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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3875 Pleno. Sentencia 34/2017, de 1 de marzo de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 3071-2013. Interpuesto por el Gobierno de la Generalitat
de Catalufia respecto de los articulos 39.2 y 40 del Real Decreto-ley 4/2013,
de 22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo al
crecimiento y de la creaciéon de empleo. Limites de los decretos-leyes y
competencias sobre urbanismo y comercio interior: constitucionalidad de los
preceptos legales estatales relativos a la incidencia territorial de las
instalaciones de distribucién al por menor de carburante y combustibles
petroliferos. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2017:34

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 3071-2013, interpuesto por el Gobierno de
la Generalitat de Catalufia contra los arts. 39.2 y 40 del Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de
febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo al crecimiento y de la creacién
de empleo. Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido
Ponente la Magistrada dofia Encarnacién Roca Trias, quien expresa el parecer del
Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en el Tribunal Constitucional el dia 23 de mayo de 2013,
la Abogada de la Generalitat de Catalufa, en la representacion que ostenta del Gobierno
de esa Comunidad Auténoma, interpone recurso de inconstitucionalidad contra los
arts. 39.2 y 40 del Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al
emprendedor y de estimulo al crecimiento y de la creacion de empleo.

El recurso se fundamenta en los motivos que, resumidamente, se exponen a continuacion:

Alude, en primer lugar, al contenido de la norma impugnada, sefialando que incorpora
reformas especificas que no guardan relacién con el propésito central del Real Decreto-ley
4/2013, el apoyo a las empresas y a la creacién de empleo, sino que afectan a
determinados sectores de la actividad econdmica, entre ellos el de hidrocarburos. Indica
que el recurso se promueve contra el art. 39.2, en lo que se refiere a la redaccién que ha
dado a los parrafos quinto y sexto del art. 43.2 de la Ley 34/1998, de 4 de octubre, del
sector de hidrocarburos (LSH), y contra el art. 40 en cuanto a la redaccién que ha otorgado
al art. 3, apartados 1, 3 y 4 del Real Decreto-ley 6/2000, de 23 de junio, de medidas
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urgentes de intensificacion de la competencia en mercados de bienes y servicios. Tras
mencionar los concretos aspectos impugnados, considera que sus prescripciones no se
refieren a la materia régimen energético, cuyas bases el art. 149.1.25 CE reserva al
Estado, sino que inciden en la regulacién de la distribucién minorista, actividad mercantil
de intermediacion de productos que se incardina en la materia comercio interior, la cual
corresponde a la competencia exclusiva de la Generalitat de Catalufia. Asimismo se
establecen reglas especificas sobre usos del suelo y respecto al computo del techo
comercial que forman parte de las materias urbanismo y comercio, respectivamente.

Por otra parte, se alega que el Real Decreto-ley 4/2013 no ha justificado, conforme exige
el art. 86.1 CE, que los articulos aqui controvertidos establezcan medidas necesarias para
hacer frente a una extraordinaria y urgente necesidad, ni tampoco ha acreditado la conexion
de sentido entre esa supuesta situacion de extraordinaria y urgente necesidad y las reglas
relativas al uso del suelo y computo de techo comercial que en ellos se establecen.

a) En lo relativo a la vulneracion del art. 86.1 CE, la demanda recuerda, en primer
lugar, la doctrina constitucional en la materia. De ahi deriva que hay que analizar si la
aprobacion del Real Decreto-ley 4/2013 ha respondido a una situacion de extraordinaria y
urgente necesidad a la que no era posible hacer frente mediante una ley tramitada por el
procedimiento parlamentario ordinario o, en su caso, por la via de urgencia, y, en segundo
lugar, comprobar si se da o no, una conexion de sentido y de congruencia entre las
medidas adoptadas y la situacion de extraordinaria y urgente necesidad que se trataba de
atajar. Todo ello a la luz de los factores que han quedado reflejados en la exposicion de
motivos de la norma y en el debate parlamentario de convalidacion.

A tales efectos se reproduce parcialmente el apartado VI de la exposicion de motivos
sefialando que el mismo se limita a hacer una alusidon muy genérica al actual escenario de
recesion econémica y a poner de relieve que en Espafia los combustibles de automocion
tienen un nivel de precios superior al que rige en los demas paises europeos, lo que se
debe a la escasa competencia existente en el mercado de distribucion de carburantes. La
Abogada de la Generalitat indica que dicho propésito liberalizador ya se ha perseguido por
todas las normas dictadas hasta la fecha, y que la exposicion de motivos del Real Decreto-
ley 4/2013 no contiene ninguna explicaciéon motivada que relacione los precios de venta de
los carburantes mas elevados que rigen en Espafia con la insuficiencia de estaciones
suministradoras de carburantes al por menor de la que se pueda deducir una necesidad
extraordinaria y urgente de incrementar los puntos de venta de los carburantes, de forma
inmediata, a través de una disposicion legislativa de urgencia.

Menciona la doctrina de la STC 170/2012 considerando que, a pesar de la similitud de
las medidas alli enjuiciadas con las ahora cuestionadas, la argumentacion de la
STC 170/2012 no es trasladable al presente caso, ya que las medidas desreguladoras
establecidas en los preceptos controvertidos no se enmarcan en una accion de politica
econdmica general con incidencia en los distintos sectores de la actividad econémica o
mas especificamente, en los mercados energéticos. La Letrada autonémica entiende que
las previsiones referidas al sector de los hidrocarburos constituyen medidas puntuales
atinentes a una de las actividades propias del sector cual es la distribucién minorista,
perteneciente, desde la perspectiva competencial, al ambito material del comercio interior,
cuya incidencia en la marcha general de la economia es poco relevante a efectos de
admitir que la competencia autondmica sobre ella pueda resultar validamente condicionada
por la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE.

En cuanto a la conexién de sentido la demanda indica que la exposicién de motivos
tampoco la justifica, pues no hay argumentacion que relacione la congruencia entre las
medidas relativas a la apertura de estaciones de servicio y el incremento de la competencia
en el sector de los hidrocarburos, sefialando la existencia de informes que desmienten la
idoneidad de las medidas para introducir competencia en dicho sector. Tampoco en el
debate parlamentario de convalidacién se aporta justificacion alguna de la extraordinaria y
urgente necesidad de las medidas adoptadas.

De todo lo expuesto, la Abogada de la Generalitat de Catalufia deduce que los
arts. 39.2 y 40 del Real Decreto-ley 4/2013 infringen el art. 86.1 CE, en lo que se refiere a
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la redaccién dada a los parrafos quinto y sexto del art. 43.2 LSH y a los apartados 1,3y 4
del art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000, y son, por tanto, inconstitucionales.

b) En cuanto a las quejas competenciales, el escrito de interposicion del recurso
examina, en primer lugar, el encuadramiento competencial de los preceptos impugnados,
a los que la norma atribuye caracter basico al amparo del art. 149.1.13 y 25 CE. Recuerda
la doctrina de las SSTC 197/1996, 223/2000 y 170/2012, de la que deduce que la
distribucidon minorista de los productos petroliferos no forma parte de la materia régimen
energético sino que se incluye dentro del comercio interior, de competencia autonémica
exclusiva, aun cuando ésta pueda hallarse condicionada por las bases y la coordinacién
de la planificacion general de la actividad econdmica que corresponden al Estado
ex art. 149.1.13 CE. A lo anterior afade que los preceptos impugnados utilizan
determinaciones materialmente urbanisticas relativas a las zonas y usos del suelo aptos
para el emplazamiento de las estaciones de servicio de carburantes y, por tanto, la
regulacion estatal que se cuestiona afecta a la materia urbanismo que el art. 149.5 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC) atribuye a la Generalitat de Catalufia como
competencia exclusiva. Admite, no obstante, que las competencias exclusivas autonémicas
en materia de urbanismo y comercio pueden ser legitimamente condicionadas por las
competencias estatales. Por ello estima que ha de analizarse el alcance de ese
condicionamiento, con referencia especificamente al art. 149.1.13 CE.

En ese sentido alude a la doctrina constitucional acerca del mencionado
art. 149.1.13 CE y del art. 149.1.25 CE considerando que ambos titulos habilitan al Estado
para regular el sector de los hidrocarburos, siempre que dicha regulacién se situe dentro
de los limites de lo béasico y en el entendimiento de que la distribucién minorista de
carburantes corresponde a la materia comercio, de competencia exclusiva de la
Generalitat, sobre la que puede incidir la competencia del art. 149.1.13 CE. Estima que la
pretension de la norma, consistente en eliminar trabas y barreras administrativas, no se
realiza dentro de los limites de los titulos estatales, sino que implica el ejercicio de
competencias ajenas, las de comercio y también las de urbanismo en cuanto que los
preceptos impugnados inciden en la regulacion de los usos de suelo. Por esa razén
considera que los parrafos quinto y sexto del art. 43.2 LSH, en la redaccion dada por el
articulo 39.2 del Real Decreto-ley 4/2013 y los nuevos apartados 1 y 3 del art. 3 del Real
Decreto-ley 6/2000, redactados conforme al articulo 40 del Real Decreto-ley 4/2013,
contienen una regulacion en materia de urbanismo, mientras que el apartado 4 del art. 3 3
del Real Decreto-ley 6/2000, redactado conforme al articulo 40 del Real Decreto-
ley 4/2013, corresponderia a la materia comercio.

De acuerdo a dicho encuadramiento material, la demanda examina el régimen
competencial en materia de urbanismo, aludiendo a la doctrina de la STC 61/1997, de la
que concluye que los parrafos quinto y sexto del art. 43.2 LSH y los apartados 1 y 3 del
art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000 en la redaccion dada por los arts. 39.2 y 40 del Real
Decreto-ley 4/2013, forman parte de la materia urbanismo, de competencia autonémica,
y son inconstitucionales por exceso competencial. En cuanto a las limitaciones al
contenido de los planes urbanisticos establecidas en el parrafo quinto del art. 43.2 LSH
entiende que, dada la imprecision de la expresion «aspectos técnicos de las
instalaciones», el precepto admite dos interpretaciones. La primera seria que la
prohibicién de regular aspectos técnicos de las instalaciones no tendria otro alcance que
el de impedir que los instrumentos de planificacion territorial o urbanistica incorporen
prescripciones técnicas sobre el funcionamiento interno de los aparatos de suministro de
carburantes y el resto de los elementos necesarios para la instalacion. Esa prohibicién
legal «no implicaria limitacion alguna de las facultades atribuidas a los instrumentos de
ordenacién territorial y urbanistica para determinar las condiciones de ocupacion y uso
del suelo y las caracteristicas constructivas de los elementos artificiales que se implanten
en el territorio, incluidos todos los elementos accesorios y construcciones auxiliares de las
estaciones de servicio», por lo que seria respetuoso con las competencias autonémicas
en materia de ordenacién del territorio y urbanismo. Una segunda interpretacién seria que
«los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica carecerian de la facultad de
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imponer a dichas instalaciones, condiciones adicionales, desde la perspectiva de la
ordenacién urbana, a las que por razones de seguridad industrial, puedan establecer el
legislador estatal y autonémico competentes». La Abogada de la Generalitat sefiala que
si se entendiera de esta segunda manera el precepto invadiria la competencia autondmica
en materia de urbanismo.

Sobre el parrafo sexto del art. 43.2 LSH que establece la compatibilidad ex lege de las
estaciones de servicio de carburantes con los usos urbanisticos de caracter comercial
industrial y de servicios técnicos y analogos y el nuevo art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000
que se relaciona directamente con aquel, la Abogada de la Generalitat de Catalufia
sostiene que ambos sefialan determinadas categorias urbanisticas en las que se admite
el uso especifico de suministro de carburantes. Prescripcién legal vinculante que se
impone directamente a todos los terrenos en que se admitan los usos urbanisticos a que
hacen referencia dichos preceptos, por lo que suprime o, cuanto menos, menoscaba, la
funcién que corresponde a los instrumentos de la planificacion territorial y urbanistica de
fijar los usos del suelo con caracter vinculante. Se trata entonces de normas urbanisticas
sustantivas de aplicacion directa que suponen la ordenacion del suelo por la norma estatal,
utilizando asi una técnica urbanistica para satisfacer objetivos de competencia estatal,
contraviniendo el orden competencial. Las dos normas constituyen una regulacion
materialmente urbanistica que se impone a los planes urbanisticos ya aprobados,
alterando las condiciones de uso establecidas por dichos planes en las respectivas zonas
comerciales, industriales y de servicios técnicos que hayan previsto y que los futuros
planes urbanisticos estaran obligados a respetar. El escrito de interposicién del recurso
defiende que los dos preceptos ahora impugnados no tienen una redaccion comparable a
la de la primitiva redaccion del art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000, que llevd a la
STC 170/2012 a ubicar su regulacion en la materia de comercio, sino que, por su
finalidad y contenido material, destinado a determinar las zonas urbanisticas en las que
se liberaliza |la apertura de estaciones de servicio, se incardina en la materia urbanismo,
sin que sea admisible el condicionamiento estatal de la competencia autonémica
exclusiva, ya que la medida carece de incidencia econdémica directa y significativa en la
actividad econémica general.

Acerca del nuevo apartado 3 del art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000, relativo a la
restriccién de las potestades de los érganos municipales de denegar la instalacion de
estaciones de servicio por la ausencia de calificacion urbanistica al efecto, el recurso
considera que establece una medida complementaria de las anteriores para asegurar la
operatividad de la autorizacion de apertura de instalaciones de suministro de carburantes.
Lo que hace es reiterar que en todas las zonas urbanisticas comerciales, industriales o de
servicios técnicos, rige la libertad absoluta de los titulares del suelo para instalar estaciones
de suministro de carburantes sin que las autoridades municipales puedan oponerse a
dicha liberalizacién y denegar, por razones urbanisticas, la implantacion de las estaciones
de servicio. Contiene asi una norma materialmente urbanistica que lamina la potestad de
planeamiento y regulacion de los usos del suelo que corresponde a la competencia
exclusiva autonémica en materia de urbanismo.

Por ultimo, el escrito de interposicion del recurso defiende que el nuevo apartado 4 del
art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000 forma parte de la materia comercio, puesto que incide
en la ordenacion administrativa de la actividad comercial, en la que se encuadra la
determinacion del concepto de superficie comercial y la forma de efectuar su computo tal
como lo hace el Decreto-ley 1/2009, de 22 de diciembre, de ordenacién de los
equipamientos comerciales. Por tanto, en la medida en que el precepto impugnado incluye
una prescripcion sobre el computo de la superficie comercial, que forma parte de la materia
comercio que el art. 121.1 EAC atribuye a la competencia exclusiva de la Generalitat y ha
incurrido en exceso competencial, determinante de su inconstitucionalidad.

2. Por providencia de 4 de junio de 2013 el Pleno del Tribunal Constitucional, a
propuesta de la Seccién Tercera, acordd admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad
y dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el art. 34 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados vy al
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Senado asi como al Gobierno, al objeto de que en el plazo de quince dias pudieran
personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes. También
se ordend publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. Por escrito registrado el 12 de junio de 2013 el Abogado del Estado se personé en
nombre del Gobierno solicitando una prorroga en el plazo para la formulacién de alegaciones,
prorroga que le fue concedida por providencia del Pleno de 27 de junio de 2013.

4. Eldia 14 de junio de 2013, el Presidente del Congreso de los Diputados comunicé
el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el procedimiento y ofrecer su
colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. Lo mismo hizo el Presidente del Senado por
escrito que tuvo entrada en este Tribunal el dia 19 de junio de 2013.

5. Las alegaciones presentadas por el Abogado del Estado interesando la
desestimacion del recurso fueron registradas en este Tribunal el dia 11 de julio de 2013.

Tras hacer mencién a los argumentos de la demanda, descarta, en primer lugar, la
vulneracion del art. 86.1 CE. El Abogado del Estado hace referencia a la coyuntura
econdmica en Espafia, asi como la de los mercados internacionales de crudo y productos
petroliferos, como las razones que justifican que el Real Decreto-ley 4/2013 adopte «una
serie de medidas tanto en el mercado mayorista como en el minorista, de impacto
inmediato sobre los precios de los carburantes, que permitiran incrementar la competencia
efectiva en el sector, reduciendo las barreras de entrada a nuevos entrantes con el objetivo
ultimo de repercutir positivamente en el bienestar de los ciudadanos, de velar por la
estabilidad de los precios de los combustibles de automocion y de lograr un funcionamiento
mas eficiente de este mercado». El Abogado del Estado advierte que el concepto de
extraordinaria y urgente necesidad implica la concesion de un razonable margen de
discrecionalidad al Gobierno para su apreciacion, asi como de la necesidad de evitar
juicios de valor impropios del enjuiciamiento constitucional. Cita la doctrina constitucional
en torno al Decreto-ley, con especial referencia a la STC 170/2012. A continuacién indica
que la exposicién de motivos del Real Decreto-ley 4/2013 justifica las razones de la
adopcién de las medidas cuestionadas, lo que también hace la memoria de analisis de
impacto normativo que adjunta a su escrito, razones ambas que le llevan a afirmar que la
extraordinaria y urgente necesidad ha quedado sobradamente acreditada.

El escrito del Abogado del Estado analiza los titulos competenciales estatales,
arts. 149.1.13 y 149.1.25 CE, que proporcionan fundamento a los preceptos impugnados,
entendiendo que la doctrina de la STC 170/2012, FJ 10 da adecuada respuesta al
argumento de la Generalitat de Catalufia respecto a la extralimitacién competencial que
denuncia la demanda.

Partiendo de la legitimidad competencial de los titulos competenciales estatales
analiza los concretos preceptos impugnados.

Sobre el art. 39.2, que da nueva redaccion al art. 43.2, parrafo quinto, de la Ley del
sector de hidrocarburos, indica que introduce una salvaguarda para evitar que por la via
de la planificacion territorial o urbanistica puedan regularse aspectos técnicos de las
instalaciones o exigir una tecnologia concreta, que podrian suponer una fragmentacioén del
mercado ademas de erigir barreras econémicas improcedentes puesto que se trata de
requisitos cuya regulacién corresponde a la normativa sectorial. En cuanto a las dos
interpretaciones propuestas por la Generalitat, sefiala que la propia norma «viene a acotar
las condiciones técnicas al ambito de la seguridad industrial que se desarrolla en las
instrucciones técnicas complementarias en que se plasma este tipo de normativa, lo cual
aleja de cualquier intento razonable por llevar el concepto recurrido al ambito urbanistico».
Concluye que el precepto impugnado esta plenamente adaptado al reparto competencial
de la CE ya que en ningun caso es admisible entender que los «aspectos técnicos»
puedan incluir elementos reservados a la normativa urbanistica.

Respecto al parrafo sexto de ese mismo art. 43.2 LSH, que ha de entenderse en
conexién con el nuevo art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000, sefala que su reforma obedece
a la existencia de numerosas barreras de entrada que, sostenidas sobre argumentaciones
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urbanisticas, pretenden impedir o retrasar la apertura de nuevas estaciones de servicio.
Considera el Abogado del Estado que se trata de «una medida de politica econdémica
estrechamente ligada al propésito de liberalizacion del sector energético que persigue
incrementar el grado de competencia en el sector mediante la ampliacion del nimero y
calidad de ofertantes que actian en el mercado de la distribuciéon de hidrocarburos
liquidos, en concreto mediante el incremento de puntos de venta de combustibles al por
menor, que en nada interfiere con la planificacion territorial y urbanistica ya que son los
propios organos urbanisticos los que decidiran las zonas especificas en las que podran
realizarse tales usos, es decir, no se realiza una ordenacion directa del suelo». Entiende
que se trata de un caso muy similar al de la STC 170/2012 y que responde de forma
inmediata y directa a la planificacion general de la actividad econdmica y al establecimiento
de bases en materia energética. En consecuencia, defiende que, especialmente en el caso
del art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000, no es cierto que en los preceptos impugnados se
utilicen categorias o técnicas propias del urbanismo, ya que se trata de facultades relativas
a usos del suelo que afectan a la planificacion econdmica general y a la energética sin
modificar el concreto régimen del suelo donde se ubican.

Acerca del nuevo apartado 3 del art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000 indica su
congruencia con el resto de medidas previstas, aludiendo a varias sentencias de la
jurisdiccion ordinaria que avalan esta prevision, sin que en ningln caso se interfiera con la
potestad urbanistica y de ordenacion del territorio propia de la Generalitat de Catalufia.
Unicamente se pretende garantizar la compatibilidad de la actividad de suministro minorista
de combustibles con los usos comerciales, limitando la posibilidad de que, mediante la
utilizacion ilegitima de argumentos urbanisticos, se pueda denegar una licencia a un
establecimiento comercial o cualquiera de los otros usos sefialados para la apertura de
estaciones de servicio.

Finalmente, el Abogado del Estado descarta que el nuevo apartado 4 del art. 3 del
Real Decreto-ley 6/2000 vulnere las competencias autondmicas en materia de comercio
interior. Lo que el precepto pretende es evitar que la instalacion de suministro de
carburantes pueda afectar al establecimiento comercial en el que se instala, creando
situaciones sobrevenidas ficticias que a su vez erigen nuevas barreras. Alude a la dificultad
existente para la apertura de estaciones de servicio como justificacion de la necesidad de
«la implementacién de medidas de alcance para tratar de eliminar estas barreras que, por
otra parte, se soportan en artificios urbanisticos ficticios que no tienen una finalidad de
ordenacion del territorio si no que responden a otras finalidades». Se trataria de una
medida que «determina las condiciones basicas para el ejercicio de esta actividad
econdmica por lo que contribuiran igualmente a garantizar la unidad del mercado en este
ambito, evitar la fragmentacion del mercado y erigir barreras econémicas».

6. Mediante escritos presentados en el registro general de este Tribunal en fechas 1
y 2 de agosto de 2013, el Parlamento y el Gobierno de la Generalitat de Catalufia formulan
incidente de recusacion del Presidente del Tribunal Constitucional en una serie de
procesos, entre los que se incluye el presente recurso de inconstitucionalidad, por las
causas 9y 10 del art. 219 de la Ley Organica del Poder Judicial, en relacién con el art. 80
LOTC. Por ATC 180/2013, de 17 de septiembre, se acuerda la inadmision a tramite de las
recusaciones promovidas y, formulado recurso de suplica contra el anterior Auto por el
Parlamento y la Generalitat de Catalufia, el Pleno, en providencia de 2 de octubre de 2013
acordd su inadmision a tramite.

7. Por providencia de 28 de febrero de 2017 se sefialé para deliberacion y votacion
de la presente Sentencia el dia 1 de marzo del mismo afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. En el presente proceso constitucional debemos resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por la Generalitat de Cataluia contra los arts. 39.2 y 40 del
Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de
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estimulo de crecimiento y de la creacion de empleo. El art. 39.2 modifica el art. 43.2 de la
Ley 34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos (en adelante, LSH), modificacion
de la que se impugnan sus parrafos quinto y sexto; por su parte, el art. 40 da nueva
redaccion al art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de
intensificacion de la competencia en mercados de bienes y servicios, nueva redaccion de
la que se controvierten sus apartados 1, 3 y 4.

El parrafo quinto del nuevo art. 43.2 LSH prohibe que los instrumentos de planificacion
territorial o urbanistica regulen aspectos técnicos o que exijan una tecnologia concreta
para las instalaciones dedicadas a la distribucién al por menor de carburante y combustibles
petroliferos. El parrafo sexto de ese mismo art. 43.2 declara la compatibilidad de
determinados usos del suelo con la actividad econémica de las instalaciones
suministradoras de combustibles al por menor. El nuevo apartado 1 del art. 3 del Real
Decreto-ley 6/2000 extiende la posibilidad de incorporar estaciones de servicio a las
agrupaciones de establecimientos comerciales, los centros comerciales, los parques
comerciales, las zonas o poligonos industriales y a los establecimientos de inspeccion técnica
de vehiculos. El modificado art. 3.3 del Real Decreto-ley 6/2000 impide que la autoridad
municipal pueda denegar la instalacion de estaciones de servicio por la ausencia de suelo
cualificado especificamente para ello y el art. 3.4 determina que la superficie ocupada por la
instalacion de suministro de carburante no computa como superficie comercial.

La Generalitat de Catalufia alega, en primer lugar, la falta de justificacion del
presupuesto habilitante exigido por el art. 86.1 CE para el dictado de las medidas
impugnadas pues estima que no se trata de medidas necesarias para hacer frente a una
extraordinaria y urgente necesidad, ni tampoco ha quedado acreditada la conexion de
sentido entre esa supuesta extraordinaria y urgente necesidad y las medidas adoptadas.
En segundo lugar se achaca a los preceptos impugnados la vulneracién de las
competencias autonémicas exclusivas en materia de urbanismo y comercio interior. El
Abogado del Estado, por las razones que han quedado sefialadas en los antecedentes, ha
defendido la plena constitucionalidad de las disposiciones impugnadas y, en consecuencia,
la desestimacion integra del recurso.

2. Expuestas las posiciones de las partes enfrentadas en el recurso se debe plantear
la incidencia que sobre su objeto tenga el hecho de que el Real Decreto-ley 4/2013 haya
sido sustituido por la Ley 11/2013, de 26 de julio, de medidas de apoyo al emprendedor y
de estimulo del crecimiento y de la creacion de empleo. Convalidado el Real Decreto-
ley 4/2013 por el Congreso el 14 de marzo de 2013, se acordd su tramitacion como
proyecto de ley por el procedimiento de urgencia segun permite el art. 86.3 CE («Boletin
Oficial de la Cortes Generales. Congreso de los Diputados», num. 243, de 21 de marzo),
lo que dio como resultado la aprobacién de la citada Ley 11/2013, cuyos arts. 39 y 40
reproducen lo dispuesto en los preceptos que han sido impugnados en este proceso.

Como concluye la STC 27/2015, de 19 de febrero, FJ 2, al analizar un supuesto similar,
la derogacion, siquiera tacita, del Real Decreto-ley 4/2013 por otra ley posterior no impide
controlar si la potestad reconocida al Gobierno por el art. 86.1 CE se ejercid siguiendo los
requisitos establecidos en dicho precepto constitucional, pues al hacerlo se trata de velar
por el recto ejercicio de la potestad de dictar decretos-leyes, dentro del marco
constitucional, decidiendo la validez o invalidez de las normas impugnadas, sin atender a
su vigencia o derogacion en el momento en que se pronuncia el fallo [SSTC 31/2011,
de 17 de marzo, FJ 2, y 182/2013, de 23 de octubre, FJ 2 B)]. Lo mismo sucede con los
motivos relacionados con la infraccion del orden competencial, a los que resulta de
aplicacion la doctrina respecto a los procesos promovidos por dicha causa, en la que se ha
concluido en la pervivencia del recurso en los casos en los que, como en el presente, la
nueva normativa que ha sustituido a la impugnada viene a plantear en esencia los mismos
problemas competenciales [por todas, STC 134/2011, de 20 de julio, FJ 2 b)].

En la presente controversia se plantean dos érdenes de cuestiones: la vulneracion del
art. 86.1 CE, por no concurrir en relacion con los apartados impugnados de los arts. 39.2
y 40 del Real Decreto-Ley 4/2013, el presupuesto de hecho habilitante de la extraordinaria
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y urgente necesidad, y la extralimitacion competencial por parte del Estado y la
consiguiente vulneracién de las competencias autonémicas.

3. Ladoctrina del Tribunal sobre este primer motivo de inconstitucionalidad relativo al
régimen constitucional del Real Decreto-ley puede resumirse en los términos siguientes:

a) El concepto de extraordinaria y urgente necesidad que contiene la Constituciéon no
es, en modo alguno, «una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el
I6gico margen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion
alguna, sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante
decretos-leyes», razon por la cual, este Tribunal puede, «en supuestos de uso abusivo o
arbitrario, rechazar la definicion que los 6rganos politicos hagan de una situacion
determinada» (SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8; 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 4,
y 39/2013, de 14 de febrero, FJ 5).

b) El control de este Tribunal consiste en un control jurisdiccional ex post, y tiene por
mision velar por que el Gobierno no se haya apartado del margen de apreciaciéon concedido
por la Norma, esto es, que aquél se mantenga dentro del concepto juridicamente asequible
que es la situacion de «extraordinaria y urgente necesidad». Se trata, en definitiva, de un
«control externo, en el sentido de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de
oportunidad que corresponde al Gobierno» (STC 142/2014, de 11 de septiembre, FJ 3,y
las que alli se citan).

c) La adecuada fiscalizacién del recurso al decreto-ley requiere, por consiguiente,
que la definicion por los 6rganos politicos de una situaciéon «de extraordinaria y urgente
necesidad» sea «explicita y razonada», del mismo modo que corresponde a este Tribunal
constatar la existencia de «una conexion de sentido o relacion de adecuacion entre la
situacion definida que constituye el presupuesto habilitante y las medidas que en el decreto-
ley se adoptan» (asi, desde un principio, STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3, hasta las mas
recientes SSTC 96/2014, de 12 de junio, FJ 5, y 183/2014, de 6 de noviembre, FJ 4).

d) En cuanto a la definicién de la situacion de urgencia, la doctrina ha precisado que
no es necesario que tal definicidon expresa de la extraordinaria y urgente necesidad haya
de contenerse siempre en el propio Real Decreto-ley, sino que tal presupuesto cabe
deducirlo igualmente de una pluralidad de elementos. A este respecto, conviene recordar
que el examen de la concurrencia del presupuesto habilitante de la «extraordinaria y
urgente necesidad» siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracion conjunta de
todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicién legal
excepcional y que son, basicamente, los que quedan reflejados en la exposicion de
motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacion, y en el propio
expediente de elaboracion de la misma (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997,
de 28 de octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4, y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3).

e) Sobre la segunda dimensién del presupuesto habilitante de la legislacion de
urgencia que consiste en la conexioén de sentido entre la situacion de necesidad definida y
las medidas que en el Real Decreto-ley se adoptan, se ha fijado un doble criterio o
perspectiva para valorar su existencia: el contenido, por un lado, y la estructura, por otro,
de las disposiciones incluidas en el Real Decreto-ley controvertido. Asi, ya en la
STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3, se excluyeron aquellas disposiciones «que, por su
contenido y de manera evidente, no guarden relacién alguna, directa ni indirecta, con la
situacién que se trata de afrontar ni, muy especialmente, aquéllas que, por su estructura
misma, independientemente de su contenido, no modifican de manera instantanea la
situacion juridica existente» (STC 39/2013, de 14 de febrero, FJ 9).

f) Generalmente, se ha venido admitiendo el uso del decreto-ley en situaciones que
se han calificado como «coyunturas econdémicas problematicas», para cuyo tratamiento
representa un instrumento constitucionalmente licito, en tanto que pertinente y adecuado
para la consecucion del fin que justifica la legislaciéon de urgencia, que no es otro que
subvenir a «situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que por razones
dificiles de prever requieran una acciéon normativa inmediata en un plazo mas breve que el
requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion
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parlamentaria de las leyes» (SSTC 31/2011, de 17 de marzo, FJ 4; 137/2011, de 14 de
septiembre, FJ 6, y 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8).

4. De acuerdo con esta doctrina constitucional expuesta, se examina seguidamente
si en los preceptos impugnados concurre el presupuesto habilitante de la «extraordinaria
y urgente necesidad» exigido por el art. 86.1 CE.

Se debe comenzar por el examen de las razones determinantes de la aprobacion de
estos preceptos que se explicitan en la exposicién de motivos de la norma, en el debate
parlamentario de su convalidacién y en el propio expediente de elaboracién, sefialadamente
en la memoria. Importa advertir que, cuando se denuncia la vulneracion del presupuesto
de hecho habilitante respecto, no del decreto-ley en su conjunto, sino unicamente en
relacion con uno o alguno de sus preceptos, la necesaria justificacion ad casum de la
«extraordinaria y urgente necesidad» ha de ser apreciada en relacion precisamente con
los preceptos en concreto impugnados (por todas, STC 136/2015, de 11 de junio, FJ 4).

La exposicién de motivos del Real Decreto-ley 4/2013 comienza sefalando que las
reformas estructurales que se aplican en Espana desde principios de 2012 persiguen tres
objetivos: dotar a la economia espafola de estabilidad macroeconémica tanto en términos
de déficit publico e inflacidn como de equilibrio exterior, lograr unas entidades financieras
sélidas y solventes, que permitan volver a canalizar el crédito hacia la inversion productiva
y conseguir un alto grado de flexibilidad que permita ajustar los precios y salarios relativos,
de forma que se consiga aumentar la competitividad de nuestra economia. A fin de
continuar con las reformas ya iniciadas «para recuperar la senda del crecimiento
econdmico y la creacion de empleo», se lleva ahora a cabo «una segunda generacién de
reformas estructurales» que responden a una légica comun consistente en «[E]l apoyo a
la iniciativa emprendedora, al desarrollo empresarial y a la creacion de empleo», y que se
refieren «a desarrollar la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven, a fomentar la
financiacion empresarial a través de mercados alternativos, a reducir la morosidad en las
operaciones comerciales y, en general, a fomentar la competitividad de la economia
espanola». Los titulos del Real Decreto-ley 4/2013 dan posteriormente cuenta de las
distintas medidas adoptadas. El titulo | desarrolla la estrategia de emprendimiento y
empleo joven 2013-2016 «que se enmarca en el objetivo de impulsar medidas dirigidas a
reducir el desempleo juvenil, ya sea mediante la insercion laboral por cuenta ajena o a
través del autoempleo y el emprendimientoy; el titulo Il articula diversas acciones de
fomento de la financiacién empresarial; el titulo 11l disefia diversas medidas de financiacién
para el pago a los proveedores de las entidades locales y Comunidades Auténomas, y de
lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales y el titulo IV incluye cambios en
el ambito del sector ferroviario.

En lo que a los efectos del presente recurso interesa, las medidas en relacion con el
sector de hidrocarburos se contienen en el titulo V. La exposicidon de motivos resalta que
«dado el actual escenario de recesién econémica y teniendo en cuenta la evolucion de
las cotizaciones de los productos petroliferos, se considera justificado por razones de
interés nacional, velar por la estabilidad de los precios de los combustibles de automocién
y adoptar medidas directas de impacto inmediato sobre los precios de los carburantes,
al tiempo que permitiran un funcionamiento mas eficiente de este mercado», para luego
indicar que «se adoptan una serie de medidas tanto en el mercado mayorista como en
el minorista, que permitirdn incrementar la competencia efectiva en el sector, reduciendo
las barreras de entrada a nuevos entrantes y repercutiendo positivamente en el bienestar
de los ciudadanos». Especificamente respecto a las medidas discutidas en el recurso se
afirma que «en el ambito minorista del sector, se proponen medidas para eliminar
barreras administrativas, simplificar tramites a la apertura de nuevas instalaciones de
suministro minorista de carburantes y medidas para fomentar la entrada de nuevos
operadores» asi como que «se facilita la apertura de estaciones de servicio en centros
comerciales, parques comerciales, establecimientos de inspeccion técnica de vehiculos
y zonas o poligonos industriales, profundizandose en los objetivos marcados por el Real
Decreto-ley 6/2000, de 23 de junio».
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Finalmente, la concurrencia de una situacién de extraordinaria y urgente necesidad se
justifica con una afirmacién general («En el conjunto y en cada una de las medidas que se
adoptan, concurren, por su naturaleza y finalidad, las circunstancias de extraordinaria y
urgente necesidad que exige el articulo 86 de la Constitucién como presupuestos para la
aprobacion de reales decretos-leyes»), que posteriormente se concreta, en lo que ahora
importa, sefialando que «representando el coste de los carburantes y combustibles un
elevado porcentaje de una gran parte del tejido empresarial espafiol, el contexto econémico
actual obligan de manera imperiosa a acelerar todas las medidas que contribuyan a la
mejora de la competencia en este sector, que se deberia traducir en una reduccion de
precios y, por tanto, en un aumento de la competitividad».

En el debate parlamentario de convalidacion («Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados. Pleno», nim. 97, de 14 de marzo de 2013), la Sra. Ministra de Empleo y
Seguridad Social sefialé que «en el titulo V se adoptan una serie de medidas directas de
impacto inmediato sobre los precios de los carburantes, que permitiran un funcionamiento
mas eficiente de este mercado tanto en su vertiente mayorista como minorista. Estas
medidas permitiran incrementar la competencia efectiva en el sector reduciendo las
barreras de entrada de nuevos operadores y repercutiendo positivamente en el bienestar
de los ciudadanos».

La memoria de impacto normativo, aportada por el Abogado del Estado, abunda y
concreta las ideas anteriores indicando, ademas de lo sefialado en el debate de
convalidacién, que «la extraordinaria y urgente necesidad en la adopcion de estas
medidas, se justifica en la necesidad de alcanzar un funcionamiento mas eficiente del
mercado, incrementar la competencia efectiva en el sector y reducir las barreras de
entrada a nuevos entrantes, lo que repercutira positivamente en los precios de los
carburantes, el bienestar de los ciudadanos y la competitividad de nuestra economia».
Sobre el nuevo art. 43.2 LSH y especificamente en cuanto a las concretas medidas
impugnadas la Memoria afirma que «se introduce la salvaguarda de que para evitar que
por la via de la planificacion territorial o urbanistica puedan regularse aspectos técnicos de
las instalaciones o exigir una tecnologia concreta, que podrian suponer una fragmentacion
del mercado ademas de erigir barreras econémicas improcedentes puesto que se trata de
requisitos cuya regulacion corresponde a la normativa sectorial», asi como que «por
ultimo, se propone incorporar en la norma sectorial, en linea con el Real Decreto-Ley
6/2000, la compatibilidad de las instalaciones de suministro de combustible al por menor
con los establecimientos comerciales y otros previstos por el Real Decreto-ley 6/2000 en
términos de usos sin necesidad de cualificacion expresa de apto para estacién de
servicio». La necesidad de eliminar barreras de entrada a nuevos operadores y conseguir
el incremento de puntos de venta de combustibles al por menor por su positivo impacto
para el consumidor final informan, segun la Memoria, las modificaciones del Real Decreto-
ley 6/2000, dirigidas a profundizar en la facilidad para la obtencion de licencias municipales,
calificadas como «una medida de politica econdmica estrechamente ligada al propdsito de
liberalizacién del sector energético que persigue incrementar el grado de competencia en
el sector mediante la ampliacién del ndmero y calidad de oferentes que actuan en el
mercado de la distribucion de hidrocarburos liquidos».

5. De lo transcrito cabe deducir que la situacion de urgencia que las normas
impugnadas pretenden atender, cuenta con una justificacién general, aplicable al conjunto
de reformas introducidas por el Real Decreto-ley 4/2013, como es la necesidad de
continuar con la senda de reformas estructurales ya iniciadas para combatir los efectos de
la crisis econdmica. Entre los sectores reformados se encuentra el de hidrocarburos, en el
que se adoptan, entre otras, las medidas impugnadas.

a) No hay duda de que la definicion de la situacion de extraordinaria y urgente
necesidad que justifica este Real Decreto-ley es explicita y razonada y, conforme al
analisis externo que nos corresponde, cabe afirmar que no se trata de una descripcion
mediante férmulas rituales o genéricas aplicables a todo tipo de realidades de un modo
intercambiable, sino a través de una precisa referencia a una situacion econémica concreta
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que enmarca un amplio conjunto de reformas estructurales que, en el caso concreto que
examinamos, se refieren al mercado minorista de hidrocarburos. Dichas reformas,
adoptadas en unas circunstancias econémicas todavia dificiles, tienen la declarada
finalidad de incrementar la competencia en la blisqueda de una reduccion del precio de los
combustibles en beneficio de los consumidores finales, teniendo en cuenta su incidencia
en la marcha general de la economia. La STC 170/2012, de 4 de octubre, FJ 6, ya destaco
la importancia de las medidas de liberalizacion en el sector de los hidrocarburos liquidos,
dada su trascendencia para el conjunto de la economia y para la normal actividad de
numerosos ambitos de la vida social y econdmica, especialmente para los consumidores
finales. Concluimos alli que «la importancia del sector energético para el desarrollo de la
actividad econémica en general determina que su ordenacion, introduciendo reformas en
el mismo a fin de mejorar el funcionamiento de los distintos subsectores que lo integran,
sea susceptible de constituir una necesidad cuya valoracién entra dentro del ambito de
atribuciones que corresponde al Gobierno, al que corresponde apreciar cual es el momento
o la coyuntura econémica mas apropiada para adoptar sus decisiones en este caso
dirigidas a introducir un mayor grado de liberalizacién de las actividades en el sector
petrolero, circunstancia que puede hacer necesaria la aprobacion de disposiciones
legislativas provisionales y de eficacia inmediata como las contenidas en un decreto-ley
excluyendo que se trate de un uso abusivo o arbitrario de dicha facultad».

b) Entrando ya en el analisis del segundo requisito del presupuesto de hecho
habilitante de los decretos-leyes, la conexion de sentido entre las medidas concretamente
impugnadas y la situacién de urgencia a la que se pretende atender con su aprobacion,
hemos de advertir que a este Tribunal no le corresponde discutir acerca de la «bondad
técnica», la «oportunidad» o la «eficacia» de las medidas impugnadas, sino que debe
limitarse a examinar la correspondencia entre las mismas vy la situacién que se trata de
afrontar. Lo anterior implica que, al igual que en el caso de la STC 170/2012, FJ 6, en el
examen de la conexion de sentido no debamos atender a lo que la demanda califica como
escasa entidad e incidencia en el sector dado que ello no permite, por si solo, calificar de
abusiva o arbitraria la interpretacién hecha por el Gobierno y por el Congreso de los
Diputados. La incidencia cuantitativa de las medidas no puede ser un criterio a tener en
cuenta, pues no compete al Tribunal pronunciarse sobre el mayor o menor éxito de las
medidas liberalizadoras aprobadas a través de un decreto-ley, sino sobre su adecuacion
para conseguir la finalidad perseguida con las mismas. Desde esta ultima perspectiva,
como en la STC 170/2012, podemos concluir que las medidas impugnadas, que pretenden
incrementar el grado de competencia en el sector mediante la ampliacion del numero y
cualidad de oferentes que actdan en el mercado de la distribucién de hidrocarburos liquidos,
eliminando, ademas, lo que se consideran como barreras de entrada a dicho mercado
minorista, no son patentemente inadecuadas para alcanzar dichas finalidades. Se trata de
una medida que, prescindiendo de su mayor o menor incidencia cuantitativa, en tanto que
persigue la eliminacién de barreras de entrada para conseguir el incremento de puntos de
venta de combustibles al por menor, no puede negarse que guarda conexion de sentido con
los propésitos liberalizadores en el sector energético que justificaron su adopcion.

Por todo lo expuesto hemos de concluir que no se ha vulnerado el art. 86.1 CE.

6. A pesar de lo dicho, las finalidades perseguidas por las disposiciones ahora
impugnadas han de alcanzarse de un modo conforme con el orden constitucional de
distribucion de competencias, apreciacion que nos lleva directamente a examinar los
motivos de tipo competencial utilizados para impugnar los arts. 39.2 y 40 del Real Decreto-
ley 4/2013. Se plantean aqui cuestiones relacionadas con la delimitacién de las
competencias autonémicas en materia de urbanismo y comercio interior, en relaciéon con
las competencias estatales de los arts. 149.1.13 y 25 CE.

La demanda considera que los preceptos impugnados no se limitan a profundizar en
la liberalizacién del sector de hidrocarburos, sino que, a su juicio, lo hacen incorporando
determinaciones materialmente urbanisticas en los parrafos quinto y sexto del art. 43.2
LSH y en los apartados 1 y 3 del art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000, vulnerando las
competencias autondmicas en la materia. También se alega que el nuevo apartado 4 del
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art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000 incluye una prescripcion sobre el cémputo de la
superficie comercial que es encuadrable, a efectos competenciales, en la materia comercio
interior, con infraccion de las competencias autondémicas exclusivas. El Abogado del
Estado ha defendido que las normas impugnadas responden a las competencias estatales
de los arts. 149.1.13 y 25 CE, teniendo la finalidad de la eliminacién de barreras a la
apertura de nuevas estaciones de servicio.

Tratandose de una disputa de naturaleza competencial se debe encuadrar la cuestion
discutida en la materia competencial que le sea propia.

Por lo que respecta a los titulos competenciales autondmicos que se han traido al
proceso, la conexiéon mas directa con los preceptos impugnados, salvo el parrafo sexto del
art. 43.2 LSH, puede encontrarse en la materia comercio, conforme a la STC 170/2012,
FJ 8 y doctrina alli citada. En efecto, el parrafo quinto del art. 43.2 LSH se refiere a los
requisitos técnicos que deben cumplir las estaciones de servicio, una cuestion que no tiene
relacion directa con la ordenacién del territorio y el urbanismo. Lo propio ocurre con los
nuevos arts. 3.1, 3.3 y 3.4, relativos a los lugares donde pueden implantarse estaciones de
servicio, las causas de denegacion o sus efectos respecto a la aplicacion de la normativa
en materia de comercio para el computo de la superficie dedicada a esa finalidad. Por su
parte, pese a que el parrafo sexto del art. 43.2 LSH esta, como han manifestado ambas
partes, directamente conectado con el art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000, resulta que
regula cuestiones directamente relacionadas con el urbanismo, en la medida en que, como
se vera, se refiere en algun aspecto a los usos del suelo.

En cuanto a las competencias estatales que darian cobertura a los preceptos
controvertidos, atendiendo tanto al sentido y finalidad de las disposiciones cuestionadas,
debe constatarse que las medidas aqui enjuiciadas inciden en el sector petrolero en un
doble ambito en el sentido de que se trata de una prevision del legislador estatal que se
encuadra en dos ambitos competenciales que le son propios, el delimitado por el art.
149.1.13 CE, en relacién a la planificacion y direccion de la actividad econémica, y el
relativo al art. 149.1.25 CE, respecto a las bases del régimen energético. Estamos pues,
al igual que en la STC 170/2012, ante un supuesto de ordenacion de un subsector
energético en el que concurren ambos titulos competenciales estatales.

El debate procesal debe entenderse trabado entre las competencias exclusivas
estatales antes citadas en materia de ordenacion y direccién general de la economia y de
bases del sector energético y las competencias autonémicas exclusivas en materia de
comercio y ferias [art. 121.1 EAC, en particular, apartado a)], con la excepcion del parrafo 6
del art. 43.2 LSH, mas directamente relacionado con la competencia autonémica en
materia de urbanismo (art. 149.5 EAC). En lo que al proclamado caracter exclusivo de
ambas competencias autonémicas respecta, conviene recordar ya que en la STC 31/2010,
de 28 de junio ya hemos sefialado (FFJJ 59, 64 y 68) que la atribucion por el Estatuto de
competencias exclusivas sobre una materia en los términos del art. 110 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (EAC) no puede afectar a las competencias estatales concurrentes
con ella relacionadas en el art. 149.1 CE que no requieren de salvaguarda explicita. De
esta forma, a los efectos que ahora interesan resulta que las competencias autonémicas
en materia de comercio interior y urbanismo tienen como limite las del Estado, entre ellas,
evidentemente las dos a los que nos venimos refiriendo.

Por tanto, la cuestiéon a decidir es la de si la calificacion como basicos atribuida a los
arts. 39.2 y 40 del Real Decreto-ley 4/2013 respeta esos limites, o, por el contrario, los
rebasa, restringiendo el ambito competencial de la Generalitat de Catalufia que se acaba
de indicar.

Tales preceptos son basicos desde un punto de vista formal, pues con tal caracter se
proclaman en la disposicion final primera. La respuesta a la controversia planteada exige
examinar su caracter materialmente basico. Para ello atenderemos a la doctrina segun la
cual «el &mbito de lo basico, desde la perspectiva material, incluye las determinaciones
gque aseguran un minimo comun normativo en el sector material de que se trate y, con ello,
una orientacion unitaria y dotada de cierta estabilidad en todo aquello que el legislador
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considera en cada momento aspectos esenciales de dicho sector material» (STC 14/2004,
de 13 de febrero, FJ 11, con cita de otras).

7. De acuerdo con lo que antecede, se examina en primer lugar el art. 43.2 LSH.

El art. 43.2 LSH prevé que las administraciones autondmicas establezcan un
procedimiento Unico que incluya todos los actos de control preceptivos que deberan cumplir
las instalaciones donde se distribuyan carburantes al por menor; dicho procedimiento tiene
una duracién maxima de ocho meses, con silencio administrativo positivo; la imposibilidad
de que los instrumentos de planificacion territorial o urbanistica puedan regular aspectos
técnicos de las estaciones de servicio; la compatibilidad de los suelos aptos para diversas
actividades comerciales e industriales y de inspeccion técnica de vehiculos, o para
actividades con niveles de peligrosidad, residuos o impacto ambiental similares a los de una
estacion de servicio, sean compatibles con la instalacién de gasolineras, y que todo ello se
entiende sin perjuicio de lo establecido en la legislacién de carreteras.

La Generalitat se opone a los parrafos quinto y sexto del art. 43.2 relativos al contenido
de los instrumentos de planificacién y a la compatibilidad de usos del suelo con la actividad
propia de la estacién de servicio, respectivamente, si bien este ultimo en estrecha relacién
con el art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000.

a) El parrafo quinto del art. 43.2 dispone: «Los instrumentos de planificacion territorial
o urbanistica no podran regular aspectos técnicos de las instalaciones o exigir una
tecnologia concreta».

Segun la demanda, este precepto estaria estableciendo limitaciones al contenido de
los planes urbanisticos impidiendo que impongan a las instalaciones de suministro de
carburantes condiciones adicionales a las que, por razones de seguridad industrial, pueden
establecer el legislador estatal y el autonémico.

La queja formulada, centrada en la supuesta vulneracién de las competencias
autondmicas en materia de urbanismo, no puede ser apreciada, pues el precepto no tiene
un contenido materialmente urbanistico. De hecho la propia demanda reconoce que el
precepto admite una interpretacién conforme con el orden competencial segun la cual «la
prohibicién de regular aspectos técnicos de las instalaciones no tendria otro alcance que
el de impedir que los instrumentos de planificacion territorial o urbanistica incorporen
prescripciones técnicas sobre el funcionamiento interno de los aparatos de suministro de
carburantes y el resto de los elementos necesarios para que la instalacién preste el
servicio de suministro de carburantes».

En efecto, la norma, en su tenor literal, no hace referencia a aspectos urbanisticos,
sino que especificamente menciona los «aspectos técnicos de las instalaciones» y la
«tecnologia» como aspectos excluidos del contenido de los instrumentos de planificacion
en relacion, exclusivamente, a las instalaciones para el ejercicio de la actividad de
distribucion al por menor de carburantes y combustibles petroliferos. Hemos de entender,
en consecuencia, que esas referencias a los aspectos técnicos y a la tecnologia se refieren
a las caracteristicas especificas y regladas exigibles al disefio de estas instalaciones con
el fin de garantizar la maxima seguridad en su funcionamiento y la calidad del servicio,
entre otros parametros. En este sentido el Real Decreto 2201/1995, de 28 de diciembre,
dictado en desarrollo de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria, aprueba la instruccion
técnica complementaria MI-IP 04 «Instalaciones fijas para distribuciéon al por menor de
carburantes y combustibles petroliferos en instalaciones de venta al publico», de aplicacion
en Cataluia conforme a la Orden de 16 de diciembre de 1998, del Departamento de
Industria, Comercio y Turismo, sobre el procedimiento de actuaciéon de las empresas
instaladoras, de las entidades de inspeccién y control y de los titulares, con relacién a los
parques de almacenaje de liquidos petroliferos y a las instalaciones fijas para la distribucion
al por menor de carburantes y combustibles petroliferos en instalaciones de venta al publico.

Un breve examen de la citada instruccién demuestra que no contiene regulacién
alguna sobre usos del suelo o cualquiera de las especificaciones que forman parte del
ambito del planeamiento urbanistico en los diferentes tipos de suelo. Lo que regula son
cuestiones como las caracteristicas de los depdsitos de carburante, la red de cafierias y
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su instalacién, la instalacion eléctrica, los aparatos surtidores o las medidas de seguridad.
Estas cuestiones no forman parte del ambito del planeamiento urbanistico, y por ello
carece de sentido que sean reguladas por los instrumentos correspondientes del
planeamiento municipal (en un sentido similar, STC 8/2012, de 18 de enero, FJ 6, alli en
relacion con la competencia estatal en materia de telecomunicaciones).

En suma, el precepto que examinamos puede considerarse como una medida de
ordenacion del sector petrolero, en la vertiente de distribucion de carburantes al por menor,
y su finalidad no es otra que la de evitar las trabas que podrian ponerse a la instalacion de
estaciones de servicio como consecuencia de la imposicién de requisitos técnicos o
tecnologias en instrumentos normativos que no son idéneos ni adecuados para hacerlo.
Tampoco, por otra parte, contiene referencia alguna al titular de la competencia para
establecer los requisitos técnicos indicados, sino que Unicamente se refiere a la idoneidad
del instrumento normativo que debe regularlos. Y, finalmente, como también ha apuntado
el Abogado del Estado, no puede entenderse que los aspectos técnicos a los que alude el
precepto puedan incluir elementos relativos a la normativa urbanistica.

Por estas razones el parrafo quinto del art. 43.2 LSH no vulnera las competencias de
la Generalitat.

b) El examen del parrafo sexto del art. 43.2 LSH ha de vincularse, como han hecho
las partes, al del art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000, en la redaccion que le da el art. 40
del Real Decreto-ley 4/2013. Ambos preceptos disponen lo siguiente.

Art. 43.2, parrafo sexto, de la Ley del sector de hidrocarburos:

«Los usos del suelo para actividades comerciales individuales o agrupadas, centros
comerciales, parques comerciales, establecimientos de inspeccion técnica de vehiculos y
zonas o poligonos industriales, seran compatibles con la actividad econdmica de las
instalaciones de suministro de combustible al por menor. Estas instalaciones seran
asimismo compatibles con los usos que sean aptos para la instalacién de actividades con
niveles similares de peligrosidad, residuos o impacto ambiental, sin precisar expresamente
la cualificaciéon de apto para estacion de servicio.»

Art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000:

«Articulo 3. Instalaciones de suministro al por menor de carburantes a vehiculos en
establecimientos comerciales y otras zonas de desarrollo de actividades empresariales
e industriales.

1. Los establecimientos comerciales individuales o agrupados, centros comerciales,
parques comerciales, establecimientos de inspeccién técnica de vehiculos y zonas o
poligonos industriales podran incorporar entre sus equipamientos, al menos, una
instalacién para suministro de productos petroliferos a vehiculos.»

La queja de la Generalitat de Catalufia se centra en que ambos preceptos sefalan
determinadas categorias urbanisticas de suelo en las que, por ministerio de la ley, se
admite el uso especifico de suministro de carburantes, menoscabando asi las
competencias autonémicas en materia de urbanismo. Por su parte, el Abogado del Estado
sostiene que se trata de medidas ligadas al propésito de liberalizacion del sector energético
similares a las ya examinadas en la STC 170/2012.

Por conveniencia de la argumentacion se enjuicia en primer lugar el art. 3.1 del Real
Decreto-ley 6/2000. En este caso la modificaciéon ha supuesto ampliar el ambito de
aplicacion de la norma. En la redaccion anterior del art. 3.1 los establecimientos
comerciales eran los unicos a los que se permitia incluir instalaciones de suministro de
productos petroliferos a vehiculos entre sus equipamientos. La reforma ha afadido a
aquellos las agrupaciones de establecimientos comerciales, los centros comerciales, los
parques comerciales, los establecimientos de inspeccién técnica de vehiculos y las zonas
o poligonos industriales.
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Para enjuiciar dicha reforma se debe partir de la doctrina de la STC 170/2012, FJ 10,
reiterada por la STC 233/2012, de 13 de diciembre, en la que este Tribunal establecié que
«en tanto que, mecanismo disefiado por el legislador estatal para el cumplimiento de las
finalidades que tiene encomendadas ex arts. 149.1.13 y 25 CE en relacion especificamente
con la necesaria diversificacion de la oferta de este tipo de combustibles, constituye un
complemento necesario para la consecucion del objetivo basico perseguido de liberalizar
el mercado, ampliando la oferta de los puntos de distribuciéon de combustibles, en concreto
en el subsistema de la distribucién al por menor».

Dicha doctrina lleva a desechar la impugnacion pues la norma responde a la misma
finalidad examinada en las referidas Sentencias. El precepto determina la compatibilidad
entre los usos del suelo atribuidos a diferentes instalaciones, aunque lo hace de forma
limitada al no obligar sino posibilitar la incorporacién de una instalacién de suministro de
carburantes en centros comerciales, establecimientos de inspeccion técnica de vehiculos
y poligonos industriales mediante una férmula en la que no se varia el uso del suelo, sino
que, a partir del uso ya asignado que corresponde a las actividades antes indicadas,
permite la instalacion de una estacion de servicio de modo complementario. Por lo demas,
como ya se ha sefalado, el precepto Unicamente regula una facultad que no desciende,
en virtud de su falta de contenido prescriptivo, a un grado de detalle que no permita el
desarrollo autonémico, porque la Comunidad Autébnoma podria obligar a la instalacion,
adoptando asi determinaciones propias al respecto.

Declarada la conformidad competencial del art. 3.1 del Real Decreto-ley 6/2000, el
primer inciso del parrafo seis del art. 43.2 LSH ha de considerarse como la traslacion de la
norma anterior, en el &mbito de la legislacion de hidrocarburos. No se incorporan aqui
determinaciones materialmente urbanisticas, pues se limita, en consonancia con la
previsién del mencionado art. 3.1, a establecer la compatibilidad de usos del suelo para
actividades comerciales, establecimientos de inspeccion técnica de vehiculos y poligonos
industriales «con la actividad econémica de las instalaciones de suministro de combustible
al por menor», extremo éste ultimo que en modo alguno implica regulacién de los usos del
suelo. De esta manera la decision estatal no pretende hacerse operativa mediante el
recurso a figuras y técnicas propiamente urbanisticas, antes al contrario, pues la posibilidad
de la instalaciéon se vincula a la previa existencia de determinados usos que corresponde
precisar a los instrumentos de ordenacién urbanistica. Se excluye asi que el precepto
establezca una regla general de compatibilidad de usos de suelo que condicione el
planeamiento urbanistico, lo que permite descartar la queja planteada.

Estas mismas razones llevan a concluir que el segundo inciso del parrafo sexto del art.
43.2 LSH tampoco es contrario al orden constitucional de distribucidon de competencias.
Este precepto se refiere a la compatibilidad de la actividad de las estaciones de servicio
con aquellos usos que sean aptos para la instalacién de actividades con niveles similares
de peligrosidad, residuos o impacto ambiental, sin precisar expresamente la cualificacion
de apto para estacion de servicio. Tampoco hay aqui una regulacién de los usos del suelo.
La norma se limita a permitir que, a partir del uso previamente asignado por el planeamiento
y sin modificarlo, se posibilite la instalacion, con lo que responde a la misma finalidad que
el primer inciso examinado y, consecuentemente, no es inconstitucional.

8. Por ultimo, se enjuician los apartados 3 y 4 del art. 3 del Real Decreto-ley 6/2000,
en la redaccion dada por el art. 40 del Real Decreto-ley 4/2013. Ambos apartados disponen
lo siguiente:

«3. El érgano municipal no podra denegar la instalacion de estaciones de servicio o de
unidades de suministro de carburantes a vehiculos en los establecimientos y zonas
anteriormente sefialados por la mera ausencia de suelo cualificado especificamente para ello.

4. La superficie de la instalacion de suministro de carburantes, no computara como
superficie Util de exposicion y venta al publico del establecimiento comercial en el que se
integre a efectos de la normativa sectorial comercial que rija para éstos.»
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Ya se ha senalado que el art. 3.1 ha ampliado los lugares en los que se posibilita la
instalacion de estaciones de servicio. En ese sentido, el nuevo apartado 3 prohibe a los
oérganos municipales que, por la mera ausencia de suelo cualificado especificamente para
estaciones de servicio o unidades de suministro de carburantes a vehiculos, denieguen su
instalacion en los citados establecimientos y zonas; y el cuarto, que establece que, a los
efectos de la normativa sectorial comercial, la superficie de la estacion de servicio no
compute como superficie Util de exposicion y venta al publico del establecimiento comercial
en el que se integre. Ambas previsiones se consideran por la Generalitat contrarias a sus
competencias en materia de urbanismo y de comercio interior, respectivamente,
vulneracion que es negada por el Abogado del Estado, en cuanto que considera, respecto
a la primera, que es congruente con las medidas de compatibilidad de uso del suelo del
art. 43.2 LSH y que la segunda responde a la necesidad de eliminar barreras a la apertura
de estaciones de servicio.

a) Laimpugnacion del art. 3.3 ha de ser desestimada.

En primer lugar, la interpretacion sistematica del precepto impugnado en relacion con
sus precedentes apartados 1y 2 del art. 3 permite considerar que no elimina los controles
administrativos especificos requeridos para ambas instalaciones, y mucho menos que la
licencia otorgada al establecimiento principal excluya la realizacion de los actos de control
correspondientes a la estacion de servicio. El articulo 43.2 LSH recuerda en su parrafo
segundo que las estaciones de servicio no solo deben respetar las condiciones técnicas
que se les exigen especificamente, sino también «cumplir el resto de la normativa vigente
que en cada caso sea de aplicacién». Tal es la conclusion que se deriva también de la
doctrina de la STC 170/2012, FJ 11, al examinar el art. 3.2 del Real Decreto-ley 6/2000,
segun el cual las licencias municipales llevaran implicita la concesion de las que fueran
necesarias para la instalacion de suministro de productos petroliferos, lo que no implicaba
excluir otras autorizaciones preceptivas que resulten procedentes para este tipo de
instalaciones de suministro de combustible al por menor.

En segundo lugar, el apartado 3 afiade una prohibicion necesaria para la plena
efectividad de los dos primeros apartados del art. 3, ya considerados basicos por la
STC 170/2012, consideracion que hemos reiterado respecto al art. 3.1. De esta manera el
citado apartado 3 contiene una norma que no es sino la consecuencia de lo dispuesto en
los apartados 1 (ubicacién de las estaciones de servicio en establecimiento comercial, ITV
o poligono industrial) y 2 (vinculacion entre las licencias) dirigida a reforzar su eficacia. En
realidad, no tendria sentido que el érgano municipal pudiera denegar la instalacion de la
estacion de servicio basandose en la inexistencia de un uso del suelo especifico para esta
actividad, pues no es exigible esa condicion dado que, cumpliendo la normativa aplicable,
la implantacion de esa instalacién ya es posible por mandato de la norma en los términos
del art. 3.1 (en el mismo sentido STS de la Seccidén Quinta de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de 16 de julio de 2008). Ademas, conforme a la doctrina de la STC 170/2012,
FJ 11, el precepto no impide que el érgano municipal realice los diversos actos de control
sobre la instalacion de la estacion de servicio que sean de su competencia, de acuerdo
con la normativa vigente.

b) En cuanto al art. 3.4, incluye una prescripcion sobre el computo de la superficie
comercial que es encuadrable, a efectos competenciales, en la materia comercio interior.
En efecto, atendiendo a su contenido y finalidad, no puede desconocerse que la que aqui
se enjuicia pertenece al ambito de la regulacién del comercio interior, pues se refiere a la
forma de computar la superficie que se dedica a la exposicién y venta al publico. De hecho
se relaciona directamente con el art. 121.1 d) EAC segun el cual Cataluina asume
competencia exclusiva en materia de comercio interior, y en particular sobre «la
clasificacion y la planificacion territorial de los equipamientos comerciales y la regulaciéon
de los requisitos y del régimen de instalacion, ampliaciéon y cambio de actividad de los
establecimientos». Ahora bien, esa relacion directa con la mencionada competencia
autondmica no basta para considerar inconstitucional el precepto impugnado pues, como
tiene declarado nuestra doctrina, las competencias autonémicas en materia de comercio
interior tienen como limite las competencias del Estado, entre ellas, evidentemente, las de
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los arts. 149.1.13 y 149.1.25 CE (por todas, STC 170/2012, FJ 8). En todo caso, las
medidas a las que el Estado atribuya excepcionalmente caracter basico resultan
indispensables o son complemento necesario para garantizar la consecucion de la finalidad
objetiva a la que responde la competencia estatal sobre las bases, teniendo presente que
no puede llegar a un grado tal de desarrollo que deje vacias de contenido las correlativas
competencias de la Comunidad Auténoma.

Eso es lo que ocurre aqui, pues la norma estatal se interna en la regulacion
administrativa de la actividad, que es una de las manifestaciones de la competencia
autondmica en la materia, como ya declaré la STC 31/2010, FJ 68, al analizar la
constitucionalidad del art. 121.1 EAC, sefalando que debe diferenciarse entre el ambito de
la regulaciéon administrativa de la actividad comercial relativo a la disciplina de la proyeccion
y alcance juridico-publico de estas ventas y el propio del régimen de derechos y
obligaciones especifico de las relaciones contractuales privadas, indicando que en el
ambito juridico-publico se proyectan con normalidad las competencias autondmicas. El
criterio de cémputo de la superficie de un establecimiento comercial determina, entre otros
aspectos, la clasificacion de los propios establecimientos comerciales asi como su posible
localizacién o el tipo de intervencion administrativa prevista para su implantacion, extremos
todos ellos que responden a las competencias autondmicas en la materia (STC 124/2003,
de 19 de junio, FJ 3 in fine). Por otra parte la norma estatal configura la instalaciéon de
estaciones de servicio como una posibilidad para el establecimiento comercial (art. 3.1
Real Decreto-ley 6/2000), lo que, como ya hemos sefialado antes, presupone un margen
de intervencion autondmica en la materia en virtud, precisamente, de sus competencias en
materia de comercio interior. De hecho la norma catalana [art. 5.c.11) del Decreto-
ley 1/2009] regula la cuestion en el mismo sentido que la estatal.

De este modo, el art. 3.4 no responde de forma directa e inmediata a la planificacion
general de la economia o al establecimiento de las bases en materia energética (en un
sentido similar, STC 170/2012, FJ 12; alli en relacion con el urbanismo), por lo que no
puede encontrar cobertura en los arts. 149.1.13 y 149.1.25 CE y es, por tanto,
inconstitucional y nulo.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad y, en consecuencia,
declarar que el art. 3.4 del Real Decreto-ley 6/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes
de intensificacion de la competencia en mercados de bienes y servicios, en la redaccion
dada por el art. 40 del Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al
emprendedor y de estimulo al crecimiento y de la creacion de empleo, es contrario al
orden de distribuciéon de competencias y, por tanto, inconstitucional y nulo.

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

Dada en Madrid, a uno de marzo de dos mil diecisiete.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzélez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sadnchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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Voto particular que formula el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré a la Sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 3071-2013 al que se adhiere el
Magistrado don Andrés Ollero Tassara

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Lel Organica del Tribunal
Constitucional, y con pleno respeto a la opinion mayoritaria, expreso mi discrepancia con
la fundamentacion juridica de la Sentencia en cuanto aprecia la concurrencia del
presupuesto habilitante del art. 86.1 CE y, en consecuencia, con el fallo, que debio estimar
este motivo de inconstitucionalidad.

Los arts. 39.2 y 40 del Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de
apoyo al emprendedor y de estimulo al crecimiento y de la creacidon de empleo, introducen
sendas modificaciones, estrechamente conectadas, en los arts. 43.2 de la Ley 34/1988,
de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, y 3 del Real Decreto-ley 6/2000, de 23 de
junio, de medidas urgentes de intensificacion de la competencia en mercados de bienes y
servicios. El recurso afecta a una parte de esta ordenacion, la que se adentra en los
aspectos urbanisticos o comerciales de las instalaciones dedicadas a la distribucién al por
menor de carburantes y combustibles petroliferos. En el primer caso, la parte impugnada
(parrafos 5 y 6) prohibe que los instrumentos de planificacién territorial y urbanistica
regulen aspectos técnicos de estas instalaciones o exijan una tecnologia concreta, y
determina la compatibilidad de los usos del suelo ya previstos para determinadas
actividades (distintas categorias de establecimientos comerciales, zonas o poligonos
industriales y establecimientos de inspeccion técnica de vehiculos) con la actividad propia
de las estaciones de servicio. En el segundo caso, la regulacion recurrida (apartados 1, 3
y 4) extiende la posibilidad de incorporar estaciones de servicio a los establecimientos que
desarrollan las antes citadas actividades, impide la denegacién basada en la ausencia de
suelo cualificado especificamente y determina que la superficie ocupada por las
instalaciones de servicio no computa como superficie comercial.

Ninguno de los documentos transcritos en el fundamento juridico 4 de la Sentencia
proporcionan a mi juicio suficiente fundamento constitucional para regular los extremos
descritos mediante el recurso excepcional a la legislacion de urgencia. Tanto la exposicion
de motivos como el expediente de elaboracién de la norma y el debate de convalidacién
aportan elementos esencialmente descriptivos, enmarcados en un genérico objetivo de
liberalizacién del sector, en el contexto de la aun mas genérica y multidisciplinar «segunda
generacion de reformas estructurales» iniciada en 2012. No pongo en duda que aquéllos
sirvan para explicar de forma satisfactoria la necesidad de las medidas, pero en modo
alguno justifican su caracter extraordinario y urgente, que son precisamente los criterios
cualificados, que no retdricos, que exige el art. 86.1 CE. Esta percepcion se corrobora si
se repara en que las medidas de liberalizacion del mercado minorista del sector de
hidrocarburos, concretamente para las estaciones de servicio, se remontan al Real
Decreto-ley 6/2000. Sobre este punto, ya mostré las razones de mi discrepancia en el Voto
particular emitido a la STC 170/2012, de 4 de octubre, que en buena medida son las
mismas que me llevan de nuevo a apartarme del criterio de la mayoria. Como expuse con
mayor detalle en aquella ocasion, y resumo ahora: (i) la motivacion de la especifica medida
liberalizadora del mercado de hidrocarburos, consistente en facilitar la instalacién de
estaciones de servicio en determinados establecimientos comerciales e industriales, no
pasa de ser una sumaria descripcidon de su consecuencia aplicativa, sin que el aumento
del «numero de gasolineras» brinde una motivacion capaz de superar el mas benévolo
escrutinio constitucional de la «extraordinaria y urgente necesidady; (ii) la incidencia
efectiva de una medida y su potencialidad para procurar la consecucién de los objetivos
perseguidos forman parte del canon de adecuacién; mejor aun, constituyen un elemento
de obligado manejo en el proceso de elaboracién de la conexién de sentido entre la
situacién que habilita al Gobierno el ejercicio del poder legislativo excepcional que tiene
constitucionalmente reconocido y la concreta medida que, al amparo de ese poder, se
adopte. Si la incidencia para el logro del propédsito pretendido fuera abiertamente
irrelevante o insignificante, cuantitativa o cualitativamente, hasta el extremo de excluirse
en un examen preliminar un efecto material de importancia, no cabria apreciar la relacién
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de adecuacion en el presupuesto habilitante (STC 31/2011, FJ 7, segundo parrafo); (iii) el
caracter facultativo con el que se configura la instalaciéon de estaciones de servicio
posibilita, pero no garantiza de manera inmediata el efecto liberalizador; y (iv) la apertura
de estaciones de servicio no es una medida que, por evidentes razones técnicas, resulte
susceptible de una pronta instalacion.

En este contexto, trece afios después del inicial proceso de reforma del mercado
minorista de distribucién y suministro de hidrocarburos, por razones analogas a las actuales,
basadas en los mismos objetivos de liberalizacion del sector y aumento de la competencia,
no es posible apreciar que concurre el presupuesto habilitante del art. 86.1 CE. O dicho de
otro modo, no resulta pertinente entender que la extraordinaria y urgente necesidad haya
permanecido como una constante inalterada a lo largo de tan dilatado periodo de tiempo,
cuando es patente la ausencia de imprevisibilidad y perentoriedad que justifica la
excepcional alteracién del orden constitucional de atribucion del poder de dictar normas
con rango legal. Lo contrario comporta el riesgo de convertir en habitual lo que en rigor es
excepcional, y con ello situar la funcién legislativa del Gobierno en pie de igualdad con la
de las Cortes Generales. El olvido de este criterio afecta a la calidad del Estado social y
democrético de Derecho.

Y en tal sentido emito este Voto particular.

Madrid, a uno de marzo de dos mil diecisiete.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Andrés Ollero
Tassara.—Firmado y rubricado.
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