, sin
mayores concreciones (salvo la de indicar que se hayan solicitado o soliciten en un plazo
de cinco afios). Por tanto, no obsta a que los legisladores autonémicos puedan o no
contemplar dichas sanciones accesorias y concretar sus términos como estimen oportuno.
Por ello, ha de desestimarse el recurso en este punto.

En cuanto a la sancién accesoria de inhabilitacion para contratar con las
Administraciones publicas, que recoge el apartado segundo del precepto, su misma
naturaleza prohibitiva y su vinculacién a un aspecto basico de la contratacién administrativa,
como es la capacidad para contratar, justifica la uniformidad de su prevision a nivel general
para las infracciones graves y muy graves. Es pues coherente con el caracter unitario del
régimen sancionador basico controvertido. En todo caso, se contempla que la inhabilitacién
para contratar pueda ser total o parcial.

En cambio, el establecimiento del concreto plazo de duracion de la sancién accesoria
de inhabilitacién para contratar, que el articulo 23.2 fija de forma especifica, sin darle el
caracter de plazo maximo, agota la regulacion de la materia por lo que invade la
competencia autonémica.

Por tanto, el inciso final del art. 23.2 de la Ley 28/2015, «durante un plazo de cinco
anosy, es inconstitucional y nulo.
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10. Del art. 24 de la Ley 28/2015, relativo a la prescripciéon y caducidad de las
infracciones y sanciones, se recurren todos los apartados menos el tercero. Los apartados
impugnados disponen lo siguiente:

«1. Las infracciones y sanciones muy graves prescribiran a los seis anos, las graves
a los cuatro afios, y las leves a los dos afios.

2. Para el computo de los plazos de prescripcion de infracciones y sanciones se
estara a lo dispuesto en el articulo 132, apartados 2 y 3, de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre. En los supuestos de infracciones continuadas el plazo de prescripcion
comenzara a contar desde el momento de la finalizacion de la actividad o del ultimo acto
con el que la infraccion se consuma. En el caso de que los hechos o actividades
constitutivos de infraccion fueran desconocidos por carecer de signos externos, dicho
plazo se computara desde que estos se manifiesten.

[...]

4. La falta de resolucién en dicho plazo conllevara la caducidad del expediente,
pudiendo reabrirse, siempre que la infraccién no hubiera prescrito, conservandose la toma
de muestras, los analisis efectuados, asi como los actos, documentos y tramites cuyo
contenido se hubiere mantenido igual de no haber caducado el procedimiento anterior.

5. Caducara la accion para perseguir las infracciones cuando, conocida por la
Administracion la existencia de una infraccion y finalizadas las diligencias dirigidas al
esclarecimiento de los hechos, que en el caso de un acta con toma de muestras se
considerara la fecha del boletin de analisis inicial, hubiera transcurrido mas de un afio sin
que la autoridad competente hubiera ordenado incoar el oportuno procedimiento».

Aunque el recurso pide que se declaren inconstitucionales y se anulen en su integridad
los cuatro apartados trascritos, la argumentacién de la recurrente Gnicamente se refiere a
los plazos de prescripcién de las infracciones y sanciones establecidos en el apartado 1y
al plazo de un afio de caducidad de la accién del apartado 5. Por tanto, cefiremos nuestro
analisis exclusivamente a estos extremos.

La Generalitat de Catalufia considera que los plazos de prescripcion de las infracciones
y sanciones previstos en el art. 24.1 de la Ley 28/2015, invaden sus competencias al ir
mas alla de lo sefialado en la Ley de régimen juridico de las Administraciones publicas y
del procedimiento administrativo comun (LPC), que establece unos plazos minimos, sin
perjuicio de lo que dispongan las leyes sectoriales. Frente a este razonamiento, siendo
cierto que el Estado, en ejercicio de su competencia de regulacion del procedimiento
administrativo comun ex art. 149.1.18 CE regul6 en el art. 132 LPC, unos plazos de
prescripciéon de las infracciones y sanciones aplicables en defecto de previsién expresa
«en las leyes que las establezcan», ello no obsta a que esas leyes a que se remite la
norma procedimental basica, puedan ser estatales o autonémicas, lo que estara en funciéon
de la titularidad de la competencia en cada caso.

Por tanto, nuevamente se trata de dilucidar si la regulacién de los plazos de
prescripcion de las infracciones y sanciones puede considerarse parte del régimen
sancionador basico en materia de calidad alimentaria. La respuesta a esta cuestién ha de
ser afirmativa, ya que la prescripcién, en cuanto determinante de la extincién de la
responsabilidad, debe necesariamente ser objeto de tratamiento unitario. Asi lo entendimos
ya en la STC 124/2003, de 19 de junio, en la que basamos la competencia estatal para
dictar una norma similar a la presente en el art. 149.1.1CE.

Asimismo, en la STC 148/2011, de 28 de septiembre, declaramos inconstitucional un
precepto autonémico que fijaba un plazo de prescripcion de determinadas infracciones
graves, por diferir de, regulado en la legislacion estatal del sector eléctrico que, en esa
misma Sentencia, consideramos de caracter basico. En concreto, en el fundamento
juridico 11 de la STC 148/2011, declaramos que «por lo que respecta al plazo de
prescripcion de las infracciones ya hemos establecido (SSTC 102/1995, de 26 de junio, FJ 32;
y 124/2003, de 19 de junio, FJ 8) que ha de tenerse en cuenta que el legislador estatal,
cuando establecio los principios de la potestad sancionadora de las Administraciones
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publicas en el ejercicio de la competencia exclusiva que la Constitucion le reconoce ex art.
149.1.18, defirid, en principio, su regulacion a posteriores previsiones legales. En el
presente caso, el art. 67 de la Ley del sector eléctrico ha establecido un plazo de
prescripcion de tres afos para las infracciones graves, regla que tiene caracter basico, con
fundamento en las competencias estatales sobre el sector eléctrico, en la medida en que
establece un plazo de prescripcion para las infracciones muy graves que no puede ser
acortado por las Comunidades Auténomas. A ello ha de afiadirse que la reduccién de los
plazos de prescripcién respecto a los previstos por el legislador basico estatal supone una
reduccion del nivel sancionador establecido por la ley estatal en beneficio del infractor, lo
que resulta constitucionalmente improcedente (STC 196/1996, de 28 de noviembre, FJ
2)».

Aun con mayor contundencia, en la STC 102/1995 precitada, FJ 32, dijimos que «el
sefialamiento de los plazos de prescripcion de las infracciones, acomodados a su
gravedad, conviene a la seguridad juridica y, sobre todo, la uniformidad en esta materia
procura la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales cuya garantia, en su dimensién normativa,
so6lo puede conseguirse mediante la regulacién de sus condiciones basicas (art. 149.1.1
CE.)».

Lo anterior se hace extensivo, a partir del mismo razonamiento, al plazo de caducidad
de un ano del apartado 5 del art. 24 de la Ley 28/2015.

Por tanto, se rechaza el recurso contra los apartados 1, 2, 4 y 5 del art. 24 de la Ley
28/2015.

11. Se impugna a continuacion la disposicion adicional primera de la Ley 28/2015 en
cuanto contempla un régimen sancionador en materia de clasificacion de canales de
vacuno y porcino que la recurrente considera también completo y excluyente de toda
regulaciéon autonémica.

El apartado 1 de la disposicion adicional primera recurrida, dice lo siguiente:

«El régimen sancionador por los incumplimientos de la normativa aplicable en materia
de clasificacion de canales de vacuno, porcino, derivada del articulo 10 del Reglamento
(UE) num. 1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013,
por el que se crea la organizacion comun de mercados de los productos agrarios y por el
que se derogan los Reglamentos (CEE) num. 922/72, (CEE) num. 234/79, (CE) num.
1037/2001 y (CE) num. 1234/2007, sera el establecido en esta disposicion».

A continuacion, los apartados 2, 3 y 4 de la misma disposicion, tipifican las infracciones
leves, graves y muy graves en la materia y sus apartados 5y 6, se refieren a las sanciones
principales y accesorias.

El preambulo de la Ley 28/2015 afirma, a este respecto, que «se hace necesario
establecer un régimen de infracciones y sanciones especifico en este ambito, para el caso
de ganado vacuno y porcino», «para garantizar el correcto cumplimiento de las
disposiciones recogidas en la normativa comunitaria y en aras de una mayor transparencia
comercial y seguridad juridica de los operadores» lo que, sigue diciendo: «no resulta
necesario para el ganado ovino y caprino, al no ser, por el momento, obligatoria su
aplicacion en Espafia».

En relacién con ello, como hemos sefalado ut supra, el necesario cumplimiento de la
normativa comunitaria no es titulo atributivo de competencias al Estado. Tampoco cabe
invocar para justificar la competencia estatal en una determinada materia, ni la seguridad
juridica, ni la transparencia comercial a las que alude el preambulo de la Ley 28/2015,
dado que no constituyen titulos atributivos de competencias.

Por tanto, como en los preceptos anteriormente examinados, el analisis también en
este caso, debe realizarse partiendo de la competencia estatal resultante del art. 149.1.13 CE
que permite al Estado establecer un régimen sancionador basico siempre y cuando tenga
realmente este caracter y, en definitiva, siempre que se limite a establecer un minimo
denominador comun unitario que deje margen a las Comunidades Autdbnomas para el
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ejercicio de sus competencias. Igualmente, como también ocurria en la impugnacion de los
articulos 13, 14 y 15, el debate se plantea por las partes examinando las infracciones de
la disposicion adicional primera en su conjunto, sin aludir a una hipotética conexioén con la
regulacién sustantiva de la Ley, por lo que éste habrd de ser esencialmente nuestro
enfoque.

Delimitado asi el problema, las infracciones tipificadas en los apartados 2, 3y 4 de la
disposicion que nos ocupa, de forma similar a lo que hemos apreciado en relacién con los
arts.13, 14 y 15 de la Ley, tienen un caracter especifico y detallado que excede del
contenido propio, genérico y minimo, de una regulacién béasica y a la vez, en muchas
ocasiones, no parecen guardar conexion alguna con el régimen sustantivo recogido en la
Ley 28/2015. Si bien no reproducimos estos preceptos dada su extension, su mera lectura
permite constatar la referida falta de conexion y que su exhaustividad es tal que no deja
margen para el ejercicio de la competencia autonémica en la materia. Asi, se tipifican en
ellos todo tipo de actuaciones irregulares relacionadas con el faenado de la canal, su
marcado, su presentacion y su clasificacion. El apartado 2 e) de la disposicion, llega
incluso a cuantificar el nUmero de errores en el peso o clasificacién de la canal, detectados
en la visita de inspeccion, que permitiran apreciar la concurrencia de errores que se tipifica
como infraccién leve. También tipifican como infraccion, de modo similar a lo ya dicho
sobre los articulos 14 y 15, la reiteraciéon en la comision de faltas de gravedad menor,
indicando su numero y el plazo.

Por tanto, los apartados 2, 3 y 4 de la disposicion adicional primera de la Ley 28/2015,
son inconstitucionales en cuanto exceden la competencia estatal basica del art. 149.1.13 CE
e invaden la competencia que corresponde a la Generalitat de Catalufia ex art.116 EAC.

En cuanto al resto de apartados de la disposicién adicional primera, el apartado 5
prevé una escala, con una horquilla de sanciones minimas y maximas, que deja margen
de regulacion a las Comunidades Autonomas. Esta escala, por otra parte, es igual a la
recogida en el articulo 20.1 cuya inconstitucionalidad hemos rechazado. Lo mismo cabe
afirmar respecto de las sanciones accesorias del apartado 6, parcialmente coincidentes
con las reguladas en el art. 20.2 de la Ley 28/2015. Nos remitimos pues a los argumentos
expuestos en relacion con dicho articulo 20 para desestimar el recurso en relacion con
estos dos apartados.

En cuanto al apartado primero de la disposicion adicional primera, reproducido ut
supra, puesto que se remite al régimen sancionador en ella establecido y hemos anulado
los apartados 2, 3 y 4 de la misma, debe entenderse referido a los apartados 5 y 6,
subsistentes.

Se estima pues parcialmente el recurso dirigido contra la disposicién adicional primera
de la Ley 28/2015, en los términos expuestos.

12. Elrecurso se dirige también contra los dos apartados de la disposicidn transitoria
Unica de la Ley 28/2015 cuyo tenor es el siguiente:

«1. ElIReal Decreto 1945/1983, de 22 de junio, por el que se regulan las infracciones y
sanciones en materia de defensa del consumidor y de la produccién agro-alimentaria, no
sera de aplicacion a los aspectos regulados en el ambito de esta ley, excepto los articulos 15
y 16, que seguiran aplicandose en tanto se desarrolle reglamentariamente la presente ley.

2. En tanto no se desarrolle un procedimiento sancionador propio, se aplicara el
procedimiento general regulado en el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que
se aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la Potestad
Sancionadoray.
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En cuanto al apartado 1 transcrito, se afirma por la recurrente que vulnera sus
competencias, al dejar vigentes los arts. 15 y 16 del Real Decreto 1945/1983, que
establecen unas concretas pautas de toma de muestras y analisis que no dejan margen a
la regulacién autonémica.

Para resolver este punto del recurso, hemos de tener en cuenta que el Real Decreto
1945/1983, lleva en este aspecto mas de treinta afios vigente, sin que haya sido recurrido.
De hecho, este Tribunal lo ha aplicado, sin entrar a analizar su constitucionalidad, en las
SSTC 87/1985 y 136/1991 citadas. Ello no obstante, hemos declarado que el recurso de
inconstitucionalidad «es un recurso abstracto dirigido a la depuraciéon del ordenamiento»
por lo que «el hecho de que una norma reproduzca otra norma anterior no recurrida no
impide la impugnacion de la primera» (STC 108/2014, FJ 2, con cita de otras anteriores).

Trasladado lo anterior al caso presente, puesto que la norma transitoria impugnada
afirma que seguiran aplicandose, en el ambito de la Ley, los arts. 15y 16 del Real Decreto
1945/1983, en la practica, esta reproduciendo su regulacion, aunque sea con una vigencia
temporalmente limitada. Por tanto, hemos de examinar si el Estado puede, al amparo de
la competencia del art. 149.1.13 CE, disponer la aplicacién de esa normativa.

Llegados a este punto, y analizados los preceptos mencionados, su contenido resulta
detallado y concreto, hasta el punto de excluir, practicamente, cualquier margen de
desarrollo normativo por parte de las Comunidades Auténomas. Asi, el art. 15 del Real
Decreto (al regular la toma de muestras) especifica, desde la forma en que ha de
documentarse, hasta el numero de ejemplares y las cantidades en que ha de consistir.
Respecto a los analisis, el art. 16 del Real Decreto, consta de diez apartados, con sus
correspondientes subapartados, que contemplan, desde donde habran de realizarse
dichos andlisis, hasta el plazo de su emisién, su contenido y los analisis contradictorios.

En definitiva, nuevamente apreciamos una extralimitacion competencial por parte del
Estado en este punto, al ser el contenido de las normas cuya vigencia reitera en la
disposicion transitoria Unica.1 de la Ley 28/2015 tan amplio, que vacia la competencia de
la Generalitat de Catalufia del art. 116.1 EAC. Por ello, se declara inconstitucional el inciso
«excepto los articulos 15 y 16, que seguiran aplicandose» de la disposicién citada.

La inconstitucionalidad, sin embargo, no se hace extensiva a la prevision de un futuro
desarrollo reglamentario de la Ley 28/2015 que se anuncia pues, sin conocer su contenido
no cabe excluir, desde el punto de vista constitucional, que el Estado tenga competencia
para aprobarlo.

13. Respecto al apartado 2 de la disposicion transitoria unica de la Ley 28/2015, el
mismo establece, en los términos expuestos, la aplicacién supletoria del procedimiento
sancionador establecido en el Real Decreto 1398/1993, mientras no se desarrolle un
procedimiento sancionador propio.

Si bien la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comun de las
Administraciones publicas, en vigor a partir del 2 de octubre de 2016, dictada por el Estado
al amparo del art. 149.1.18 CE, deroga el Real Decreto 1398/1993 y, por tanto, éste dejara
de estar vigente en la fecha de entrada en vigor de dicha Ley, el mismo se encuentra
todavia vigente en este momento por lo que hemos de pronunciarnos sobre la cuestion
planteada.

Estamos ante una prevision en la que el legislador estatal contempla la aplicacion
supletoria de su propia normativa, en materia de procedimiento sancionador, en un ambito,
el agroalimentario, en el que la competencia legislativa y de ejecucién (sin perjuicio del
respeto a las bases estatales) corresponde a la Generalitat de Cataluiia. Ello supone que
incumbe a ésta la regulacion del procedimiento sancionador correspondiente, sin perjuicio
de que haya de ajustarse al «procedimiento administrativo comun», cuya configuracion es
de exclusiva competencia estatal (art. 149.1.18 CE).

Hemos declarado a este respecto que «el Estado no puede dictar normas con eficacia
meramente supletoria, en materias sobre las cuales carece de todo titulo competencial; el
legislador estatal no puede apoyarse en la regla de la supletoriedad para dictar tales
normas, por no constituir una clausula universal atributiva de competencias» sin perjuicio
de que, en la medida en que la legislacion autonémica ofrezca lagunas «los aplicadores
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del Derecho deberan integrarlas de conformidad con las reglas usuales de interpretacion,
incluida la clausula de supletoriedad del Derecho estatal del art. 149.3, in fine, CE. Pero la
supletoriedad resultara predicable, por disponerlo asi la Norma fundamental, de las normas
dictadas validamente por el Estado en materias de su competencia» (STC 118/1996, FFJ 6
y 7 con cita de otras anteriores, reiterada en SSTC 109/2004, FJ 8, y 139/2011, FJ 4).

Por tanto, a partir de las anteriores consideraciones, la prevision expresa de aplicacion
supletoria del Real Decreto 1398/1993 que contiene la disposicioén transitoria Unica, 2 de
la Ley 28/2015, incurre en vicio de incompetencia, por lo que dicho apartado 2 es
inconstitucional y nulo.

14. Finalmente, se afirma la inconstitucionalidad de la disposicién final quinta de la
Ley 28/2015, que se limita a afirmar que la Ley se dicta al amparo del art. 149.1.13 CE, en
cuanto, segun la recurrente, debe proyectarse sobre ella la inconstitucionalidad del resto
de preceptos impugnados. Dado que hemos admitido que dicho titulo competencial
ampara los preceptos cuya inconstitucionalidad se ha rechazado, procede desestimar el
recurso contra esta disposicion. En todo caso, a mayor abundamiento, el titulo
competencial estatal citado habilitaria al Estado para dictar los restantes preceptos de la
Ley 28/2015 no impugnados.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar la inconstitucionalidad y nulidad del inciso «de acuerdo con la tipificacion
de infracciones realizada en este titulo» del art. 12.1.; los arts. 13, 14 y 15; el inciso «en la
presente ley» del art. 17.1.; el segundo parrafo del art. 19.1; el parrafo cuarto del art. 22; el
inciso «durante un plazo de cinco afos» del art. 23.2; los apartados 2, 3 y 4 de la
disposicion adicional primera; el inciso «excepto los articulos 15 y 16, que seguiran
aplicandose» de la disposicion transitoria Unica, apartado 1 y el apartado 2 de la misma
disposicion transitoria Unica de la citada Ley.

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

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

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