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9539 Pleno. Sentencia 63/2018, de 7 de junio de 2018. Recurso de
inconstitucionalidad 1644-2015. Interpuesto por el Gobierno de la Generalitat
de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley 32/2014, de 22 de
diciembre, de metrologia. Competencias sobre industria y energia:
constitucionalidad de los preceptos legales que regulan los organismos de
control de seguridad industrial y la planificacién indicativa de infraestructuras
de transporte de electricidad. Votos particulares.

ECLI:ES:TC:2018:63.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente, dofia Encarnaciéon Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Pedro José Gonzdélez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo
Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, y dofia Maria Luisa Balaguer Callején,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En recurso de inconstitucionalidad num. 1644-2015, interpuesto por el Gobierno de
Cataluna, representado por la Abogada de la Generalitat de Catalufia, contra la
disposicion final tercera, apartados cuarto y quinto; la disposicién final cuarta, apartado
primero y la disposicion final quinta, apartado tercero, de la Ley 32/2014, de 22 de
diciembre, de metrologia, en la medida en que dan nueva redaccion a los articulos 15.4 y
16.3 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria y afiaden un nuevo apartado sexto al
articulo 4 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico. Ha comparecido y
formulado alegaciones la Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Pedro
José Gonzalez-Trevijano Sanchez, quien expresa el parecer del Tribunal.

l. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro general de este Tribunal el dia 20 de
marzo de 2015, la Abogada de la Generalitat de Catalufa, en la representacion y
defensa que legalmente ostenta, promueve recurso de inconstitucionalidad en relacién
con la disposicion final tercera, apartados cuarto y quinto; la disposicion final cuarta,
apartado primero y la disposicion final quinta, apartado tercero, de la Ley 32/2014, de 22
de diciembre, de metrologia, en la medida en que dan nueva redaccioén a los articulos
15.4 y 16.3 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria, y afaden un nuevo apartado
sexto al articulo 4 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico.

Sefiala la Letrada que si bien el objeto de la Ley 32/2014, es el establecimiento y la
aplicacion del sistema legal de unidades de medida, asi como la fijacion de los principios
y normas generales a las que ha de ajustarse la organizacién y el régimen juridico de la
actividad metrolégica en Espafia, la Ley introduce también determinadas modificaciones
en la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria, asi como en la Ley 24/2013, de 26 de
diciembre, del sector eléctrico, que son precisamente las que dan lugar al presente
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recurso de inconstitucionalidad. Los argumentos en que se concreta la impugnacion son,
sintéticamente, los siguientes:

a) Los articulos 15 y 16 de la Ley de industria, en la redaccion dada por la
disposicion final tercera de la Ley 32/2014, establecen el régimen juridico de los
organismos de control, que, para poder ejercer la actividad de verificacion en materia de
seguridad industrial, deberan obtener un certificado de una entidad nacional de
acreditacion, que verifique su competencia técnica y de conformidad con el articulo 15.4,
deberan ademas obtener una habilitaciéon para el acceso y ejercicio de su actividad, que
consistira en la presentacion de una declaracion responsable ante la autoridad
competente en materia de industria del lugar del territorio donde el organismo acceda a
la actividad para la que quiere ser acreditado. El precepto atribuye pues, la competencia
para habilitar a los organismos de control, al érgano de la Administracién que ostenta la
condicién de «autoridad de origen», en los términos definidos en el apartado d) del
anexo de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, y
remite a la aplicacion de la disposicion adicional décima de esta Ley, que fija unas reglas
para la determinacién de la autoridad de origen en los supuestos en que exista conflicto
para determinarla, o cuando el operador se haya establecido en mas de un lugar. Por su
parte, el articulo 16.3 de la Ley de industria, en relacién con la supervisién de los
organismos de control, también remite a las normas de supervisiéon de los operadores
econdmicos, reguladas en el capitulo VI de la Ley de garantia de la unidad de mercado.
De conformidad con la disposicion adicional quinta, apartado tercero, ambos preceptos
se han dictado al amparo de lo previsto en el articulo 149.1.13.2 CE.

Considera la demanda que la materia concernida en el presente recurso —que es el
régimen juridico de los organismos de control—, por su sentido y finalidad, se inserta en
la submateria seguridad industrial, dado que estos organismos son los encargados de
verificar y supervisar el cumplimiento de las condiciones y requisitos de seguridad
establecidos en los reglamentos de seguridad para los productos e instalaciones
industriales, y los preceptos recurridos se encuadran, ademas, en el capitulo primero del
titulo Ill de la Ley de industria, intitulado de la seguridad y calidad industrial. Tras
referirse el escrito de demanda a la doctrina constitucional en materia de seguridad
industrial (SSTC 179/1998, FJ 3, y 203/1992, FJ 2), y a la doctrina relativa a los limites a
que ha de ajustarse la competencia estatal ex articulo 149.1.13.2 CE (SSTC 104/2013,
FJ 5,y 11/2015, FJ 4), viene a sefialar que la interpretaciéon conjunta de los articulos 15.4
y 16.3 de la Ley de industria, y las remisiones que ambos preceptos hacen a los
apartados d) y e) del anexo, y al capitulo IV de la Ley de garantia de la unidad de
mercado, sustraen a la Generalitat el ejercicio de funciones ejecutivas en materia de
seguridad industrial.

Afirma que el articulo 15.4 en concordancia con la letra d) del anexo de la Ley de
garantia de la unidad de mercado indica quién es la autoridad de origen a los efectos de
habilitar a los organismos de control que operan en materia de seguridad industrial, y se
remite a la aplicaciéon de la disposicion adicional décima de la Ley de 2013 para la
determinacion de la autoridad de origen, en los supuestos en que exista conflicto para
determinarla, o cuando el operador se haya establecido en mas de un lugar. Por su
parte, el articulo 16.3, en concordancia con el articulo 21, siempre de la Ley de garantia
de la unidad de mercado, impone que solo la autoridad de origen es la competente para
supervisar y controlar el cumplimiento de las condiciones de acceso a la actividad de los
organismos de control. La accién combinada de ambos preceptos comporta, a juicio del
representante autonémico, que los érganos competentes de la Generalitat de Catalufia
en materia de seguridad industrial no puedan ejercer las funciones ejecutivas de
inspeccién y sancién sobre las condiciones de acceso a la actividad de los organismos
de control que ejercen en Catalufia, puesto que han sido habilitados por otra Comunidad
Auténoma, que es la que, de acuerdo con las normas precitadas, ejercera estas
funciones de supervision. Senala también que el Estado, a través de los preceptos
impugnados, ha fijado unos puntos de conexién que han determinado una atribucién
competencial de funciones ejecutivas, en la submateria seguridad industrial, distinta de la
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que resulta de los articulos 139.1 y 112 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC) y
del canon de constitucionalidad sobre los limites a los que ha de ajustarse la
competencia estatal del articulo 149.1.13.2 CE; y ello porque los puntos de conexiéon no
han sido fijados desde la perspectiva de la submateria de seguridad industrial, sino de
acuerdo con el supuesto objetivo de hacer efectivo el principio de unidad de mercado, en
los términos expuestos en el preambulo de la Ley de garantia de la unidad de mercado.

Continta sefialando que el grado de intervencién sobre el acceso y ejercicio de las
actividades de los organismos de control puede justificar, en aras a la consecucion del
objetivo de hacer efectivo el principio de unidad de mercado, una norma dictada por el
Estado al amparo del articulo 149.1.13 CE, que determine la aceptaciéon en Cataluiia de
las habilitaciones de los aludidos organismos de control, efectuadas por otras
Comunidades Autébnomas en aplicacion de su propia normativa. Pero, en ningun caso,
justifica eliminar la supervision sobre el cumplimiento de los requisitos de acceso a la
actividad de estos organismos de control, que despliegan sus actuaciones en Catalufia,
hayan sido habilitados o no por érganos de la Generalitat, puesto que se trata de
funciones que deben entenderse incluidas, exclusivamente, en el ambito de la seguridad
industrial. Es decir, la inspeccion y sancién de los organismos de control presenta una
conexion mas estrecha con la referida materia de seguridad industrial, pues la finalidad
perseguida es evitar de manera inmediata que continien desplegando su actividad en el
territorio catalan, organismos de control cuya habilitacién es ilegal y no se adecua a las
normas vigentes en la Comunidad en la que fue habilitado; estas conductas ilegales es
necesario atajarlas de manera inmediata y por el érgano competente en materia de
seguridad industrial del lugar en el que el organismo de control ejerce de manera ilegal
su actividad.

Se afirma, en consecuencia, que no se pueden sustraer estas funciones ejecutivas
en materia de seguridad industrial que corresponden a la Generalitat, sobre la base de
hacer efectivo el principio de unidad de mercado, al amparo del articulo 149.1.13.2 CE,
cuando no produce ninguna distorsion al mercado la rapida actuaciéon del 6rgano
competente en materia de seguridad industrial del lugar donde ejerce su actividad el
organismo de control. Por ello el ejercicio de la funciéon de supervision y sancién por los
o6rganos competentes de la Generalitat, sobre los organismos de control que ejercen su
actividad en Catalufia, aunque hayan sido habilitados en otra Comunidad Auténoma, no
puede ser calificado de obstaculo desproporcionado para el mercado, ni se puede
afirmar que esa funciéon no guarda relacién con el fin constitucionalmente licito de
garantizar la seguridad industrial de manera inmediata.

Sefiala el escrito de demanda que los articulos 15.4 y 16.3 de la Ley de industria, en
cuanto eliminan la funcién ejecutiva de supervisiéon de las condiciones de acceso a la
actividad de los organismos de control, vulneran el articulo 139.1.2 EAC, y no tienen
amparo en el articulo 149.1.13.2 CE. Su inconstitucionalidad se extiende por conexién al
apartado tercero de la disposicion final quinta, que ampara esta regulacién en el articulo
149.1.13.2 CE, dado que la doctrina constitucional ha afirmado que las impugnaciones
que califican determinados preceptos de una norma estatal como basicos, deben
resolverse por conexion o consecuencia, en el mismo sentido que las impugnaciones
referidas a los preceptos sustantivos (STC 206/2001, FJ 29).

b) La disposicion final cuarta.1 de la Ley 32/2014 introduce un nuevo apartado
sexto en el articulo 4 de la Ley del sector eléctrico (LSE), en el que se regula la
planificaciéon no vinculante de la red de transporte eléctrico, asi como los efectos que
pueden tener las futuras autorizaciones en los procedimientos en tramite.

Pone de relieve el letrado autondmico que el preambulo de la norma no incluye
justificaciéon alguna sobre esta modificacidon, ni tampoco expresa la disposicion final
quinta el titulo competencial habilitante que ampara estas modificaciones del sector
eléctrico. No obstante, se debe entender que los titulos competenciales que las habilitan
son los mismos que amparan la propia Ley del sector eléctrico y, por tanto, su objeto y
finalidad se encuadra de forma especifica y preferente en el articulo 149.1.25.2 CE y al
propio tiempo en el articulo 149.1.13.2 CE, que atribuye también al Estado, no solo las
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competencias genéricas sobre bases y coordinacién de la planificacion econdémica, sino
también las mas especificas de ordenacion del sector energético. También se debera
considerar lo dispuesto en el articulo 149.1.22.2 CE, atendiendo al efecto que puede
tener la planificacién no vinculante de la red de transporte, en las competencias
autondmicas sobre las autorizaciones que le corresponde otorgar en relacion con las
instalaciones cuyo transporte se circunscriba al ambito de Catalufia. Y, en cuanto a las
competencias que corresponden a la Generalitat, esta ha asumido, de acuerdo con el
articulo 133.1.a) de su Estatuto de Autonomia, la competencia compartida en materia de
energia, que incluye en todo caso, el otorgamiento de las autorizaciones de las
instalaciones de transporte que transcurran integramente por Catalufia. Se incluye a
continuacion una referencia a la doctrina constitucional en relacion con las bases del
sector eléctrico, fundamentalmente la recogida en la STC 18/2011.

El objetivo del articulo 4.6 LSE, introducido por la disposicion final cuarta, es
establecer un tipo de planificacién eléctrica indicativa de la red de transporte, que estara
anexa a la planificacion vinculante y que, pese a no ostentar esta condicion, tendra los
efectos y caracteristicas propias de la planificacion vinculante, como son, su capacidad
de obligar a la Administracion competente para otorgar la autorizacion a iniciar los
tramites administrativos pertinentes para autorizar en el futuro una instalacion, o
provocar efectos suspensivos sobre los procedimientos de autorizaciéon de instalaciones
de transporte en tramite; por otro lado, la modificacion de este anexo sélo procedera
cuando concurran los mismos supuestos excepcionales previstos para la planificacion
vinculante, y se llevara a cabo con el mismo procedimiento, todo ello por remision a las
determinaciones del articulo 4.4 LSE.

Se refiere a continuacion el Letrado de la Generalitat a lo sefialado en la STC
18/2011, sobre el modelo del sistema eléctrico y el alcance de planificacién eléctrica, de
conformidad con la cual cabe considerar que la LSE articula un sistema de planificacion
eléctrica que puede ser vinculante o indicativo, con distintos efectos, ya que en el primer
caso, las determinaciones del plan obligan, y en el segundo caso «ilustran» tanto a las
Administraciones como a los particulares. Por otro lado, si bien uno de los objetivos de la
LSE es la liberalizaciéon del sector, la actividad de transporte mantiene la naturaleza de
actividad regulada y ello comporta, por un lado, que la planificaciéon de la actividad de
transporte sea vinculante, y, por otro, que es una actividad sometida a autorizacién, cuyo
otorgamiento corresponde a la Generalitat, cuando la instalacion transcurre integramente
por el territorio catalan, que ha de ejercer estas funciones ejecutivas respetando las
determinaciones basicas de la planificacion obligatoria.

A la luz de la doctrina alli contenida sobre el modelo del sistema eléctrico y el
alcance de la planificacion eléctrica, no se cuestiona el caracter basico de la planificacién
energética estatal de la red de transporte eléctrico, ni la determinacion de su caracter
obligatorio y vinculante, ex articulo 149.1.13.2 CE; lo que se cuestiona es que a través de
una planificacion calificada como indicativa, aunque sea en materia de transporte, sobre
la que no se tiene la certeza de que vaya a ser aprobada, y por tanto su resultado es
incierto, se sustraiga a la Generalitat el ejercicio de las funciones ejecutivas de
resolucidon de las autorizaciones que le corresponden, de conformidad con los articulos
149.1.22.2 CE, 133.1.a) EAC y 35 y 53 LSE, imponiéndole la obligacién de iniciar los
tramites de una autorizacion o suspender la resolucion de un procedimiento en tramite,
en base a criterios que fija una planificacion indicativa. Esto es, en base a unos criterios
calificados como «ilustrativos» por la doctrina constitucional, se limitan las competencias
ejecutivas autonémicas. Considera que si el problema es que el periodo de tramitacién
de algunas infraestructuras de la red de transporte supera los seis afios del periodo de
planificacion previsto en el articulo 4.2 LSE, lo que procedia era modificar dicho periodo
de vigencia o identificar las infraestructuras que requieren un tiempo de tramitacion
superior, pero en ningun caso alterar los efectos de la planificacion eléctrica.

Concluye afirmando que la atribucién de efectos vinculantes a la planificacién
indicativa en materia de transporte, elimina el ejercicio de la competencia ejecutiva
autonémica de autorizacion de instalaciones, en tanto la vacia de contenido, y por tanto,
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se incumple uno de los limites que impone la STC 104/2003 a la actuacion del Estado, al
amparo del articulo 149.1.13.2 CE. Es frontalmente contrario al concepto de actividad
regulada de un monopolio natural como es la red de transporte, establecer unas
determinaciones que desdibujan las reglas que determinan cuando un plan es vinculante
y sus efectos. Y no sélo ello, sino que también desarticula, al desnaturalizarlo, el sistema
de planificacién de la LSE, en cuanto desdibuja el régimen juridico de la planificaciéon
indicativa en beneficio del operador del sistema y en perjuicio de los interesados en
acceder a la red. Se vulnera también el principio de seguridad juridica del articulo 9.3,
entendido en términos de la doctrina constitucional como «suma de certeza y legalidad,
jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no favorable e interdicciéon de la
arbitrariedad».

2. Por providencia de 28 de abril de 2015, el Pleno, a propuesta de la Seccion
Tercera, acord6 admitir a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad; dar traslado
de la demanda y documentos presentados, conforme establece el articulo 34 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno a través del Ministerio de Justicia, al
objeto de que, en plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimaren convenientes; y publicar la incoacién del recurso en el
«Boletin Oficial del Estado».

3. La Mesa del Senado, mediante escrito registrado en este Tribunal el 6 de mayo
de 2015, comunicé el acuerdo de dar por personada a la Camara en el proceso y por
ofrecida su colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

El Presidente del Congreso de los Diputados, mediante escrito recibido el 7 de mayo
de 2015, comunicdé que la Camara se personaba en el proceso, ofreciendo su
colaboracion, a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

4. Por escrito registrado en este Tribunal el dia 6 de mayo de 2015, el Abogado del
Estado se persond en las actuaciones y solicitd una prorroga hasta el maximo legal, del
plazo concedido para alegaciones. El Pleno, mediante providencia de 7 de mayo
siguiente, acordé incorporar a las actuaciones el escrito del Abogado del Estado, a quien
se le tiene por personado y se le prorroga en ocho dias mas el plazo concedido, a contar
desde el siguiente al de expiracién del ordinario.

5. En fecha 3 de junio de 2015 tuvo entrada en este Tribunal escrito de alegaciones
del Abogado del Estado, en el que solicita se tenga por evacuado el tramite y, en su dia,
se dicte sentencia en la que se desestime integramente el recurso de
inconstitucionalidad presentado.

a) Se refiere, en primer término, el representante estatal a la impugnacion dirigida
contra los articulos 15.4 y 16.3 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria. Considera
que, de acuerdo con los alegatos de la demanda y con la reiterada doctrina del Tribunal
Constitucional sobre la carga que corresponde al demandante que alega un vicio de
inconstitucionalidad, el recurso ha de entenderse limitado al tercer parrafo del articulo
15.4; se excluye el primer parrafo, pues nada objeta la demanda sobre el régimen de
habilitacion del organismo de control mediante declaracion responsable; y ha de
excluirse también el segundo parrafo, pues tampoco se efectia objecion constitucional al
punto de conexién que se fija; la impugnacion se centra en el hecho de que la
habilitacién de un organismo de control por una autoridad competente permita desarrollar
su actividad en todo el territorio nacional, sin mayores exigencias, y ello se conecta con
la remisién del nuevo articulo 16.3 de la Ley de industria a la Ley de garantia de la
unidad de mercado.

Considera el Abogado del Estado que, aunque referido en este caso a la materia
seguridad industrial, en realidad lo que se impugna es la aplicacién a este sector material
de los principios establecidos en la Ley de garantia de la unidad de mercado, por lo que
se remite a los argumentos de la Abogacia del Estado en el recurso de
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inconstitucionalidad formulado contra la misma, no sin advertir que la constitucionalidad
de dicha Ley no constituye el objeto de este procedimiento, por lo que, aunque la
comprension de la Ley de garantia de la unidad de mercado es necesaria para resolver
este recurso, lo que se impugna son los preceptos citados.

Tras referirse a lo sefialado en la STC 175/2003, de 30 de septiembre, en relacion al
reparto de competencias en materia de seguridad industrial, afirma el Abogado del
Estado que la problematica que se plantea no es en este caso sectorial, sino que debe
trasladarse al articulo 149.1.13.2 CE, en virtud del cual se dicta la Ley de garantia de la
unidad de mercado, puesto que lo que se cuestiona es el principio de eficacia de las
actuaciones de las autoridades competentes en todo el territorio nacional, que es un pilar
basico de esta ley, que permite que se haga efectivo el principio de unidad de mercado
contenido en el articulo 139 CE; por ello también se impugna la disposicion final tercera,
que establece que la modificacion normativa se dicta al amparo de lo dispuesto en el
articulo 149.1.13.2 CE.

Considera pues que es imprescindible recordar los principios que inspiran la Ley de
garantia de la unidad de mercado, la cual, con el objeto de hacer plenamente efectivo el
principio de unidad de mercado, extiende el principio de libertad de establecimiento de
los prestadores en todo el territorio nacional, esto es, contempla la eficacia nacional de
los medios de intervencion administrativa a todas las actividades econdmicas, principio
que esta contenido en la exposicion de motivos y en los articulos 6, 19 y 20 de la Ley.
Afirma que no deben confundirse los conceptos de acceso y ejercicio de una actividad
econdmica, pues los requisitos para el acceso a una actividad econdémica en un
determinado ambito territorial pueden ser diferentes y acumulativamente exigibles por
diferentes Administraciones, sin que ello tenga ninguna justificacion objetiva y afecte a
los principios de no discriminacion del articulo 3, de simplificacion de cargas definido en
el articulo 7 y, muy especialmente, al principio de confianza mutua y eficacia nacional de
los articulos 4 y 6 de la Ley. Otra cosa —continta sefialando— es el ejercicio. Es factible
encontrarnos ante la situacién en donde se accede a una actividad econémica en un
determinado lugar del territorio nacional y, sin embargo, el ejercicio de esa actividad
econOmica se desarrolla en otra comunidad auténoma o en el ambito de otra entidad
local. Lo que la Ley pretende es definir un solo lugar para acceder y que, una vez se
accede a la actividad, no se deban cumplir mas requisitos ni diferentes en ninguna otra
Administracion para acceder a la actividad, lo cual no limita la normativa o requisitos
aplicables al «ejercicio» de la actividad, que correspondera definir a la Administracion
donde se produce efectivamente ese ejercicio y a la normativa estatal que resultare de
aplicacién. El articulo 16.3 va dirigido a la consecucién de ese objetivo, que viene
ademas exigido por la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de diciembre de 2006, relativa a los servicios del mercado interior, y que cubre
expresamente los servicios de certificacion y verificacion, por lo que las actividades
realizadas por los organismos de control industrial se entienden incluidos en el ambito de
la citada Directiva. Y sus previsiones se han transpuesto al ordenamiento juridico
espafiol a través de los articulos 4.2 y 7.3 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre
el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

Afirma el Abogado del Estado que el principio de autoridad de origen en materia de
inspeccion y sancion en los requisitos de acceso, esta ampliamente extendido también a
otros ambitos a nivel comunitario. Asi, por ejemplo, segun la normativa comunitaria en
materia de seguridad aérea, solo la autoridad de origen tiene la capacidad de sancionar,
inhabilitar o retirar la licencia a una aerolinea en su territorio (por incumplimiento de los
requisitos de acceso); si bien las autoridades de destino podrian ejercer facultades de
control, inspeccion y sancién relacionadas con el trato dispensado a los pasajeros (en
general, requisitos de ejercicio de la actividad).

Continta sefialando que el articulo 21 de la Ley de garantia de la unidad de mercado
fija las reglas en materia de supervision, diferenciando necesariamente y bajo el principio
del pleno respeto de las competencias de las Comunidades Auténomas, cudl es la
Administracion competente para el control y la supervision de los requisitos de «acceso»
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y cual es la competente en materia de requisitos o condiciones de «ejercicio». De
acuerdo con ello, la supervision o la inspeccion de los requisitos de acceso siguen
siendo de la competencia de la Administracion que los ha impuesto en el ejercicio de sus
propias competencias, que se denomina «autoridad de origen». La «autoridad de
destino», esto es, del lugar donde se ejerce la actividad, ejercera también competencias
en materia de control de las condiciones de acceso, pero en el sentido de que si se
detectan incumplimientos debe comunicarlos a la autoridad de origen, la del lugar de
acceso, para que ejerza sus competencias. Por lo tanto, la participacién y colaboracién
de la autoridad de destino es indispensable en el ejercicio de la potestad de control
reconocida por la Ley de garantia de la unidad de mercado a la autoridad de origen.

Partiendo de lo expuesto, a juicio del Abogado del Estado, lo que pretende la Ley de
garantia de la unidad de mercado es reforzar los mecanismos de confianza legitima,
consistentes en que, aquello que se ha considerado suficiente para acceder a una
actividad econdmica, teniendo en cuenta todos los parametros que deben ser objeto de
proteccion, y ya se ha apreciado por una Comunidad Auténoma, debe ser suficiente en
otro lugar del territorio nacional, sin perder de vista la necesidad de que las
competencias de inspeccion, control y supervision deben seguir residenciandose en la
Administracion generadora de la normativa que regula el acceso o que regula el
ejercicio. Esta dualidad competencial sobre un mismo operador «establecido»,
necesariamente obliga a reforzar los mecanismos de cooperacion administrativa y a que
exista de manera efectiva un principio de confianza mutua.

En consecuencia, considera el Abogado del Estado que la Ley de garantia de la
unidad de mercado y la adaptacion de la normativa sectorial a sus principios basicos,
establecida en los articulos 15.4 y 16.3 de la Ley 32/2014, de metrologia, en ningin caso
cercena 0 menoscaba las competencias de las Comunidades Auténomas; lo que
pretende es materializar la unidad de mercado en el ambito de la actividad de los
organismos de control, bajo los principios de confianza mutua y cooperacién
interadministrativa, respetando la diversidad regulatoria, definiendo el marco territorial de
la eficacia de las condiciones de acceso y contemplando un adecuado instrumento de
cooperacién para definir a las autoridades competentes en materia de régimen juridico
de acceso y ejercicio, sin alterar el contenido formal y material de las competencias
normativas autonémicas.

Por lo que se refiere a la alegada insuficiencia del titulo competencial recogido en el
articulo 149.1.13.2 CE para regular esta materia, entiende que dicho titulo debe
vincularse al papel del Estado como garante de la unidad de mercado, y a sus
competencias sobre la ordenacion general de la actividad econdmica. De la doctrina
constitucional resulta la especial intensidad de lo basico en materia econdmica,
intensidad que incluso puede llegar a agotar un subsector de una materia de
competencia autondémica. Es la garantia de la unidad de mercado, el propdsito que guia
los preceptos de esta Ley, dictada en su aplicacion y el presupuesto de la Ley no puede
identificarse con el simple desacuerdo con la insita diversidad normativa que existe en
un Estado compuesto. Cuestion completamente distinta es que se establezcan unos
principios, que no afectan a las competencias sectoriales autonémicas, que aseguren
algo tan necesario y legitimo como es que la intervencion de las autoridades en las
actividades econdmicas (incluidas las estatales) se ajusten a lo necesario y que los actos
de unas administraciones publicas sean considerados validos y eficaces en todo el
territorio nacional.

En cuanto a la afirmacién del demandante, de que la regulacion vulnera el principio
de territorialidad del ejercicio de las competencias autonémicas, vacia las competencias
que corresponden a la Comunidad Auténoma y da lugar a una eleccion interesada del
punto de conexion, sefiala el Abogado del Estado que la STC 100/1991, de 13 de mayo,
FJ 5 e) admitid que los actos de intervencion realizados por una Comunidad Autbnoma y
de validez en todo el territorio nacional, eran un instrumento constitucional para evitar la
ruptura del principio de unidad de mercado y para garantizar el mantenimiento del
principio de igualdad de todos los espafoles en el ejercicio de sus derechos. Este criterio
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se reiterd en la STC 236/1991, de 12 de diciembre, FJ 5, en la que se afiade que del
establecimiento por el legislador estatal de un acto de verificacion autondémico de
caracter nacional, no deriva exclusidon alguna de las facultades autondémicas de
ejecuciéon, sino un razonable reconocimiento de la eficacia extraterritorial o
supracomunitaria de la actividad de control efectuada por las Administraciones
autondmicas, y esto aunque la legislacion estatal preveia que la verificacion realizada
por una Comunidad producia efectos fuera de su ambito territorial. Esta doctrina
constitucional parte de la base de que las Comunidades Auténomas son
Administraciones publicas, igualmente integrantes del Estado y, por tanto, el acto de
verificacion realizado por cualquiera de ellas es digno de igual confianza en todo el
territorio nacional.

Considera el Abogado del Estado que la remisién a la disposicion adicional décima
de la Ley de garantia de la unidad de mercado resulta también infundada, pues el
precepto se limita a establecer el punto de conexidén para la determinacién de la
autoridad de origen, en el caso de que el previsto en la norma, esto es, la autoridad
competente en materia de industria donde el organismo de control accede a la actividad
para la que debe ser acreditado —art. 15.4 de la Ley de industria— sea insuficiente,
criterio sobre cuya inconstitucionalidad no se argumenta en la demanda.

b) En relacién con la impugnacién dirigida contra el articulo 4.6 LSE, considera el
Abogado del Estado que de conformidad con la doctrina constitucional (SSTC 18/2011 y
4/2013) y al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.22.2 y 25.2 CE, la regulacion
basica estatal del sector eléctrico incluye dentro de su ambito la determinacion de los
sujetos del sistema eléctrico, la fijacion de las principales directrices de las actividades
destinadas al suministro de energia y la planificacion eléctrica, que constituye el objeto
especifico de este recurso.

No se cuestiona por las partes el caracter basico y vinculante que puede tener la
planificacion estatal en materia de transporte, justificado por la existencia de un
monopolio natural que aconseja, desde un punto de vista de eficiencia econémica y
seguridad de suministro, dotar a esta actividad de una naturaleza «regulada». Lo que
establece el articulo 4 es que la planificacidon en materia de transporte sera vinculante, y
ello determina, entre otras cosas, que la Comunidad Auténoma no puede autorizar una
instalacion de transporte no incluida en dicha planificacion. El nuevo apartado sexto
incluido ahora en este precepto, contempla una planificacién no vinculante, que no viene
a reducir las competencias autondmicas en materia de autorizacién de las instalaciones
eléctricas sino, por el contrario, le permite iniciar la tramitacion de una instalacién de
transporte, aunque no esté contemplada de manera firme en la planificacion vinculante;
si bien, para salvaguardar el caracter vinculante que tiene el plan, prevé asimismo la
suspension del procedimiento de autorizacién, cuyo sentido no es otro, de conformidad
con la interpretacion finalista del precepto, que el de impedir que la instalacién se
autorice antes de su inclusién en la planificacion vinculante.

A juicio del Abogado del Estado, ello no supone sustraer competencias ejecutivas a
la Generalitat, sino simplemente ajustarlas al caracter vinculante que tiene la
planificacion de las instalaciones de transporte, caracter vinculante que acepta la propia
Generalitat. Considera en resumen, que el nuevo apartado sexto no limita las
competencias ejecutivas autondmicas, pues la Generalitat seguira siendo la
Administracién competente para autorizar las infraestructuras de la red de transporte de
ambito autondmico, una vez se encuentren recogidas en la planificaciéon vinculante. Por
ello, y al contrario de lo que mantiene la demanda, el apartado sexto amplia el margen
de actuacién de los operadores y las Administraciones publicas, incluida la autonémica,
permitiendo ir avanzando en la tramitacion de las infraestructuras que seran
previsiblemente necesarias en el futuro, pero sin alterar las competencias que a cada
una corresponden. Se busca asi mitigar en lo posible los efectos indeseables sobre la
seguridad del suministro y la actividad econdmica, derivados de tramitaciones
excesivamente largas evitando, al mismo tiempo, y mediante la suspension, el conflicto
que se produciria si se llegaran a reconocer derechos sobre terceros en una
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infraestructura que finalmente no fuese incluida en el siguiente horizonte de la
planificacion vinculante porque dejara de ser necesaria.

6. Por providencia de 5 de junio de 2018, se sefald para deliberacion y votacién de
la presente sentencia el dia 7 del mismo mes y afo.

ll. Fundamentos juridicos

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el recurso de
inconstitucionalidad formulado por el Gobierno de Catalufia contra la disposicion final
tercera, apartados cuarto y quinto; la disposicidon final cuarta, apartado primero y la
disposicion final quinta, apartado tercero, de la Ley 32/2014, de 22 de diciembre, de
metrologia, en la medida en que dan nueva redaccion a los articulos 15.4 y 16.3 de la
Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria y afiaden un nuevo apartado sexto al articulo 4
de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico.

La Ley 32/2014 tiene por objeto, segun sefiala su articulo 1, el establecimiento y
aplicacion del sistema legal de unidades de medida, asi como la fijacion de los principios
y de las normas generales a que ha de ajustarse la organizacion y el régimen juridico de
la actividad metrolégica en Espafa. No obstante esta regulacion general, en sus
disposiciones finales se procede también a la modificacion de otras normas de rango
legal, que no guardan relacién con el objeto de la Ley. En concreto, y en lo que afecta a
este proceso, la disposicion final tercera modifica la Ley 21/1992, de 16 de julio, de
industria, y la disposicion final cuarta viene a introducir determinadas modificaciones en
la Ley 24/2013, del sector eléctrico (en adelante LSE). El recurso de inconstitucionalidad
planteado se contrae a determinadas modificaciones introducidas en estas dos normas
sectoriales, asi como a la delimitacion del titulo competencial que, en relaciéon con la
disposicion final tercera, se efectia en la disposicion final quinta, apartado tercero, de la
Ley 32/2014.

A la hora de enijuiciar la constitucionalidad de la regulacién impugnada, y dado que
afecta a dos normas sectoriales de distinto signo y que las tachas de inconstitucionalidad
descansan en diferentes argumentos, parece aconsejable examinar separadamente
cada una de las Leyes impugnadas.

2. La disposicién final tercera, en sus apartados cuarto y quinto viene a modificar
los articulos 15 y 16 de la Ley de industria, preceptos que regulan el régimen juridico de
los llamados organismos de control; esto es, de las personas fisicas o juridicas
encargadas de verificar el cumplimiento de las condiciones y requisitos de seguridad
establecidos en los reglamentos de seguridad para los productos e instalaciones
industriales.

La impugnacion formulada por la Generalitat de Cataluna, se dirige contra los
articulos 15.4 y 16.3 de la Ley 21/1992, y se fundamenta en que la interpretacién
conjunta de los mismos, y las remisiones que dichos preceptos hacen, respectivamente,
a lo dispuesto en la disposicién adicional décima y en el articulo 21 de la Ley de garantia
de la unidad de mercado, determinan que se vulnere la competencia ejecutiva de la
Generalitat en materia de seguridad industrial. En concreto, considera que la accién
combinada de ambos preceptos sustrae de la competencia autonémica el ejercicio de
funciones ejecutivas consistentes en la inspeccién y supervisién del cumplimiento de las
condiciones de acceso a la actividad de los organismos de control que desarrollan su
actividad en el territorio autonédmico, en el caso de que no hayan sido habilitados por
esta, por lo que dichos preceptos no tienen amparo en el articulo 149.1.13 CE, e
infringen el articulo 139.1.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC).

Afirma el escrito de demanda que el articulo 15.4, en concordancia con la letra d), del
anexo de la Ley de garantia de la unidad de mercado, indica quién es la autoridad de
origen, a efectos de habilitar a los organismos de control que operan en materia de
seguridad industrial; y el articulo 16.3, en concordancia con el articulo 21 de la Ley de
garantia de la unidad de mercado, impone que sélo la autoridad de origen es competente
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para supervisar y controlar las condiciones de acceso a la actividad de los organismos
de control. Se afirma asi, que la accion combinada de ambos preceptos comporta que
los 6rganos competentes de la Generalitat en materia de seguridad industrial no puedan
ejercer las funciones ejecutivas de inspeccion y sancion de las condiciones de acceso a
la actividad de los organismos de control que actuan en el territorio de Cataluia, en el
caso de que no hayan sido habilitados por esta.

El Abogado del Estado considera, desde una perspectiva formal, que deben ser
excluidos del objeto del recurso los parrafos primero y segundo del articulo 15.4, en
cuanto nada se objeta en la demanda sobre el régimen de habilitacion de los organismos
de control mediante declaracion responsable, ni sobre la fijacion de los puntos de
conexion; por lo que se ha incumplido, en relacion con estos apartados, la carga
alegatoria que pesa sobre el demandante, debiendo entenderse limitada la impugnacién
al parrafo tercero del apartado cuarto del articulo 15, que dispone que la habilitacién por
un érgano competente, permite al organismo desarrollar su actividad en todo el territorio
nacional.

En cuanto al fondo de la impugnacion formulada, sefala el representante estatal que
es el titulo competencial del articulo 149.1.13.2 CE el que se proyecta sobre la materia
seguridad industrial, si bien la problematica que se plantea no es en este caso sectorial,
sino que guarda relacién con el principio de eficacia nacional de las actuaciones de las
autoridades competentes, que es un pilar basico de la Ley de garantia de la unidad de
mercado que permite que se haga efectivo el principio de unidad de mercado del articulo
139 CE. Por ello, y con remision a los argumentos alegados en los recursos de
inconstitucionalidad interpuestos contra dicha Ley, viene a concluir que no se cercenan o
menoscaban las competencias de las Comunidades Auténomas, porque lo que se
pretende es materializar la unidad de mercado en el ambito de la actividad de los
organismos de control, bajo los principios de confianza mutua y cooperacién
interadministrativa, respetando la diversidad regulatoria, y definiendo el marco territorial
de eficacia de las condiciones de acceso, sin alterar el contenido formal y material de las
competencias ejecutivas autondmicas.

3. Dado que nos encontramos ante una controversia esencialmente competencial,
debemos comenzar por el encuadramiento material de la norma controvertida en el
esquema constitucional de distribucion de competencias, teniendo presente, como
coinciden las partes, que la regulacion controvertida se inserta en la submateria
seguridad industrial.

La seguridad industrial tiene una conexién especifica con la materia industria, en la
que se incluye (STC 179/1998, de 19 de septiembre, FJ 3), siendo el titulo habilitante
estatal el que deriva de lo dispuesto en el articulo 149.1.13 CE [STC 20/2014, de 10 de
febrero, FJ 3 c)]. En ejercicio de dicha competencia y «conforme a una consolidada
doctrina de este Tribunal (SSTC 203/1992, 14/1994 y 243/1994, entre otras), el Estado
se reserva la potestad de dictar normas relativas a la seguridad industrial, es decir, a la
seguridad de las instalaciones y establecimientos industriales, de los procesos
industriales y de los productos elaborados por los mismos» (STC 32/2016, de 18 de
febrero, FJ 9).

Por su parte, el articulo 139.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufa dispone que
corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de industria, que
incluye, en todo caso, la ordenacion de los sectores y de los procesos industriales en
Cataluna, la seguridad de las actividades, de las instalaciones, de los equipos, de los
procesos y de los productos industriales, y la regulaciéon de las actividades industriales
que puedan producir impacto en la seguridad o la salud de las personas. En el apartado
segundo del precepto se determina que corresponde a la Generalitat la competencia
compartida sobre la planificacion de la industria, en el marco de la planificacion general
de la economia.

La doctrina constitucional en materia de seguridad industrial, ha venido a precisar
que «el Estado tiene atribuida la potestad normativa —podra dictar normas “por razones
de seguridad industrial’—, la cual sin embargo no excluye la posibilidad de que la
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Comunidad Auténoma que posea la competencia exclusiva en materia de industria, sin
perjuicio de lo que determinen (esas) normas del Estado, pueda dictar también
disposiciones complementarias de las del Estado, siempre que no violen los mandatos o
impidan alcanzar los fines perseguidos por la legislacion estatal.... Se trata, pues, de una
concurrencia de potestades normativas, estatal y autonémica, que puede ordenar el
legislador estatal con los criterios y puntos de conexién que sea menester fijar y que
resulten constitucional y estatutariamente correctos. Por su parte, la ejecucion de esta
normativa estatal y de la complementaria que pueda dictar la Comunidad Auténoma
corresponde en exclusiva a la Generalitat de Catalufa ya que... Unicamente [se]
excluyen de la competencia autonémica las “normas” que pueda dictar el Estado, sin
referencia alguna a ninguna actividad estricta de ejecucién... De manera que el Estado
carece de facultades ejecutivas en materia de industria y, en concreto, de seguridad
industrial en todo el territorio nacional» (STC 243/1994, FJ 3).

4. La impugnacién se dirige, en primer término contra el articulo 15.4, y, con
caracter previo al examen de fondo, procede delimitar con precisién el alcance del
recurso, de acuerdo con los alegatos de la demanda, con lo sefialado por la Abogacia
del Estado, y con la reiterada doctrina constitucional sobre la carga que corresponde al
demandante que alega un vicio de inconstitucionalidad.

Examinado el contenido de la demanda, resulta claro que la reivindicacion
competencial autonémica se refiere Unicamente al ejercicio de las competencias
ejecutivas de control de las condiciones de acceso a la actividad de los organismos de
control que hayan sido habilitados para actuar en el territorio de Cataluha por una
autoridad de origen distinta a la propia de la Comunidad Auténoma de Catalufa. El
recurrente no formula objecién alguna en relacidon con el régimen de habilitacion de los
organismos de control que se contempla en el primer parrafo del articulo 15.4; ninguna
objecion formula tampoco al hecho de que la habilitaciéon realizada por la autoridad
competente del lugar de acceso a la actividad del organismo, permita su actuaciéon en
todo el territorio nacional, a que se refiere el tercer parrafo del articulo 15.4. Muy al
contrario, la demanda afirma expresamente que resulta justificado, en aras a la
consecucién del objetivo de la unidad de mercado, la aceptacion en Catalufia de las
habilitaciones de los aludidos organismos de control efectuadas por otras Comunidades
Auténomas en aplicacion de su propia normativa; lo que no se justifica —afiade— es que
ello implique eliminar la supervision sobre el cumplimiento de los requisitos de acceso a
la actividad de los organismos que despliegan sus actuaciones en Catalufia, pues se
trata de funciones que deben entenderse incluidas en el ambito de las competencias
autondmicas en materia de seguridad industrial. En relacién pues, con los parrafos,
primero y tercero del articulo 15.4, la inexistencia de la carga argumental exigible a quien
postula la declaracion de inconstitucionalidad de un precepto, determina que no proceda
pronunciarse sobre los mismos.

El articulo 15.4, segundo parrafo, dispone que la habilitacion corresponde a la
autoridad competente en materia de industria donde el organismo de control acceda a la
actividad para la que desea ser acreditado, «sin perjuicio en su caso, de la aplicacién de
lo dispuesto en materia de autoridad de origen en la disposicién adicional décima de la
Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado». Por su parte, la
disposicion adicional décima de esta misma Ley de garantia de la unidad de mercado
sefiala que cuando haya conflicto para determinar cual es la autoridad de origen o el
operador se haya establecido en mas de un lugar, elegira como autoridad de origen la de
cualquiera de los lugares en los que se haya establecido y comunicara su eleccion a las
autoridades afectadas.

La demanda argumenta que la remision que el articulo 15.4, segundo parrafo efectia
a la mencionada disposicion adicional décima de la Ley de garantia de la unidad de
mercado, para la determinacién de la autoridad de origen, y la accién combinada de este
precepto con lo dispuesto en el articulo 16.3 de la Ley 21/1992, implica la fijacién de un
punto de conexiéon que, en determinados casos, deja al arbitrio del operador la
determinacion de la autoridad competente o de origen, que puede ser la de cualquiera de
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los lugares en que se haya establecido, lo que implica un menoscabo del principio de
eficacia territorial de las disposiciones y actos de la Comunidad Auténoma, desplazando
la territorialidad de las competencias autondmicas en orden a la supervisiéon de los
organismos que ejerzan su actividad en el territorio autonémico.

La STC 79/2017, de 22 de junio, declaré la inconstitucionalidad y nulidad de la
disposicion adicional décima de la Ley de garantia de la unidad de mercado, por lo que,
habiéndose producido la expulsién del ordenamiento juridico de la norma a la que se
remite el parrafo segundo del articulo 15.4 de la Ley de industria, el inciso «sin perjuicio,
en su caso, de la aplicacion de lo dispuesto en materia de autoridad de origen en la
disposicion adicional décima de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la
unidad de mercado» no puede invadir ya la competencia autondémica, por lo que la queja
debe ser desestimada.

5. Se impugna, en segundo lugar el articulo 16.3 de la Ley 21/1992, en la redaccién
dada por la disposicion final tercera apartado quinto de la Ley 32/2014, que dispone
literalmente: «La supervisién de los Organismos de Control se llevara a cabo tal y como
establece la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, en su capitulo VI».

A su vez el capitulo VI de la Ley de garantia de la unidad de mercado se refiere a la
«supervision de los operadores econémicos» y en su articulo 21 regula, en concreto, la
«autoridad competente en la supervisién de los operadores», disponiendo, en lo que
afecta a la presente impugnacion, que: «las autoridades de origen seran las competentes
para la supervision y control de los operadores respecto al cumplimiento de los requisitos
de acceso a la actividad econémica» [art. 21.2.a)], y precisando que «en caso de que,
como consecuencia del control realizado por la autoridad de destino, se detectara el
incumplimiento de requisitos de acceso a la actividad de operadores... se comunicara a
la autoridad de origen para que adopte las medidas oportunas, incluidas las
sancionadoras que correspondany (art. 21.3).

La cuestion que se plantea es si la atribucion de las funciones de supervision y
control de los organismos de control —en lo que respecta a las condiciones de acceso a
la actividad— a la llamada «autoridad de origen» vulnera las competencias autonémicas
en materia de seguridad industrial, al sustraerle la mencionada competencia ejecutiva
respecto de los organismos de control que desenvuelvan sus funciones en el territorio de
Cataluna y no hayan sido habilitados por esta.

Estamos pues ante una impugnacion por remisién a lo dispuesto en otra norma, el
articulo 21 de la Ley de garantia de la unidad de mercado, lo que exige necesariamente
un analisis de lo establecido en la norma a la que se remite, si bien teniendo en todo
caso presente que este Tribunal no ha de pronunciarse sobre la constitucionalidad del
articulo 21 de la Ley de garantia de la unidad de mercado, habida cuenta que dicho
precepto no ha sido objeto de impugnacién en este proceso.

6. De acuerdo con la delimitacion competencial expuesta, cabe afirmar que la
facultad de supervision de los organismos de control pertenece al ambito propio de las
potestades de ejecucién en materia de seguridad industrial, por lo que estamos ante una
competencia ejecutiva cuyo ejercicio corresponde a la Comunidad Auténoma, y que
habra de desenvolverse de conformidad con lo que disponga la normativa estatal en esta
materia, y dentro del respeto a los puntos de conexién que en la misma se fijen.

En el ambito de la normativa estatal aplicable, se inserta la Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de garantia de la unidad de mercado, en cuanto norma general y de caracter
transversal que viene a incidir sobre la legislacion sectorial en materia de industria; la
Ley contempla, entre otros aspectos, el principio de eficacia en todo el territorio nacional
de los actos, disposiciones y medios de intervencion de las autoridades del lugar de
origen, relacionados con el libre acceso y ejercicio de la actividad econémica.

La citada Ley ha sido objeto de varios pronunciamientos de este Tribunal, el primero
de ellos contenido en la STC 79/2017, de 19 de julio, de la que cabe destacar las
siguientes afirmaciones:
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i) «[E]l objetivo econdmico que la ley se propone alcanzar mediante el
establecimiento del principio de eficacia nacional, la supresion de ‘los obstaculos vy
trabas’ a la actividad econdmica que surgirian de lo que el preambulo de la norma
denomina ‘fragmentacion del mercado nacional’, se encuadrarian en el ejercicio por los
organos del Estado de su competencia de direccion u ordenacion general de la
economia nacional (art. 149.1.13.2 CE). Sin embargo, el recurrente no cuestiona la
competencia del Estado para dictar normas basicas de ordenacion global de la economia
al amparo del art. 149.1.13.2 CE. Lo que se discute es que, al amparo de dicho titulo
competencial, se puedan constrefir las competencias sectoriales legitimas de las
Comunidades Auténomas» [FJ 11.b)].

i) «[e]ste Tribunal se ha referido en alguna ocasion al razonable reconocimiento de
la eficacia extraterritorial o supracomunitaria de determinadas acciones efectuadas por
las Administraciones autondmicas, cuando se trataba de supuestos de actuacion
ejecutiva autondmica que aplicaban un estandar equivalente al recogido en una norma
estatal... En la medida en que exista una normativa de la Uniéon Europea armonizada o
una legislacion estatal comun, o exista una pluralidad de legislaciones autonémicas que,
no obstante sus posibles diferencias técnicas o metodoldgicas, fijen un estandar que
pueda ser considerado equivalente, el Estado podra reconocer a las decisiones
autondmicas efectos extraterritoriales a través de la imposicion del reconocimiento de la
decision adoptada en una determinada Comunidad Auténoma en el resto. El principio de
reconocimiento mutuo consiente el reconocimiento de eficacia extraterritorial de los actos
y disposiciones de un determinado poder territorial, pero deja subsistente la capacidad
de los poderes territoriales de poder establecer, en ausencia de armonizacién
centralizada, un nivel de proteccion propio y distinto» [FJ 12.a)].

iii) «Ciertamente, el principio de eficacia en todo el territorio nacional de los
requisitos de acceso establecidos en el lugar de origen supone excepcionar el principio
de territorialidad de las competencias en el que, de acuerdo con la doctrina de este
Tribunal, se funda nuestro modelo constitucional de distribucién de competencias, pues
las normativas de las Comunidades Auténomas relativas al acceso a una actividad
econdémica o relativas a las caracteristicas de los productos pasan a tener efectos
supraterritoriales cuando se consideran normativas del lugar de origen del operador
econdémico, pero al tiempo las normativas autonémicas dejan de tener efecto dentro del
propio territorio autondmico cuando éste es el lugar de destino, y no el de origen, del
operador econdémico. El principio de eficacia en todo el territorio nacional supone
sustituir, como fundamento del ambito espacial de aplicacion de las competencias
autonémicas, el criterio del territorio por el criterio de la procedencia del operador
econémico» (FJ 13).

iv) «[e]ste Tribunal ha distinguido entre el ejercicio de las competencias
autondmicas, como regla general limitado al ambito territorial correspondiente, y los
efectos del ejercicio de dichas competencias, que pueden manifestarse en especificas
ocasiones fuera de dicho ambito.

En concreto, hemos afirmado que la limitacion territorial de la eficacia de las normas
y actos no puede significar que le esté vedado a una Comunidad Auténoma, en uso de
sus competencias propias, adoptar decisiones susceptibles de producir consecuencias
de hecho en otros lugares del territorio nacional. La privaciéon a las Comunidades
Autonomas de la posibilidad de actuar cuando sus actos pudieran originar
consecuencias mas alla de sus limites territoriales supondria en la practica privarles de
capacidad de actuacion.

Establecido que las normas y actos autondmicos pueden tener eficacia
extraterritorial, corresponde al Estado fijar los puntos de conexion, ofreciendo a las
Comunidades Autébnomas una regla de atribucion de competencias que posibilite dicha
eficacia y, a la vez, evite el eventual conflicto de intereses. Tales puntos de conexién
deben concretar el principio de territorialidad de las competencias autondmicas,
materializando la ‘vinculacién directa’ de la actividad sobre la que se ejercen vy el territorio
autondmico» [FJ 13.a)].
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v) «[e]l reconocimiento por parte del Estado de efectos suprautonémicos a las
actuaciones autondémicas tiene, en principio un limite claro: la imposibilidad de reconocer
tales efectos cuando no existe una equivalencia en las normativas aplicables. En la
medida en que exista una legislacion estatal comun, o exista una pluralidad de
legislaciones autonémicas que, no obstante sus diferencias técnicas o metodoldgicas,
fijen un estandar que pueda ser considerado equivalente, el Estado podra reconocer a
las decisiones ejecutivas autonémicas efectos extraterritoriales a través de la imposicion
del reconocimiento de la decisiéon adoptada en una determinada Comunidad Autébnoma
en el resto. Asi lo habria reconocido nuestra doctrina en relacion con las actuaciones
autonomicas de caracter ejecutivo (SSTC 243/1994, 175/1999, 126/2002, 14/2004 vy
33/2005). ... Ciertamente, los titulos competenciales reconocidos en los articulos
149.1.13.2 y 149.1.18.2 CE habilitan al Estado para coordinar las normativas y las
actuaciones administrativas territoriales autonémicas mediante el establecimiento de un
mecanismo como es el de reconocimiento de eficacia de las actuaciones autondémicas en
el resto del territorio nacional... Sin embargo, la competencia del Estado para regular el
reconocimiento mutuo y para otorgar eficacia supraterritorial a ciertas normas y actos
administrativos autondmicos, solo es constitucionalmente admisible si se respeta un
presupuesto: la equivalencia en la proteccion del legitimo objetivo pretendido por parte
de las normas y actos del lugar de origen y los del lugar de destino» [FJ 13.a)].

La posterior STC 111/2017, de 5 de octubre, tuvo ocasién de pronunciarse sobre la
constitucionalidad del articulo 21. 2 c) de la Ley de garantia de la unidad de mercado,
que atribuye a la autoridad de origen el control del cumplimiento de la normativa
relacionada con los requisitos de fabricacién, uso y consumo del producto. El precepto
fue declarado inconstitucional, en tanto en cuanto «esta asignacion es incondicionada; la
autoridad de origen ha de encargarse del control aunque falte una regulacién comun
estatal o europea y aunque la Comunidad Auténoma de destino, en ejercicio de sus
competencias estatutarias, haya optado por desarrollar un nivel de proteccion propio y
distinto del establecido por la normativa del lugar de fabricaciéon» [FJ 3 a)].

Por su parte, la STC 117/2017, de 19 de octubre, dictada también en relacién con la
Ley de metrologia, vino a aplicar la doctrina contenida en la STC 79/2017, mas arriba
citada, reconociendo que el caracter ejecutivo de las competencias autondémicas en
materia de control metrolégico, que se limitan a aplicar una legislacion estatal comun,
hace posible la atribucién de eficacia extraterritorial a las decisiones adoptadas en una
Comunidad Auténoma, pues con ello se «viene a hacer efectivo el principio de unidad de
mercado recogido en el articulo 139 CE, definiendo las condiciones comunes de acceso
y ejercicio por los organismos de control, sin alterar el contenido material de las
competencias atribuidas a las Comunidades Autonomas» (FJ 5).

7. El supuesto que ahora examinamos, es similar al resuelto en la STC 117/2017,
dado que nos encontramos en un ambito en el que las competencias autonémicas tienen
naturaleza ejecutiva, lo que determina que la aplicacion de las previsiones contenidas en
el articulo 21 de la Ley de garantia de la unidad de mercado, en los términos en que han
sido interpretadas por la doctrina constitucional contenida en la STC 79/2017, permiten
descartar la inconstitucionalidad del precepto impugnado.

Y ello porque, como antes se ha senalado, el articulo 16.3 de la Ley de industria, se
inserta en el ambito material relativo a la seguridad industrial, submateria atribuida a la
competencia ejecutiva autondmica, pero cuyo ejercicio estd supeditado a lo que
dispongan las normas estatales, habida cuenta de la competencia exclusiva del Estado
para establecer las normas en materia de seguridad industrial.

Ello implica que la competencia ejecutiva de supervision y control del cumplimiento
de las condiciones de acceso a la actividad por parte de los organismos de control, que
se atribuye a la autoridad de origen, se configura como aplicacidon de una «legislacién
estatal comun» en el ambito de la seguridad industrial, —la contenida en los reglamentos
de seguridad que se contemplan en el articulo 12 de la Ley de industria—, normativa que
determina la existencia de un estédndar de proteccion igual o similar, y que permite en
este supuesto, la aplicacion del principio de eficacia nacional, pues, pese a la posible
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existencia de diferencias técnicas o metodoldgicas, preexiste un estandar legislativo
estatal que puede ser considerado equivalente en cualquier parte del territorio.

Por lo tanto, el precepto impugnado, operando por remision, se limita, en ejercicio de
las competencias normativas que al Estado corresponden en materia de seguridad
industrial, al amparo del articulo 149.1.13.2 CE, a establecer un principio de
reconocimiento mutuo del ejercicio de las competencias autonémicas de ejecucion. De
este modo, sustituye el tradicional criterio de territorialidad por el de la procedencia del
operador econdmico, en un supuesto en el que existe una normativa comun que hace
posible la aplicacion de este dultimo criterio y permite el establecimiento del
reconocimiento mutuo de las actuaciones ejecutivas en esta materia, de conformidad con
la doctrina sentada en la STC 79/2017.

Procede en consecuencia, desestimar la inconstitucionalidad del articulo 16.3 de la Ley
de industria, en la redaccion dada por la disposicion final tercera de la Ley 32/2014;
pronunciamiento que —como se ha dicho— limita su eficacia al precepto aqui impugnado, sin
gue puedan extenderse sus efectos a lo sefialado en el articulo 21 de la Ley de garantia de la
unidad de mercado, que no ha sido objeto del presente proceso constitucional.

La impugnacién por conexion de la disposicion final quinta, apartado tercero, en la
que se determina que el titulo competencial que ampara esta regulacion es el previsto en
el articulo 149.1.13.2 CE, debe ser asimismo desestimada, pues, como hemos tenido
ocasion de sefalar reiteradamente, dicha impugnacioén ha de resolverse en consonancia
con las conclusiones alcanzadas en relaciéon con los preceptos afectados, sin que sea
necesario un pronunciamiento expreso y genérico, por cuanto el recurrente ya lo ha
obtenido en relacién con los preceptos impugnados, y ello se proyecta sobre esta
concreta disposicion (por todas, STC 171/2016, de 6 de octubre, FJ 7).

8. En segundo lugar, la impugnacion se dirige contra la disposicion final cuarta,
apartado primero de la Ley 32/2014, que introduce un nuevo apartado sexto en el
articulo 4 de la Ley del Sector Eléctrico (LSE), en el que se dispone literalmente:

«La planificacion eléctrica podra incluir un anexo, de caracter no vinculante,
con aquellas instalaciones de la red de transporte que estime necesario poner en
servicio durante los afos posteriores al horizonte de la planificacién. La inclusién
de una instalacidon en este anexo servira solamente a los efectos de iniciar los
tramites administrativos pertinentes de la referida instalacion. Antes de dictar las
resoluciones que corresponda podra acordarse la suspensién de los
procedimientos administrativos relativos a las instalaciones objeto de este
apartado hasta la inclusion de las mismas en la planificacion eléctrica vinculante.
El contenido del citado anexo podra ser modificado bajo los mismos supuestos
contemplados en el apartado 4 de este articulo y atendiendo a los procedimientos
alli previstos.»

A juicio de la Comunidad Auténoma, el objetivo del articulo 4.6 LSE es establecer un
tipo de planificacion eléctrica indicativa de la red de transporte, anexa a la planificacion
vinculante y que, pese a no ostentar dicha condicion, tiene los efectos y caracteristicas de
ésta, pues a través de la misma se sustrae a la Generalitat el ejercicio de las funciones
ejecutivas de resolucion de las autorizaciones de instalaciones eléctricas que le
corresponden [art. 149.1.22.2 CE, art. 133.1.a) EAC, y arts. 35 y 53 LSE), imponiéndole la
obligacion de iniciar los tramites de una autorizacién o suspender la resolucion de
autorizacion de un procedimiento en tramite, en base a criterios que fija una planificacién
indicativa; lo que vacia de contenido el ejercicio de la competencia autonémica, y
desnaturaliza el régimen de planificacion indicativa previsto con caracter general en la Ley
del sector eléctrico, por lo que se vulnera también el principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE).

El Abogado del Estado sostiene, por el contrario, que el nuevo apartado sexto del
articulo 4 LSE no sustrae competencias ejecutivas a la Generalitat, sino que se limita a
ampliar el margen de actuacién de los operadores y las Administraciones, incluida la
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autondémica, para permitir avanzar en la tramitacion de las infraestructuras que seran
previsiblemente necesarias en el futuro, y mitigar en lo posible los efectos indeseables
sobre la seguridad del suministro y la actividad econdmica, derivados de tramitaciones
excesivamente largas, evitando, a la vez, mediante la suspension del procedimientos, el
conflicto que se produciria si se llegaran a reconocer derechos a terceros, en una
infraestructura que finalmente no fuese incluida en el siguiente horizonte de planificacion
vinculante, porque dejara de ser necesaria.

El examen de la presente impugnaciéon debe comenzar con una referencia al
encuadramiento competencial de la materia controvertida. Para ello, y con la finalidad de
situar el precepto cuestionado en el contexto general de la norma en que se inserta,
resulta pertinente recordar que la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico,
viene a establecer un modelo de liberalizacién energética, basado en el libre
funcionamiento de los mercados en competencia, lo cual, a su vez, es compatible con la
prevision de instrumentos de planificacion que, sin distorsionar el mercado, permitan a
los poderes publicos competentes orientar y fijar las premisas esenciales de su
funcionamiento, y que se contemplan en el articulo 4 de la misma.

La Constitucion habilita al Estado para planificar por ley la actividad econémica (art.
131.1), y, dentro de esta potestad planificadora de caracter general, se inserta la del
sector eléctrico, dada su evidente dimension econémica. La competencia del Estado en
materia de planificacion eléctrica se ampara en los titulos competenciales recogidos en
el articulo 149.1.13.2 y 25 CE, invocados ambos en la disposicion final segunda de la
propia LSE; y es este mismo titulo competencial el que ampara la prevision contenida en
el nuevo apartado sexto del articulo 4, dado que dicho precepto se introduce en la LSE
por la disposicion final cuarta de la presente Ley 32/2014, por lo que le resulta aplicable,
por extension, lo sefialado en la citada disposicion final.

La doctrina de este Tribunal ha venido a confirmar que «el Estado, en virtud de los
titulos competenciales establecidos en el articulo 149.1.13.2 y 25 CE, se encuentra
habilitado para llevar a cabo una actividad planificadora en relaciéon con el sector
eléctrico»; y ha reconocido que la normativa contenida en la LSE en materia de
planificacion tiene un caracter tanto formal como materialmente basico, «desde esta
Ultima perspectiva, el caracter basico de la planificacion energética estatal tiene como
finalidad asegurar, mediante la utilizaciéon de esta técnica, el correcto funcionamiento del
sistema eléctrico nacional, a través de una planificacién indicativa en la mayor parte de
sus extremos (asi ocurre en ambitos tan esenciales como en los de la generacién o de la
comercializacion), de manera acorde con la idea de progresiva liberalizacion del sector
eléctrico, ofreciendo los parametros bajo los que cabe esperar que se desenvuelva el
sector eléctrico nacional en un futuro préximo y que deben ilustrar a las Administraciones
Publicas y a los operadores economicos para facilitar las diferentes decisiones de
inversiones en el sector». En relacion al caracter vinculante de la planificacion eléctrica
estatal, afirma que «el ambito de la obligatoriedad queda circunscrito tan sélo a las
instalaciones de transporte, dado el caracter de monopolio natural de este tipo de
redes». Y en cuanto al alcance de la planificacion estatal, se sefiala que «la propia
naturaleza indicativa de la planificacion —salvo en materia de transporte— excluye por
principio la idea de una planificaciéon de detalle en la que se marginen las competencias
autondmicas en materia de planificacion eléctrica, al menos en todo lo relativo a las
actividades destinadas a garantizar el suministro eléctrico, distintas a la ordenacion de
las instalaciones de transporte» [SSTC 18/2011, FJ 7.b), y 91/2017, de 6 de julio, FJ 8].

Por su parte, las competencias autonémicas en esta materia derivan de lo dispuesto
en el articulo 133 EAC, conforme al cual corresponde a la Generalitat la competencia
compartida en materia de energia, que incluye en todo caso «la regulacién de las
actividades de produccion, almacenaje y transporte de energia, el otorgamiento de las
autorizaciones de las instalaciones que transcurran integramente por el territorio de
Cataluha y el ejercicio de las actividades de inspeccién y control de todas las
instalaciones existentes en Catalufia [art. 133.1.a)], y se contempla asimismo que «la
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Generalitat participa en la regulacion y planificaciéon de ambito estatal del sector de la
energia que afecte al territorio de Catalufia».

La doctrina constitucional ha reconocido que la competencia estatal en esta materia
no excluye la correlativa potestad planificadora autonémica en su ambito de atribuciones,
siendo asi que «la propia normativa reguladora de la actividad planificadora estatal
reconoce la participacion de las Comunidades Auténomas». Por lo que la planificacion
estatal no puede suponer un menoscabo de la correspondiente actividad planificadora de
las Comunidades Auténomas «al menos en todo lo relativo al suministro eléctrico y a
actividades distintas a la ordenacién de las instalaciones de transporte» [SSTC 18/2011,
FJ 7.b), y 91/2017, FJ 8], como antes se ha resefiado.

9. Delimitado en estos términos el marco competencial general, la cuestién
controvertida en este proceso se centra en el hecho de que, a juicio de la Comunidad
Auténoma, la previsién contenida en el precepto impugnado vulnera la competencia
compartida en materia de energia prevista en el articulo 133 EAC. Y ello porque el
precepto, en base a una planificacion que es definida como no vinculante, obliga a la
Administracién competente para otorgar la autorizaciéon, a iniciar los tramites para
autorizar en el futuro la instalaciéon, y provoca efectos suspensivos sobre los
procedimientos de autorizaciéon en tramite, en relacién con lineas de transporte de
energia situadas en Catalufia y que son competencia de la Generalitat.

El Tribunal entiende, por el contrario, que la controversia planteada parte de una
determinada lectura de lo prescrito en el apartado sexto del articulo 4, que no se
corresponde con lo que ha de ser el correcto entendimiento de su contenido.

El articulo 4 de la Ley del sector eléctrico dispone que la planificacion eléctrica tendra
por objeto prever las necesidades del sistema eléctrico para garantizar el suministro de
energia a largo plazo, asi como definir las necesidades de inversion en nuevas
instalaciones de transporte de energia eléctrica, todo ello bajo los principios de
transparencia y de minimo coste para el conjunto del sistema. Unicamente tendra
caracter vinculante la planificacion de la red de transporte, con las caracteristicas que en
la misma se definen (apartado primero). La planificacion sera realizada por la
Administracion General del Estado, con la participacion de las Comunidades Auténomas
y Ciudades de Ceuta y Melilla, requerira informe de la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia y tramite de audiencia. Sera sometida al Congreso de los
Diputados, de acuerdo con lo previsto en su Reglamento, con caracter previo a su
aprobacion por el Gobierno, abarcara periodos de seis afnos (apartado segundo).

El apartado sexto de este precepto ha venido a introducir en la Ley del sector eléctrico,
junto con la mencionada planificacién vinculante, una planificaciéon indicativa de la red de
transporte. Y si bien es cierto que la exposicion de motivos de la Ley 32/2014 no ha incluido
una justificacion expresa de la modificacion que en este punto se introduce, en el «Boletin
Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados» nim. 95-2, de 1 de octubre de
2014, se incluye la justificacion aportada por el grupo parlamentario proponente de la
enmienda que ha dado lugar al precepto, en donde se afirma:

«Los periodos de tramitacion de algunas infraestructuras de la red de
transporte de electricidad superan los seis afios que establece la LSE, como
periodo de planificacion. En estos casos, para poder asegurar la disponibilidad de
las infraestructuras en la fecha estimada de necesidad y garantizar con ello la
seguridad del suministro, se considera necesario que pueda iniciarse la
tramitacion de las mismas, garantizando en cualquier caso que no se generen
derechos para el interesado tales como autorizacion de acceso y/o a la red de
transporte, declaracién de impacto ambiental o autorizacion administrativa, entre
otros. Se trata pues de un mecanismo de flexibilidad para el procedimiento de
planificacion de la red de transporte de electricidad, que contribuira a garantizar la
seguridad del suministro de manera coherente con el principio de sostenibilidad
econdmica del sistema eléctrico que recoge la Ley del sector.»
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La Orden IET/2209/2015, de 21 de octubre (BOE de 23 de octubre), publica el
Acuerdo de Consejo de Ministros de 16 de octubre de 2015, por el que se aprueba el
documento de «Planificacién Energética. Plan de Desarrollo de la Red de Transporte de
Energia Eléctrica 2015-2020». En el apartado Ill de dicho acuerdo se menciona
expresamente que, junto con la planificacion relativa a ese periodo temporal de seis
afios, «hay que destacar como novedad de este documento de planificacion, la inclusién
de un anexo Il con actuaciones cuya necesidad se prevé para después de 2020 al objeto
de que puedan avanzar en su tramitacién administrativa, sin que en ningun caso se
puedan considerar como infraestructuras planificadas».

El documento en el que se recoge la citada planificacion energética contempla,
efectivamente dos anexos, uno de ellos (anexo |) contiene la parte vinculante de dicha
planificacion, e incorpora las necesidades de inversion de nuevas instalaciones, referidas
a las grandes infraestructuras del sistema eléctrico y que permiten su vertebracion; el
otro (anexo Il), contempla una planificacion de caracter indicativo, en la que, como
senala el propio documento «con caracter no vinculante, se recogen algunas de las
infraestructuras de la red de transporte de electricidad que se estima necesario poner en
servicio durante los afos posteriores al horizonte de la planificacion».

A la vista de lo sefalado, resulta evidente que existe una clara separacién entre la
planificacién vinculante, y la planificacién indicativa de la red de transporte a que hace
referencia el apartado sexto del articulo 4. La primera implica que la Comunidad
Auténoma no podra autorizar una instalacién de transporte que no esté incluida en dicha
planificacion; la segunda conlleva que la Comunidad Auténoma, en relacién con las
instalaciones que transcurran integramente por el territorio de Catalufia podra, si asi lo
decide, iniciar la tramitacién de una instalacion de transporte, aun en el supuesto de que
la misma no se halle incluida en el ambito de la planificaciéon vinculante, siempre que
dicha instalacion de transporte esté incluida en el anexo Il (planificacién indicativa).

Asi pues, el correcto entendimiento de lo dispuesto en el precepto permite afirmar
que el mismo no menoscaba o sustrae las competencias que corresponden a la
Generalitat de Catalufia en materia de autorizaciéon de instalaciones eléctricas (art. 133
EAC), ni afecta al principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), sino que no tiene otra
finalidad que flexibilizar el procedimiento, ampliando los plazos, y con ello el margen de
actuacion de la Administracion competente en cada caso, lo que implica en relacién con
las competencias autondmicas controvertidas, que el precepto limita su alcance a
permitir o posibilitar -que no obligar- a la Comunidad Auténoma a que pueda ir
desarrollando la tramitacién de las infraestructuras que seran previsiblemente necesarias
en el futuro, pero que exigen periodos mas largos que el horizonte temporal de los seis
afos previsto en la Ley del sector eléctrico.

A la vista de lo expuesto, hemos de concluir que el apartado primero de la
disposicion final cuarta de la Ley 32/2014, que introduce un nuevo apartado sexto en el
articulo 4 de la Ley del sector eléctrico, no es inconstitucional.

FALLO

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

Dada en Madrid, a siete de junio de dos mil dieciocho.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
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Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré a la sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1644-2015

En el ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con el maximo respeto a la opinién de la mayoria, formulo voto
particular concurrente por discrepar de la fundamentacién juridica de la Sentencia
relativa a la Ley 32/2014, de 22 de diciembre, de metrologia, en lo que se refiere a su
disposicion final tercera, que modifica la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria.

Me refiero, concretamente, a las referencias de los fundamentos juridicos 3 a 6 a la
competencia de la Comunidad Auténoma de Cataluna en el ambito o submateria de la
seguridad industrial, competencia que segun la Sentencia es de naturaleza ejecutiva. A
mi juicio, es otra la concepcion que se desprende del bloque de la constitucionalidad,
segun ha sido interpretado por el Tribunal, tanto antes como después de la reforma del
Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC).

El articulo 12.2 EAC 1979 atribuy6é a Catalufia la competencia de industria «sin
perjuicio de lo que determinen las normas del Estado por razones de seguridad,
sanitarias o de interés militar». Esta diccién no condujo sin embargo al Tribunal a
considerar que a la Comunidad Auténoma le correspondiera Unicamente la competencia
ejecutiva en materia de seguridad industrial. Por el contrario, la STC 243/1994, de 21 de
julio, interpretd que esa potestad normativa del Estado no excluye la posibilidad de que
la Comunidad Auténoma «pueda dictar también disposiciones complementarias de las
del Estado, siempre que no violen los mandatos o impidan alcanzar los fines perseguidos
por la legislacion estatal... Se trata, pues, de una concurrencia de potestades
normativas, estatal y autonémica, que puede ordenar el legislador estatal con los
criterios y puntos de conexion que sea menester fijar y que resulten constitucional y
estatutariamente correctos» (FJ 3).

El vigente articulo 139.1 EAC 2006 es meridianamente claro. Atribuye a la
Comunidad Autébnoma competencia exclusiva en materia de industria, incluyendo
expresamente «la ordenacion de los sectores y de los procesos industriales en Catalufa,
la seguridad de las actividades, de las instalaciones, de los equipos, de los procesos y
de los productos industriales». Segun la STC 31/2010, de 28 de junio, esta especifica
atribucién de competencia exclusiva en el ambito de la seguridad industrial «no es
contraria al orden constitucional de distribucién de competencias, sin perjuicio de la
incidencia del titulo estatal sobre la planificacion general de la actividad econémica del
art. 149.1.13.2 CE» (FJ 84).

Ante la concurrencia de potestades normativas del Estado y de la Comunidad
Auténoma, y en aplicacién de los criterios de la reciente doctrina constitucional sobre la
unidad de mercado, el analisis de constitucionalidad de un precepto estatal que atribuye
a la autoridad de origen la supervisién de los organismos de control que operan en el
ambito de la seguridad industrial ya no dependera de la uniformidad legislativa propia de
un reparto de competencias basado en el binomio legislacion estatal/ejecucion
autondmica. Es otro el enfoque: «la competencia del Estado para regular el
reconocimiento mutuo y para otorgar eficacia supraterritorial a ciertas normas y actos
administrativos autondmicos, solo es constitucionalmente admisible si se respeta un
presupuesto: la equivalencia en la proteccion del legitimo objetivo pretendido por parte
de las normas y actos del lugar de origen y los del lugar de destino» [STC 79/2017, de
22 de junio, FJ 13 a)].

En este caso, la congruencia con la doctrina recogida en la STC 79/2017 hubiera
requerido en consecuencia un analisis de «equivalencia», teniendo en cuenta también lo
dispuesto por la Ley del Parlamento de Catalufia 12/2008, de 31 de julio, de seguridad
industrial, cuyo articulo 30.3 ya recoge este principio de equivalencia respecto de los
organismos de control autorizados por otras comunidades autébnomas.
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En tal sentido emito este voto particular.

Madrid, a siete de junio de dos mil dieciocho.—Fernando Valdés Dal-Ré. -Firmado y
rubricado.

Voto particular que formula la Magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon a la
sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1644-2015

En ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con pleno respeto a la opinién de la mayoria reflejada en la
Sentencia, formulo el presente voto, dejando constancia sucintamente de los
fundamentos de mi posicion parcialmente discrepante con el fallo y con los
razonamientos que lo sustentan, de acuerdo con los argumentos que defendi en la
deliberacion del Pleno.

Mi discrepancia, como expongo a continuacion, se concreta en el fundamento
juridico 6, cuya argumentacion conduce a desestimar la impugnacién dirigida contra el
articulo 16.3 de la Ley de industria, en la redaccion dada por la Ley 32/2014.

1. El fundamento juridico 6 parte de unas premisas que, con los primeros estatutos
de autonomia, podian aceptarse, pero que, actualmente, no admiten su generalizacion,
y, desde luego, no son en ningln caso admisibles respecto de la Comunidad Auténoma
de Catalufia, parte demandante en el presente recurso de inconstitucionalidad. Asi, se
afirma en primer lugar que «nos encontramos en un ambito en el que las competencias
autondmicas tienen naturaleza ejecutiva», y, a continuacion, se afiade: «Y ello porque,
como antes se ha sefialado, el articulo 16.3 de la Ley 32/2014 se inserta en el ambito
material relativo a la seguridad industrial, submateria atribuida a la competencia ejecutiva
autondmica, pero cuyo ejercicio esta supeditado a lo que dispongan las normas
estatales, habida cuenta de la competencia exclusiva del Estado para establecer las
normas en materia de seguridad industrial»; para concluir reiterando que las
competencias autonémicas en materia de seguridad industrial son competencias de
ejecucion. Tales afirmaciones no son correctas. La competencia autonémica en materia
de seguridad industrial no se limita, con caracter general, a la simple ejecucion de lo que
regule el Estado, cuya competencia tampoco es exclusiva. En lo que aqui importa, en el
caso de Catalufa, desde luego, no es asi, pues el articulo 139.1 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (EAC) asigna a la Generalitat de Catalufia la competencia
exclusiva sobre «la ordenacién de los sectores y de los procesos industriales en
Cataluna, la seguridad de las actividades, de las instalaciones, de los equipos, de los
procesos y de los productos industriales». Ha de recordarse que este precepto fue objeto
de impugnacién en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra el Estatuto de
Autonomia de Cataluia, siendo desestimada la misma en el fundamento juridico 84 de la
STC 31/2010, de 28 de junio, en los siguientes términos:

«La demanda denuncia asimismo que la competencia autonémica asumida en
el art. 139.1 EAC no permite la intervencion del Estado en lo atinente a la
“seguridad industrial’. Bastara para rechazar la impugnaciéon con recordar que,
segun nuestra doctrina, la seguridad industrial constituye un ambito propio de la
materia de ‘industria’ que las Comunidades Auténomas pueden asumir (SSTC
203/1992, de 26 de noviembre, FJ 2, y 179/1998, de 16 de septiembre, FJ 3). Por
ello, la atribucién por el Estatuto a la Generalitat de la competencia exclusiva
sobre “la seguridad de las actividades, de las instalaciones, de los equipos, de los
procesos y de los productos industriales” no es contraria al orden constitucional de
distribuciéon de competencias, sin perjuicio de la incidencia del titulo estatal sobre
la planificacion general de la actividad econémica del articulo 149.1.13.2 CE al que
ya se ha hecho referencia.»

En definitiva, no es cierto que la competencia autonémica en esta materia sea
meramente ejecutiva, como se dice en la Sentencia, sino que puede llegar mucho mas
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alla de la simple ejecucion, por lo que estas consideraciones iniciales de su fundamento
juridico 6 no se adecuan a la citada STC 31/2010 (ni a nuestra previa doctrina).

2. Por otra parte, la argumentacion en que se sustenta la conclusion alcanzada en
este fundamento juridico 6 no es del todo adecuada. En primer lugar, se dice que la
normativa sobre las condiciones de acceso a su actividad por parte de los organismos de
control se configura como aplicacién de una legislacion estatal comun, lo cual es cierto,
pero ésta no se encuentra contenida —como afirma la Sentencia— en los reglamentos de
seguridad que se contemplan en el articulo 12 de la Ley de industria. Por una parte, los
reglamentos de seguridad no regulan la actividad de los organismos de control, sino las
condiciones de seguridad de los productos y de las empresas y entidades controladas
por aquéllos (segun la definicidn que de tales organismos da el articulo 15.1 de la Ley de
industria). Y, por otra parte, como el mismo articulo 12.5 de la Ley de industria prevé, las
Comunidades Auténomas también pueden establecer sus propias normas de seguridad
industrial respecto de las instalaciones radicadas en su territorio, de manera que no se
trataria de la simple aplicacion de una legislacion estatal comun. Por tanto, ese
razonamiento parte de un presupuesto equivocado. Es el articulo 15 de la Ley de
industria, relativo a los organismos de control, el que contempla la existencia de una
normativa comun, al disponer en el segundo parrafo de su apartado primero: «Por real
decreto del Consejo de Ministros se estableceran los requisitos y condiciones exigibles a
estos organismos y, en particular, sus requisitos de independencia. Asimismo, dichos
organismos deberan cumplir las disposiciones técnicas que se dicten con caracter estatal
a fin de su reconocimiento en el &mbito de la Union Europea» (determinacién que, desde
la perspectiva de las competencias autondémicas, podria ser discutible, pero que no ha
sido impugnada ante este Tribunal). Es decir, que es el articulo 15 de la citada Ley el que
determina que los requisitos y condiciones administrativos de los organismos de control
sean los mismos en todo el territorio nacional.

En segundo lugar, y a rengldn seguido de lo anterior, se afiade que esa normativa
contenida en los reglamentos de seguridad, «determina la existencia de un estandar de
proteccién igual o similar, y que permite en este supuesto la aplicacién del principio de
eficacia nacional, pues, pese a la posible existencia de diferencias técnicas o
metodoldgicas, preexiste un estandar legislativo estatal que puede ser considerado
equivalente en cualquier parte del territorio». A mi entender, esta argumentacion resulta
también inexacta. El principio de «eficacia nacional» supone, segun se indicaba en el
fundamento juridico 13 b) de la STC 79/2017, de 22 de junio, «una habilitacion a
cualesquiera operadores econdmicos para actuar en cualquier lugar del territorio espafiol
con tal de cumplir ‘los requisitos de acceso a la actividad del lugar de origen, incluso
cuando la actividad econdmica no esté sometida a requisitos en dicho lugar». La
aplicacion de tal principio presentaba dos consecuencias limitativas de las competencias
autonémicas, segun se sefialé en la misma Sentencia: En primer lugar, la disposicién
general o el acto administrativo aprobado desde «la autoridad de origen» tiene un efecto
extraterritorial que produce plenos efectos juridicos, porque «la autoridad de destino» esta
obligada a asumir su validez ya que impone la asuncién de la plena validez de los
requisitos, cualificaciones, controles previos o garantias ya exigidos por aplicacion de la
normativa del lugar de origen (art. 19.3 de la Ley 20/2013) o, incluso, aunque la actividad
econdmica no esté sometida a requisito en dicho lugar (art. 19.1, inciso final de la Ley
20/2013). Pero, junto a ello, en segundo lugar, ante esta disposicién o acto no pueden
oponerse las disposiciones o actos procedentes de «la autoridad de destino», que quedan,
efectivamente, desplazados. «El resultado es que el principio de eficacia nacional abre la
posibilidad de que hasta diecisiete normativas distintas de las diversas Comunidades
Auténomas actuando como Comunidades de origen se apliquen en un mismo territorio de
destino. Y abre asimismo la posibilidad de que, en virtud de la aplicacion del derecho a no
ser discriminado por razén de la nacionalidad recogido en el articulo 18 del Tratado de
funcionamiento de la Unién Europea, la autoridad autondmica de destino venga obligada a
aceptar en su territorio la comercializacion de productos o la prestaciéon de servicios que
se adecuen a las normativas de origen, independientemente del estandar de proteccién
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que establezcan, no soélo de las distintas Comunidades Auténomas sino también de los 27
Estados miembros de la Unién». Por tal razén, el principio de eficacia nacional, tal como
habia sido configurado por la Ley 20/2013, de garantia de la unidad de mercado, fue
considerado contrario al orden constitucional de distribucién de competencias, tanto por
exceder del alcance de la competencia reconocida al Estado en el articulo 149.1.13.2 CE,
«como por vulnerar el principio general de territorialidad de las competencias autonémicas,
al permitir la aplicacion en un mismo lugar del territorio nacional de normativas
diferenciadas para aquellos operadores econémicos que Unicamente se diferencian por su
procedencia» (FJ 14). Ello condujo a la declaraciéon de inconstitucionalidad de parte del
articulo 18, de los articulos 19 y 20 y de la disposicion adicional décima de la Ley 20/2013,
en los que se plasmaba ese principio de eficacia nacional. Por tanto, no es posible afirmar,
como hace la Sentencia aprobada por la mayoria, que se puede aplicar un principio que
se ha declarado inconstitucional por parte de este Tribunal.

3. De forma poco acorde con la afirmacion anterior, concluye la Sentencia que el
articulo 16.3 se limita, en ejercicio de las competencias normativas que al Estado
corresponden, «a establecer un principio de reconocimiento mutuo del ejercicio de las
competencias autondmicas de ejecucion. De este modo, sustituye el tradicional criterio
de territorialidad por el de la procedencia del operador econémico, en un supuesto en el
que existe una normativa comun que hace posible la aplicacion de este ultimo criterio y
permite el establecimiento del reconocimiento mutuo de las actuaciones ejecutivas en
esta materia, de conformidad con la doctrina sentada en la STC 79/2017». Es decir, que
el principio de eficacia nacional se transforma, a continuacién, en un principio de
reconocimiento mutuo, que es cosa bien distinta de aquél, segun se estableci6 muy
claramente en el fundamento juridico 12 de la citada STC 79/2017. En efecto, el principio
de reconocimiento mutuo supone la existencia de una equivalencia en el nivel de
proteccion de las diversas normativas territoriales, extremo que, como se dijo en el
mismo fundamento juridico 12 de la STC 79/2017, se encuentra ausente en la regulacién
del principio de eficacia nacional recogido en la Ley 20/2013, ‘en el que la autoridad de
destino ha de asumir la plena validez de lo establecido por la autoridad de origen tanto
en materia de requisitos de acceso a la actividad como en relacién con la circulacion de
bienes, sin que ese reconocimiento venga condicionado por la existencia de equivalencia
alguna’. La equivalencia se produciria en la proteccion del legitimo objetivo pretendido
por parte de las normas y actos del lugar de origen y los del lugar de destino.

En realidad, en este caso, no cabria hablar ni de eficacia nacional ni de equivalencia,
sino de que existe, por mor de lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley de industria, una
legislacion estatal comun que permitiria reconocer a las decisiones ejecutivas
autonémicas efectos extraterritoriales, imponiendo el reconocimiento de la decision
adoptada en una determinada Comunidad Autéonoma en el resto. Ahora bien, la duda
que se plantea a partir de esta constatacion es si, una vez que se ha producido la
habilitacién de un organismo de control en una Comunidad Auténoma, lo que le permitira
actuar en el territorio de las demas, estd constitucionalmente justificado que la
supervision del cumplimiento o mantenimiento ex post a la habilitacion de las
condiciones administrativas lo tenga que hacer necesariamente la autoridad de origen
(es decir la Comunidad Auténoma en la que se produjo la habilitacién), de acuerdo con la
remision que efectua el articulo 16.3 de la Ley de industria (en la redaccion que le da la
Ley 32/2014) al capitulo VI de la Ley de garantia de la unidad de mercado. Recordemos
que, segun el articulo 21.2 a) de esta ultima Ley, «las autoridades de origen seran las
competentes para la supervision y control de los operadores respecto al cumplimiento de
los requisitos de acceso a la actividad econémica», mientras que la supervision y control
del ejercicio de la actividad econdmica corresponde a las autoridades de destino [art.
21.2.b)] que, sin embargo, no podran supervisar ni controlar si se mantiene el
cumplimiento de los requisitos administrativos necesarios para iniciar la actividad, a
pesar de que el organismo de control esté operando en su territorio.

Se hace preciso mencionar aqui, ya que la Sentencia no se refiere a este dato, que,
para el acceso y ejercicio de su actividad, los organismos de control necesitan una
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habilitacidon, cuyo régimen consiste en una declaracidon responsable ante la autoridad
competente, con acreditacion previa de la competencia técnica del organismo de control
por una entidad nacional de acreditacién, correspondiendo la habilitacién a la autoridad
competente en materia de industria donde el organismo de control acceda a la actividad
para la que desea ser acreditado (art. 15.4 de la Ley de industria).

Pues bien, partiendo del hecho de que la regulacién de los requisitos de los
organismos de control es estatal (mientras no se modifique o impugne el art. 15.1 de la
Ley de industria) y de que para el acceso a la actividad basta con una declaracion
responsable, no parece defendible, desde la perspectiva de la competencia de la
Generalitat sobre la actividad industrial que se desarrolla en su territorio, que no se le
permita supervisar si siguen cumpliendo los requisitos administrativos iniciales los
organismos de control que, desarrollando su actividad en Catalufia, hayan presentado la
declaracion responsable y obtenido la habilitacion en otra Comunidad Auténoma.
Ciertamente, ello viene dado por la aplicacion del articulo 21.2.a) de la Ley de garantia
de la unidad de mercado, que no fue impugnado en su dia, pero considero que ello no es
Obice para que este Tribunal hubiera podido decir aqui, en virtud de la remisién que hace
el articulo 16.3 de la Ley de industria al capitulo VI de la Ley de garantia de la unidad de
mercado, que ese régimen, a los efectos que nos ocupan, vulnera el principio de
territorialidad de las competencias autondmicas. Baste sefialar que el articulo 21.2.c)
(“Las autoridades del lugar de fabricacion seran las competentes para el control del
cumplimiento de la normativa relacionada con la produccion y los requisitos del producto
para su uso y consumo”) de la Ley de garantia de la unidad de mercado fue declarado
inconstitucional en el fundamento juridico 3 de la STC 111/2017, de 5 de octubre, porque
habia sido declarado inconstitucional en la STC 79/2017 el articulo 19 de la misma Ley,
conforme al cual «cualquier producto legalmente producido al amparo de la normativa de
un lugar del territorio espafiol podra circular y ofertarse libremente en el resto del
territorio desde el momento de su puesta en el mercado», precepto basado en el
principio de eficacia nacional. En este caso, se habria de llegar a la misma conclusién,
porque la STC 79/2017 también declaré inconstitucional, por el mismo motivo, el articulo
20 de la Ley de garantia de la unidad de mercado, en el cual, entre otras
determinaciones, se establecia que tendrian plena eficacia en todo el territorio nacional
las habilitaciones obtenidas de una autoridad competente para el acceso o el ejercicio de
una actividad, asi como «las declaraciones responsables y comunicaciones presentadas
ante una autoridad competente para el acceso o el ejercicio de una actividad
econdémicay [articulo 20.1.a) y b)]. En suma, entiendo que, en este caso, atendido el
pronunciamiento de la STC 79/2017, lo que habria procedido es que se aplicara a la
supervision del mantenimiento de las condiciones administrativas para el inicio de la
actividad nuestra doctrina sobre la territorialidad de las competencias autondémicas,
recogida, entre otras, en la STC 38/2002, de 14 de febrero, FJ 6, lo que implicaria que la
Comunidad Auténoma de Catalufia podria llevar a cabo esa supervision respecto de los
organismos de control que operen en su territorio.

En conclusién, considero que la impugnacién del articulo 16.3 de la Ley de industria,
en la redaccion dada por la Ley 32/2014, deberia haber sido estimada, porque el
precepto afecta al ejercicio por parte de la Comunidad Auténoma de Catalufia de sus
competencias en materia de seguridad industrial dentro de su territorio.

Y en este sentido emito mi voto particular.

Madrid, a siete de junio de dos mil dieciocho.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.
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