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ANTECEDENTS

1. El dia 10 d’abril de 2013 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit de la vicepresidenta del Govern, de 9 d’abril
de 2013 (Reg. num. 3132), pel qual, en compliment del que preveuen els
articles 16.2.a i 31 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell I’Acord del Govern de la
Generalitat, de 9 d’abril de 2013, de sol:licitud d’emissié de dictamen sobre
I'adequacidé a la Constitucié i a I'Estatut d’autonomia dels articles 39, apartat
dos, i 40 del Reial decret llei 4/2013, de 22 de febrer, de mesures de suport
a I'emprenedor i d’estimul del creixement i de la creacié d’ocupacié (BOE
num. 47, de 23 de febrer de 2013; correccié d’errades: BOE num. 51, de 28
de febrer de 2013).

L'0rgan sol-licitant demana d’aquest Consell el dictamen, atés el seu caracter
preceptiu segons l‘article 76.3 EAC, per al cas que s’acordés interposar un

recurs d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid del dia 11 d’abril de
2013, després d’examinar la legitimacio i el contingut de la sol-licitud, la va
admetre a tramit i es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent, d’'acord amb l'article 24.2 de la seva Llei reguladora. Es va

designar ponent del Dictamen esmentat el vicepresident Pere Jover Presa.

3. En la mateixa sessid, d’acord amb l'article 25, apartat 5, de la seva Llei
reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al Govern a fi de sol-licitar-li la
informacid i la documentacié complementaries de que disposés amb relacié a

la materia sotmesa a dictamen.
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4. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacid, es va
fixar com a data per a la votacidé i per a I'aprovacié del Dictamen el dia 7 de
maig de 2013.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

1. Com s’ha exposat en els antecedents, el Govern de la Generalitat sol-licita
d’aquest Consell dictamen sobre els articles 39, apartat dos, i 40 del Reial
decret llei 4/2013, de 22 de febrer, de mesures de suport a I'emprenedor i
d’estimul del creixement i de la creacié d’ocupacid (en endavant, RDL
4/2013).

El context normatiu en que s’han d’inscriure aquestes disposicions esta
constituit per la legislacid reguladora del sector detallista de la venda de
carburants d’automocid, que ha experimentat una gran evolucid en les
darreres decades. La Llei 34/1992, de 22 de desembre, d’ordenacié del
sector petrolier, va acabar amb el monopoli que, directament o a través de
tercers, gestionava CAMPSA, i va instaurar en el seu lloc la llibertat de
comercialitzaci6 de carburants, sotmesa, aix0 no obstant, a un regim
d’autoritzacié administrativa prévia. Aquesta Llei va ser substituida per la Llei
34/1998, de 7 d’octubre, del sector d’hidrocarburs (en endavant, Llei
34/1998), que va canviar l'objecte de I'autoritzacié: ja no ho seria l'activitat
de subministrament dels combustibles als consumidors, sind les instal-lacions
en que es du a terme aquesta activitat. Per la seva banda, el Reial decret llei
6/2000, de 23 de juny, de mesures urgents d’intensificaci6 de Ia
competencia en mercats de béns i serveis (en endavant, RDL 6/2000), va

establir que els grans establiments comercials incorporarien entre els seus
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equipaments, com a minim, una instal-laci6 per al subministrament de
productes petroliers a vehicles, previsié que va ser considerada respectuosa
amb l'ordre de distribucié de competéencies (STC 170/2012, de 4 d’octubre,
FJ 10, i 233/2012, de 13 de desembre, F] 2). Posteriorment, la Llei 25/2009,
de 22 de desembre, de modificacid de diverses lleis per a la seva adaptacié a
la Llei sobre el lliure accés a les activitats de serveis i el seu exercici, que va
reformar aquest Decret llei, va preveure que els esmentats establiments
podrien incorporar, pel cap baix, una instal-lacid6 d’aquest tipus. Ara bé,
segons el preambul del Reial decret llei 4/2013, encara té lloc una reduida
competencia efectiva en el sector de la distribucid dels carburants
d’automocio, tant a nivell majorista com detallista, motiu pel qual aquest
Decret llei incorpora una serie de mesures que, en I'ambit de la distribucié al
detall, tenen com a objectius «eliminar barreres administratives, simplificar
tramits a l'obertura de noves instal:-lacions de subministrament detallista de

carburants i [...] fomentar I'entrada de nous operadors».

El Reial decret llei 4/2013, objecte d'aquest Dictamen, que va ser convalidat
en data 14 de marc de 2013 (BOE num. 69, de 21 de marg de 2013), té
quaranta-dos articles (repartits en cinc titols), quatre disposicions
addicionals, cinc disposicions transitories, una disposicié derogatoria, dotze
disposicions finals i un annex. I hi trobem una série molt diversa de mesures,

la major part de les quals no tenen relacié amb 'objecte d’aquest Dictamen.

2. Un cop exposat el seu context normatiu i el contingut del Decret llei en el
qual s’insereixen, passem ara a examinar amb més detall els preceptes sobre

els quals se’ns sol:licita dictamen.

Aquestes previsions normatives formen part del titol V, que conté les
mesures previstes en |'ambit del sector d’hidrocarburs i que, segons el
paragraf final de la disposicié final primera del Decret llei, té caracter basic

en haver estat dictat a I'empara de les competéncies que atribueixen a I'Estat
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I'article 149.1.13 CE (bases i coordinacié de la planificacié general de
I'activitat economica) i l'article 149.1.25 CE (bases del régim miner i

energetic).

La primera disposicid sobre la qual hem de dictaminar és el segon apartat de
I'article 39, que, com els altres tres apartats d’aquest article, modifica la Llei
34/1998. Aquest apartat segon modifica el paragraf segon i afegeix cinc nous
paragrafs a l'article 43.2 de la Llei 34/1998, que, en resum, preveuen que les
administracions autonomiques estableixin un procediment Unic que inclogui
tots els actes de control preceptius que hauran de complir les instal-lacions
on es distribueixen carburants al detall; que aquest procediment tingui un
termini maxim de vuit mesos per notificar la resolucié i I'efecte estimatori del
silenci en cas de no fer-ho; que els instruments de planificacid territorial o
urbanistica no puguin regular aspectes técnics de les estacions de servei
(par. 5); que els usos del sol aptes per a diverses activitats comercials i
industrials i d'inspeccidé técnica de vehicles, o per a activitats amb nivells de
perillositat, residus o impacte ambiental similars als d’'una estacié de servei,
siguin compatibles amb la instal-lacié de gasolineres (par. 6), i que tot aixo

s’entén sens perjudici del que estableix la legislacié de carreteres.

El segon precepte qliestionat és I'article 40 RDL 4/2013, que modifica I'article
3 RDL 6/2000. Aqui, la reforma amplia I'ambit subjectiu de la norma, afegint
les agrupacions d’establiments comercials, els centres comercials, els parcs
comercials, els establiments d’inspeccid técnica de vehicles i les zones o
poligons industrials, als establiments comercials individuals, que eren els
Unics als quals l'article 3.1 RDL 6/2000, després de I'esmentada reforma de
I'any 2009, autoritzava a incloure instal-lacions de subministrament de
productes petroliers a vehicles entre els seus equipaments. A més, |'article
40 RDL 4/2013 afegeix dos nous apartats a l'article 3 RDL 6/2000: el tercer,
que prohibeix als organs municipals que, per la mera abséncia de sol

qualificat especificament per a estacions de servei o unitats de
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subministrament de carburants a vehicles, deneguin la seva instal-lacié en
els establiments i zones esmentats; i el quart, que estableix que, als efectes
de la normativa sectorial comercial, la superficie de l'estacié de servei no
computi com a superficie util d’exposicié i venda al public de I'establiment

comercial en qué s’integri.

L’Acord del Govern pel qual se sol-licita dictamen a aquest Consell sobre els
articles 39, apartat dos, i 40 RDL 4/2013 planteja que aquests preceptes
«estableixen certes limitacions a la potestat de planejament urbanistic,
determinades prescripcions sobre compatibilitat d’usos i la interdiccid de
denegaci6 municipal de noves instal-lacions de subministrament de
carburants en base a la manca de sol qualificat a I'efecte, que no semblen
tenir cobertura en les competéncies que l'art. 149.1, apartats 13 i 25 de la
Constitucié reserva a I'Estat i que podrien envair les competencies sobre
ordenacié territorial i urbanistica que [larticle 149, apartats 1 i 5,
respectivament, de I'EAC atribueixen a la Generalitat de Catalunya», perque,
segons la jurisprudéncia constitucional, «I'Estat no pot determinar els usos a
que s’han de destinar els terrenys, ja que l'ordenacié dels usos del sol és un
dels aspectes essencials de la matéeria urbanisme, de competéencia
autonomica exclusiva, [...] ni tampoc pot exercir les seves competéncies per
mitja de la utilitzacid de figures i tecniques especifiqgues de l'ordenacio

urbanistica».

Concretament, el Govern considera que la prohibici6 de regulacié dels
aspectes técnics de les estacions de servei mitjancant els instruments de
planificacid territorial o urbanistica, establerta en el paragraf cinque de
I'article 43.2 de la Llei 34/1998, afegit per l'article 39, apartat dos, RDL
4/2013, «implica una limitacié del contingut normatiu d’aquests instruments
d'ordenacié, els quals tenen, justament, per objecte determinar els
parametres tecnic-constructius i les compatibilitats d'usos que han de

respectar les implantacions artificials sobre el territori i, per tant, constitueix



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

una intromissio il-legitima dels poders de I'Estat en les competéncies
exclusives de la Generalitat de Catalunya en matéria d’ordenacié territorial i
en materia d’urbanisme que respectivament inclouen I'establiment i Ia
regulacié de les figures de planejament territorial (art. 149.1.b EAC) i dels

instruments de planejament i gestié urbanistica (art. 149.5.c EAC)».

Aixi mateix, el Govern considera que el paragraf sise de l'article 43.2 de la
Llei 34/1998, també afegit per l'article 39, apartat dos, RDL 4/2013 i que
declara compatibles les instal-lacions de subministrament de combustibles al
detall «xamb la qualificacié urbanistica d’Us comercial i d'Us industrial, aixi
com amb les altres qualificacions urbanistiques que s’assignin a altres usos
“amb nivells semblants de perillositat, residus o impacte ambiental” (sic)
constitueix una prescripci®6 materialment urbanistica que, com a tal,
correspon a la Generalitat de Catalunya, titular “ex” article 149.5.a de I'EAC
de la competéncia en matéria d’urbanisme, la qual compren la regulacié del
régim urbanistic del sol, que inclou, en tot cas, la determinacié dels criteris

sobre els diversos tipus de sol i els seus usos».

Finalment, i en relaci6 amb l|'apartat 3 que ha introduit l'article 40 RDL
4/2013 en l'article 3 RDL 6/2000, el Govern entén que la interdiccié als
ajuntaments de la denegacié d’instal-lacid d’estacions de servei en els espais
i les zones que s’assenyalen a 'apartat 1 del mateix article 3, pel sol motiu
de la no-existencia de sol qualificat a I'efecte, «també constitueix una norma
materialment urbanistica que pertany a la competéncia exclusiva de la
Generalitat “ex” article 149.5 de I'EAC».

3. Dit aix0, hem de tenir present que, d’acord amb el que estableix I'article
19.1 de la nostra Llei reguladora, podem ampliar l'objecte del nostre
Dictamen a altres preceptes del Reial decret llei 4/2013, sempre que tinguin
una relacié directa amb els que consten a la sol-licitud, operacié que s’ha de

fer de forma restrictiva i amb la comprovacié prévia d’aquesta connexid.
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Doncs bé, en el suposit que ens ocupa entenem que aquesta relacié existeix
respecte d'un precepte no qlestionat directament en la sol-licitud: I'apartat 4
gue és incorporat per l'article 40 a l'article 3 RDL 6/2000. Aquest precepte
manté una estreta connexié amb la compatibilitat d'usos del sol permesa pel
primer incis del nou paragraf sise de l'article 43.2 de la Llei 34/1998 i pel nou
apartat 3 de l'article 3 RDL 6/2000, en la mesura que disposa que «[l]a
superficie de la instal-lacié de subministrament de carburants no computa
com a superficie util d’exposicié i venda al public de I'establiment comercial
en que s’integri als efectes de la normativa sectorial comercial que regeixi

per a aquests».

4. Com acabem de veure, el Govern, en citar els preceptes de la Constitucio i
de I'Estatut que considera vulnerats, aixi com els motius en qué fonamenta la
sol-licitud, només es refereix a la possible conculcacié de titols competencials
autonomics. Tanmateix, una primera aproximacié a la norma que ens ocupa
ofereix seriosos indicis que, pel que fa als preceptes dictaminats, no concorre
el pressuposit formal habilitant de la necessitat urgent i extraordinaria que

exigeix |'article 86.1 CE.

Com se sap, a I'hora de determinar la concurréncia d’aquest requisit, el
Tribunal Constitucional va reconéixer des del primer moment «[e]l peso que
en la apreciacién de lo que haya de considerarse como caso de extraordinaria
y urgente necesidad es forzoso conceder al juicio puramente politico de los
organos a los que incumbe la direccion politica del Estado» (STC 29/1982, de
31 de maig, FJ 3). Ara bé, no per aquesta rad va excloure el seu examen en
via jurisdiccional, i va centrar la seva analisi en dos elements substancials:
«[E]n primer lugar, los motivos que, habiendo sido tenidos en cuenta por el
Gobierno en su aprobacion, hayan sido explicitados de una forma razonada;
[...]1 Y, en segundo lugar, la existencia de una necesaria conexién entre la

situacién de urgencia definida y la medida concreta adoptada para subvenir a
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la misma», segons es llegeix en la STC 68/2007, de 28 de marg, que va

sintetitzar aquesta doctrina (FJ 7).

Aquests limits s’han interpretat durant molt temps de manera laxa, fins al
punt de permetre un Us expansiu de la figura del decret llei. Durant els
ultims anys I'emanacié de decrets llei ha assolit unes proporcions elevades
(49 reial decrets llei dictats en els dos ultims anys), de manera que es pot
parlar d’una utilitzacid habitual i, per tant, abusiva, d’aquest instrument
normatiu, que s’hauria d’emprar, Unicament, en situacions d’extraordinaria i

urgent necessitat.

Un examen succint del contingut del Reial decret llei objecte d’aquest
Dictamen, aixi com de la motivacid que resulta de la seva exposicid de
motius i del debat parlamentari de convalidacido (Diari de Sessions del
Congrés dels Diputats, Ple i Diputacié Permanent, num. 97, sessié de 14 de
mar¢ de 2013, p. 32 i seg.), permet afirmar que dificilment superaria una
aplicacié rigorosa del test esmentat anteriorment. En aquest sentit, del
preambul i del debat parlamentari es desprendria que la situacio
d’extraordinaria i wurgent necessitat al-legada no resta suficientment
acreditada per una exposici6 minimament raonada dels requisits
d’'imprevisibilitat, gravetat o excepcionalitat que serien exigibles per
demostrar I'esdeveniment o agreujament d’una competéncia insuficient en el
sector de la distribucid al detall dels carburants que, com se sap, és
coneguda i criticada des de fa anys. Aixi mateix, les mesures proposades no
evidencien prima facie la concurréncia de la connexié de sentit, tenint en
compte que, del seu abast material —limitat a la distribucié detallista en
determinades zones comercials i industrials—, i del seu calendari d’aplicacid
diferida, tampoc se’'n dedueix de manera immediata i raonable Ia
congruéencia imprescindible entre la situacid i les mesures d’urgéncia
adoptades que reclama la doctrina constitucional per avalar I|'adopcid

excepcional del decret llei.
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No obstant aix0, tenint en compte que |'escrit de sol-licitud de dictamen no

conté cap referéncia a aquesta qiestid, ens abstindrem d’aprofundir-hi.

5. Per donar resposta adequada a la sol-licitud, estructurarem el contingut
del Dictamen en els fonaments juridics seglients: el segon, dedicat al marc
constitucional i estatutari de distribucié de competéncies aplicable, i el tercer,
que tindra per objecte I'analisi de I'adequacié dels preceptes dictaminats a

aquest ordre de distribucié de competencies.

Segon. EI marc constitucional i estatutari de competeéncies aplicable

als preceptes dictaminats

Passem, en aquest fonament, a exposar els diversos titols competencials,
estatals i autonomics, que poden integrar I'ordre constitucional i estatutari de
competencies aplicable als preceptes dictaminats. Concretament,
examinarem la distribucié de competencies sobre bases i coordinacié de la
planificacid general de l'activitat economica (art. 149.1.13 CE i 152 EAQC) i
energia (art. 149.1.25 CE i 133 EAC), i les competencies de la Generalitat
relatives a l'ordenacid del territori i urbanisme (art. 149 EAC). També
analitzarem les competencies de la Generalitat sobre comerg (art. 121 EAC),
per les raons exposades en el punt 3 del fonament anterior, tot i que I'escrit

de sol:licitud no adverteix cap vulneracié en aquesta materia.

1. La disposicié final primera, paragraf final, del Reial decret llei dictaminat
invoca, com a fonament constitucional del titol V, en primer lloc, I'article
149.1.13 CE, que atribueix a I'Estat la competencia per determinar les bases
i la coordinaci6 de la planificaci6 general de Iactivitat economica.

Examinarem aquesta invocacido, amb el benentés que només ho farem en

10
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relacié amb els preceptes que son objecte d’aquest Dictamen, sense valorar-

ne la rellevancia respecte d’altres preceptes del mateix titol V.

A) Es sabut que aquest titol competencial és un dels que ha generat més
problemes d’interpretacid, tant per les transformacions experimentades pel
sistema economic espanyol com pel caracter indeterminat dels conceptes que
utilitza. La conseqliencia de tot aix0 ha estat una interpretacioé jurisprudencial
canviant i mancada de criteris estables que, a més, ha avalat sovint el

caracter expansiu d’aquesta competéncia estatal.

Durant el procés constituent encara era present la idea de la planificacio
general com a instrument privilegiat de la intervencié de I'Estat en
I'economia, perd el cert és que les esmentades transformacions
experimentades pel nostre sistema economic I'han anat buidant de contingut.
Per aix0, ha estat substituida en via interpretativa per altres nocions com ara
«ordenacié6 general de |'economia», «direccié6 de I'activitat economica
general» i, fins i tot, «direccid6 econdomica dels diferents sectors productius».
S’ha produit aixi una important ampliacié del concepte, que, a més, es pot
referir a l'ordenacié d’un sector determinat, i no només de [|activitat

econdmica general.

Com a conseqliencia del que hem exposat, aquest titol s’ha convertit en un
dels exemples més tipics del que es coneix com a «competencia horitzontal»
o «transversal», ja que es pot projectar sobre qualsevol matéria, sempre que
presenti una incidéncia economica rellevant. Es més, molt sovint aquesta
transformacié ha permes emparar la constitucionalitat de qualsevol tipus de
mesures sempre que presentin alguna connexié amb activitats economiques,
fins i tot poc rellevant, i aixd encara que incideixin en competencies
exclusives de les comunitats autonomes i les limitin. A aquesta circumstancia

ens referiem en el nostre DCGE 2/2011, de 21 de marg:

11
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«Perqué no se’ns escapa que l'aplicacio d’aquest titol competencial per part de
I’Estat ha presentat, habitualment, una notoria vis expansiva fins al punt
d’atribuir-li la possibilitat d’aprovar normes de naturalesa econdomica que s’han
projectat sobre els més diversos sectors en els quals, en principi, les

comunitats autonomes han assumit competéncies.» (FJ 2.1)

B) Aquest Consell i també el seu predecessor, el Consell Consultiu, han
mostrat en molts dels seus dictamens la reserva que els produeix aquesta vis
expansiva, i sempre han mantingut la interpretacié de I'esmentat titol
competencial que consideren més respectuosa amb la posicié que correspon
dins de I'Estat a les comunitats autonomes i, concretament, a la Generalitat
de Catalunya. En el DCGE 2/2011, abans esmentat, se sintetitza aquesta
posicid i s'exposen els criteris que configuren I'esmentada interpretacid, que
també observem en algunes sentencies del Tribunal constitucional (STC
136/2009, de 15 de juny, FJ 2; 332/2005, de 15 de desembre, F] 12;
124/2003, de 19 de juny, FJ 6; 164/2001, d'11 de juliol, F1 9, i 45/2001, de
15 de febrer, F] 8). En particular, insistiem en la necessitat que la intervencié
de I'Estat a I'empara d’aquest titol se sotmeti a un test o regla d’incidencia
directa i significativa sobre l'activitat econOmica general, de manera que
només la normativa que reguli aquesta activitat economica general pugui ser

legitimament aprovada emparant-s’hi.

En consonancia amb |'anterior, s’ha de mantenir la regla que en els suposits
de concurréncia entre aquest titol i un altre de més especific, normalment
autonomic, aquest ultim ha de prevaldre sobre aquell, tret que I'objecte de la
controversia presenti |'exposada incidéncia directa i significativa sobre

I'activitat econdomica general (FJ 2.1).
Finalment, en tractar-se d’una competéncia compartida, el seu exercici s’ha

de limitar a l'establiment de la normativa basica, que haura de respectar la

doble naturalesa formal i material de les bases, com també a la coordinacio.

12
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Com se sap, la primera d’aquestes exigencies requereix la utilitzacid, com a
regla general, de normes amb rang de llei per determinar el que és basic
(DCGE 2/2011, FJ 4). La segona defineix allo que és basic com a principis o,
d’acord amb la jurisprudéncia constitucional, com un marc normatiu unitari
«dirigido a asegurar los intereses generales y dotado de estabilidad —ya que
con las bases se atiende a aspectos mas estructurales que coyunturales— a
partir del cual pueda cada Comunidad, en defensa de su propio interés,
introducir las peculiaridades que estime convenientes dentro del marco
competencial que en la materia correspondiente le asigne su Estatuto» (STC
170/2012, F] 9). En el mateix sentit, el Dictamen d’aquest Consell 25/2010,
de 22 de desembre (FJ 2.2). L’Estatut d’autonomia de Catalunya ha
incorporat algunes submateries relatives a aquesta qlestio, recordant a més

el caracter compartit d’aguesta competéncia (art. 152.2 EAC).

C) Examinarem a continuacié si I'esmentada invocacié de l'article 149.1.13
CE, continguda en el Reial decret llei objecte d’aquest Dictamen, pot ser
avalada en vista de les consideracions efectuades respecte de la regla de la
incidencia directa i significativa de les mesures adoptades sobre |'activitat
economica general. D’entrada, hem de reconeixer que la STC 170/2012, que
va resoldre el recurs d’inconstitucionalitat interposat contra preceptes del
Reial decret llei 6/2000 de contingut molt similar als dictaminats, hi va donar

una resposta positiva.

«Se pretende, en consecuencia, dada la importancia que el sector petrolero
tiene para la economia general [al respecto STC 197/1996, de 28 de
noviembre, F] 4A)], favorecer la competencia en la medida en que se abre la
distribucion minorista de carburantes a nuevos oferentes para asi incrementar
la competitividad en el sector y reducir los precios, objetivos que el Estado

puede legitimamente perseguir al amparo del art. 149.1.13 CE.» (FJ 10)

Segons la nostra opinid, aquesta manera d’‘abordar la questi6 no és

I'adequada. En efecte, no és la importancia que el sector petrolier tingui per
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a l'’economia general, que no neguem, la que hem de considerar als efectes
de la nostra analisi, ja que si ho féssim aixi qualsevol mesura, encara que fos
poc rellevant, resultaria avalada per l'article 149.1.13 CE, sempre que
connectés amb un sector destacat de I'economia. El que hem d’examinar és
la incidencia de les mesures sobre I'economia general, i no pas la importancia
del sector sobre el qual es projecten. En el cas que ens ocupa, aquestes
mesures s’afegeixen i operen en una linia molt similar a les que van ser
establertes pel Reial decret llei 6/2000, i pretenen reduir traves
administratives per a la instal-laci6 de noves estacions de servei, a fi de
promoure la competencia efectiva al mercat detallista de carburants per a

I"automocio.

Doncs bé, de la motivacié continguda en el preambul, aixi com de la
documentacié que s’hi esmenta, no es despren que aquestes mesures del
Decret llei examinat, suposant que fossin efectives i produissin a mitja
termini un nou increment substancial del nombre d’estacions de servei
instal-lades, puguin produir els efectes notables que pretenen sobre la
competencia en el mercat afectat; i, encara que fos aixi, tampoc no es podria
concloure que aquests canvis introduits pel Reial decret llei examinat
tinguessin una incidéncia directa i significativa sobre I'activitat economica

general.

El Govern de I'Estat no aporta en el preambul cap justificacié raonada sobre
aix0, i tampoc no la trobem en el debat que tingué lloc en el Congrés dels
Diputats per a la convalidacié del Reial decret llei dictaminat. I si bé és cert
que els diferents informes elaborats per la Comissid Nacional de la
Competéncia (en endavant, CNC) que apareixen citats en |'esmentat
preambul suggereixen aquestes mesures, no per aixd afirmen que, per si
mateixes, puguin produir els esmentats efectes sobre |'activitat economica

general, ni tan sols sobre la competéncia en el sector. Es més, es pot dir que
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aquestes mesures tenen una projeccié tangencial, ja que només son algunes

de les que es recomanen, i probablement de les menys importants.

Aixi, en el més recent d’aquests informes de la CNC, elaborat al 2012 a
petici6 de la Secretaria d’Estat d’Economia i Suport a I'Empresa, les
recomanacions encaminades a l'‘objectiu de promoure la competéncia
efectiva al sector (apt. 4.1) apareixen articulades en vuit grups. Doncs bé,
Unicament el grup cinqueé («facilitar la apertura de nuevas estaciones de
servicio», p. 83) es refereix a les materies regulades en els preceptes
dictaminats, i només en part, perque moltes d’aquestes recomanacions
tracten qliestions diferents (com ara |'‘obertura d’estacions de servei en
autopistes i carreteres, els limits a les estacions directament gestionades per
empreses petrolieres, la introducci6 de sistemes de concurs en les

concessions i la limitacié de contractes en exclusiva).

Ans al contrari, el que es desprén de I'Informe esmentat és que les causes
més rellevants de la falta de competéncia efectiva en el sector sén unes
altres i no la suposada dificultat per a l'obertura de noves estacions de
servei: la concentracid de megadistribuidors en la logistica dels hidrocarburs
(grups primer, segon i tercer de les recomanacions), l'activitat de refinament
(grup quart), els contractes de subministrament en exclusiva (grup sise) i les

recomanacions de preus (grup sete).

El cas és que la STC 197/1996, de 28 de novembre, que va resoldre el recurs
d’inconstitucionalitat interposat contra la Llei 34/1992, de 22 de desembre,
d’ordenacié del sector petrolier, va considerar que l'article 149.1.13 CE era
aplicable a I'ordenacié del sector que duia a terme la Llei esmentada, i fins i
tot va negar que «las competencias especificas, por ejemplo, en materia
energética, hayan de prevalecer necesariamente y en todo caso sobre las
relativas a la planificacion econdmica» (FJ 4). Pero ho va fer aixi perque, en

linia amb el que s’ha indicat anteriorment, aquesta Llei tenia per objecte
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I'ordenacié general de tot un sector, i era des d’aquesta perspectiva que es
considerava d’aplicacido prevalent la competéncia de l'article 149.1.13 CE.
Aixi, als efectes d’aquesta aplicacid, en el fonament juridic 17, el Tribunal va
distingir entre les autoritzacions de les activitats de distribucié de carburants
a l'engros i al detall, de manera que, mentre que en el primer cas
I'atorgament de I'autoritzacid als operadors comporta <«importantes
consecuencias para la economia nacional» (FJ 17.B), no succeeix el mateix

en el cas de la distribucid detallista:

«De lo que se deriva, en suma, que las autorizaciones relativas a la distribucion
al por menor de suministros directos del art. 10.1, parrafo 3.9, inciso segundo,
no constituyen una medida indispensable para la preservacién de lo basico —el
adecuado suministro de productos petroliferos en el mercado nacional— vy, por
tanto, el legislador estatal ha incurrido en exceso en la competencia que le
corresponde ex art. 149.1.13 CE en relacién con el art. 12.1.5 EAC.» (F] 17.C)

Doncs bé, els preceptes que dictaminem es refereixen precisament a
I'autoritzacié d’instal-lacions de distribucié al detall. Conseglientment, en no
produir una incidencia significativa sobre |'activitat economica general, no es
poden emparar en el titol competencial a que es refereix I'article 149.1.13 CE
i, per tant, no resulta justificada la limitacié de les competéncies exclusives
de la Generalitat, com soén I'ordenacié del territori i urbanisme (art. 149.1i .5
EAC) i el comerg (art. 121.1 EAC).

2. El paragraf final de la disposicié final primera invoca també, en relacid
amb el titol V, la competéncia estatal reconeguda a l'article 149.1.25 CE
sobre les «bases del regim miner i energéetic», tot i que als efectes del nostre
Dictamen només ens interessa la relativa a I'energia. Aquesta competencia
va ser examinada en el nostre DCGE 2/2011 (FJ 3), encara que en relacid
amb l'activitat concreta d’emmagatzemament geologic de dioxid de carboni
(FJ 3).
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La produccid i distribucié d’energia és un sector estrategic, per la qual cosa
sempre ha estat fortament regulat. Aquesta regulacié és indispensable per
garantir la seguretat i I'estabilitat en el subministrament i limitar-ne el cost,
atesa la incidéncia d’aquestes activitats en els costos finals d’altres béns,
incloent-hi els que afecten la vida quotidiana de les persones. No obstant
aix0, pel que fa concretament al sector petrolier, aguesta regulacié ha sofert
transformacions substancials durant els Ultims anys, en especial a partir de
I'entrada en les Comunitats Europees: des d’una situacidé inicial clarament
monopolista, s’ha arribat a una altra en que es pretén assolir un millor
funcionament del sector mitjancant I'obertura a la competéncia, a través d’'un

procés que hem descrit breument en el fonament juridic primer.

L’ambit material sobre el qual es projecta aquest titol competencial, pel que
fa als hidrocarburs, ha estat concretat per l'article 1.2.b de la Llei 34/1998:
«comercio exterior, refino, transporte, almacenamiento y distribucién de
crudo de petréleo y productos petroliferos, incluidos los gases licuados del
petroleo». En consequéncia, la distribucid detallista de carburants per a
I'automocio, que és l'Unica que ens interessa als efectes del nostre Dictamen,

s'integra en aquest ambit material.

En canvi, pel que fa al seu contingut funcional, sabem que aquesta és una
competencia compartida, en la qual I'Estat és competent per a I'establiment
de les bases aplicables a l'ordenacié del sector petrolier, mentre que el
desenvolupament d’aquesta normativa és competéncia autonomica. L'Estatut
d’autonomia de Catalunya ha determinat I'abast d’aquesta competéncia des
d’'una doble perspectiva: d’'una banda, estableix aquest caracter compartit
com a regla general (art. 133.1 EAC, primer incis) i, de l'altra, ha concretat
I'ambit material reservat a l'‘actuaci6 de la Generalitat («en tot cas»)
mitjancant la identificacié de determinades submateries. Quant a l'aspecte

concret de la instal-lacié d’estacions de servei, les dues submatéries
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especificament aplicables sén les que preveu larticle 133.1 EAC:
«|'atorgament de les autoritzacions de les instal-lacions corresponents i
I'exercici de les activitats d’inspeccid i control de totes les instal-lacions
existents a Catalunya» (lletra b) i «[e]l desplegament de les normes
complementaries de qualitat dels serveis de subministrament d’energia»

(lletra c).

Aixi mateix, és rellevant, sobretot pel que fa a la determinacié de l'abast
d’aquestes competéncies compartides, la STC 197/1996, abans exposada,
sobre la Llei 34/1992, de 22 de desembre, d’ordenacié del sector petrolier.
Tal com diem en l'apartat 1 d’aquest mateix fonament juridic, aquesta
Sentéencia va considerar que el caracter basic atribuit a |'atorgament
d’autoritzacions per a la distribucié a I'engros de carburants «no puede ser
extendid[o] a los distribuidores al por menor», rad per la qual va declarar la

inconstitucionalitat del precepte corresponent (FJ 17.C).

Entenem que aquest titol és aplicable, sobretot, a l'article 39, apartat dos,
del Decret llei que dictaminem, en tant que modifica el paragraf cinque de
I'article 43.2 de la Llei 34/1998. En efecte, el mencionat precepte només es
refereix als requisits técnics que han de complir les estacions de servei, una
questié que no té relacié directa amb l'edificacio, els usos del sol i altres

guestions relatives a I'ordenacié del territori i l'urbanisme.

3. El Govern de la Generalitat al-lega com a fonament de la seva sol:-licitud
de dictamen les competéncies exclusives «sobre ordenacié territorial i
urbanistica que l'article 149, apartats 1 i 5, respectivament, de I'EAC

atribueixen a la Generalitat de Catalunya».
A) Malgrat el seu caracter de competéncia exclusiva, aquest titol va tenir una
evolucido complexa pel que fa a la seva aplicacid practica, fins a la publicacid

de l'emblematica STC 61/1997, de 20 de marg. Aquesta Senténcia va
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comportar un canvi significatiu, no només en la manera com fins al moment
s’havia entes i aplicat la distribuci6 de competéncies en la matéria, sind
també en plantejaments substancials del mateix Estat autondomic, com pot
ser |'abast que s’ha de donar a la regla de la supletorietat que preveu l'article
149.3 CE. La forca d’aquest canvi queda demostrada, entre altres aspectes,
perqué va comportar la declaracié d’inconstitucionalitat de més de dos-cents

preceptes del Text refds de la Llei del sol de 1992.

I tot aix0 a partir d'una definici6 de la matéria «urbanisme», que, per

I'interes conceptual que té, interessa reproduir:

«[E]l urbanismo, como sector material susceptible de atribucion competencial,
alude a la disciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos
de poblacion en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce en la
"ordenacion urbanistica", como objeto normativo de las leyes urbanisticas
(recogida en la primera Ley del Suelo de 1956, art. 1). Sin propdsito definitorio,
el contenido del urbanismo se traduce en concretas potestades (en cuanto
atribuidas o controladas por Entes publicos), tales como las referidas al
planeamiento, la gestion o ejecucion de instrumentos planificadores y la
intervencion administrativa en las facultades dominicales sobre el uso del suelo
y edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que
ha de afadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo
en tanto que soporte de la actividad transformadora que implica la urbanizacién

y edificacion.» (FJ] 6.a)

A partir d’aquests criteris és facil determinar els aspectes principals d’aquesta
competencia, en la qual el planejament apareix com a element definidor. En
efecte, sense pla no hi ha actuacié urbanistica. Es el pla el que dissenya la
ciutat, determina rasants, vials i alcades en |'edificacio, i classifica el sol i els
seus usos. I, per aix0, el contingut substancial del que s’entén com a politica
urbanistica sempre ha incorporat materies molt diverses. Tenint en compte el

conjunt de la legislacid urbanistica catalana, entre les que resulten més
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afectades pels preceptes dictaminats, a titol indicatiu, cal recordar: el regim
del sol, generalment articulat a I'entorn de la distincid entre sol urba
(consolidat o no consolidat), urbanitzable (delimitat i no delimitat) i no
urbanitzable, i les seves mesures de proteccié respectives; la zonificacio
(residencial, industrial, sistemes generals); la determinacid dels usos del sol i
la seva destinacié (intensitats, reserves, volumetria, equipaments i serveis,
entre d'altres), i la proteccidé de la legalitat urbanistica, que inclou els actes

de control, inspeccid i sancié corresponents.

B) Doncs bé, I'Estat no té titol per intervenir en aquestes materies, tant pel
que fa a la funcié legislativa com a I'executiva, fins al punt que ni tan sols no
pot dictar normes de naturalesa supletoria encaminades a integrar les

hipotetiques llacunes que es puguin produir en la legislacié autonomica.

Efectivament, l'article 148.1.3 CE va possibilitar I'atribucié a les comunitats
autonomes de la competéncia sobre I'ordenacié del territori, I'urbanisme i
I’habitatge. En el cas de Catalunya, I'esmentat article 149 EAC va regular
aquesta competéencia amb el titol «Ordenacié del territori i del paisatge, del
litoral i urbanisme», incloent-hi una amplia i completa llista de previsions,
seguint la coneguda tecnica d‘articulacié6 competencial en submateries.
Entenem que, de totes aquestes, les que poden quedar més directament
afectades pels preceptes que dictaminem sén les d’urbanisme (art. 149.5
EAC) i, més concretament, les incloses en els apartats a («determinacié dels
criteris sobre els diversos tipus de sol i els seus usos») i d («regim de la

intervencié administrativa en [...] I'Gs del sol i del subsol»).

C) Tanmateix, aix0 no significa que I|'Estat, en exercici de les seves
competencies, no pugui adoptar validament decisions que incideixin en la
politica urbanistica duta a terme per la Generalitat. La STC 61/1997,
anteriorment citada, va recordar que els ambits concrets en que es pot

produir aquesta intervencid, que, en tot cas, no autoritza una regulaci6
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general del regim del sol, sén l'establiment de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat en I'exercici del dret de propietat urbana i determinats
aspectes de I'expropiacié forcosa o de la responsabilitat administrativa, entre
d’altres (FJ 6.b).

De tot el que s’ha exposat, en podem concloure que la competéncia sobre
urbanisme és la més directament afectada pels preceptes que dictaminem,
per la qual cosa haurem de valorar en cadascun d’aquests si és la que té
caracter prevalent. I, a partir d’aquesta consideracié de principi, examinarem
si I'Estat disposa d’un titol que li permeti condicionar la competéncia de la

Generalitat en la matéria, com sens dubte fan aquests preceptes.

4. Finalment, i encara que no hagi estat al-legada pel Govern en el seu escrit
de sol-licitud de dictamen, considerem que la competéncia de la Generalitat
en materia de comerg, reconeguda per larticle 121 EAC, pot resultar
afectada per algun dels preceptes objecte de dictamen, per la qual cosa,
almenys, haurem d’examinar-ne l'abast. Concretament, i sens perjudici de
I'analisi més completa que farem en el fonament juridic tercer, ens referim a
I'article 40 RDL 4/2013 i, en particular, al nou apartat 4 que incorpora a
I'article 3 RDL 6/2000, que conté una regulacié connectada amb aquest

ambit competencial.

Hem de recordar que la competencia de la Generalitat en aquesta materia ha
de ser entesa, tal com diu Ilarticle 121.1 EAC, com «l’‘ordenacid
administrativa de l'activitat comercial». Aquesta referéncia a |'«ordenacid
administrativa» no té cap relacié amb el caracter funcional de la competéencia
de la Generalitat, que integra tant la potestat legislativa com la seva
execucid; més aviat és un element que, en accentuar el vessant d’'intervencid
publica que caracteritza aquest titol, permet distingir-lo del que preveu

I'article 149.1.6 CE, «legislacié mercantil».
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En tot cas, aquesta intervencid es produeix sobre l'activitat comercial, que
hem d’entendre com a activitat d’intermediacié en la circulacié de béns o,
més precisament, el conjunt d’activitats d’intermediacid6 que posen en
contacte el productor d’aquests béns amb el consumidor final. A Catalunya,
el Decret legislatiu 1/1993, de 9 de marg, sobre comerg interior, pel qual
s’aprova la refosa en un text Unic dels preceptes de la Llei 1/1983, de 18 de
febrer, i la Llei 23/1991, de 29 de novembre, va distingir a aquests efectes
entre comer¢ a l'engros i al detall, i va afegir dues dades definitories
complementaries: el caracter professional dels subjectes que duen a terme
aquesta activitat comercial («persones fisiques o juridiques inscrites al
Registre de comerciants de Catalunya») i la possibilitat que la intermediacio
inclogui processos de transformacio, tractament o condicionament dels béns,

sempre que siguin «usuals en el comerg» (art. 2).

D’altra banda, la Llei estatal 7/1996, de 15 de gener, d’ordenaci6é del comerg
al detall, referent només a aquest tipus d’activitat comercial, com indica el
seu nom, conté, en larticle 1.2, una definici6 molt similar a I'esmentada
anteriorment, amb |’Unica inclusié de dos criteris nous: lI'anim de lucre i
I'accidentalitat del lloc fisic en el qual s’exerceix I'activitat («utilizando o no

un establecimiento»).

L'article 121.1.a EAC determina I'abast d’aquesta competéncia de manera
general, en incloure «[l]a determinacié de les condicions administratives per
a exercir-la i dels llocs i els establiments on s’acompleixi i I'ordenacid
administrativa del comerg electronic o del comerg per qualsevol altre mitjax».
No obstant aix0d, si tenim en compte que els preceptes dictaminats no es
refereixen a qualsevol activitat comercial sin6 a la que té lloc en determinats
establiments, considerem que el precepte estatutari directament aplicable és
I'article 121.1.d EAC («La classificacié i planificacido territorial dels

equipaments comercials i la regulacié dels requisits i del regim d’instal-lacié,
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ampliacié i canvi d’activitat dels establiments»), relatiu a les condicions que

han de reunir aquests llocs i establiments.

També en aquesta materia la jurisprudeéncia constitucional ha recordat, de
manera general, la possible intervencié de I'Estat a I'empara del que preveu
I'article 149.1.13 CE, encara que limitant-la a aspectes concrets. Aixi, la STC
227/1993, de 9 de juliol, que va desestimar el recurs d’inconstitucionalitat
interposat contra la Llei del Parlament de Catalunya 3/1987, de 9 de marg,
d’equipaments comercials, fins i tot sense descartar a priori la possibilitat
gue una normativa estatal basica pogués establir limits al legislador
autonomic (FJ 4), si que va afirmar que una llei autonomica que sotmet a
llicencia municipal l'obertura d’un establiment comercial «no supera los
limites de la competencia autondmica sobre comercio interior y es una
medida tradicional en nuestro ordenamiento juridico» (FJ 5); i també que els
preceptes de la legislacié autonomica que imposen directrius al planificador
de l'anomenat «urbanismo comercial» «caen en el seno de la competencia

autondmica sobre ordenacion del territorio y urbanismo» (FJ 6).

Posteriorment, la STC 124/2003, de 19 de juny, que va resoldre els recursos
d’'inconstitucionalitat interposats contra la citada Llei 7/1996 i la Llei organica
2/1996, de 17 de gener, complementaria de la d’ordenacié del comerg al
detall, va reconéixer la potestat de les comunitats autonomes per establir
I'exigéncia d’una llicencia comercial especifica per a aquests establiments,

encara que sotmesa a uns criteris minims (FJ 3).

Tercer. L’adequacio dels preceptes dictaminats a [I'ordre

constitucional i estatutari de competeéncies

Un cop exposat el marc general de distribucid de competéncies aplicable als

preceptes dictaminats del Reial decret llei 4/2013, tal com es deriva del bloc
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de la constitucionalitat, examinarem si respecten aquest marc a fi de donar
resposta als dubtes plantejats pel Govern en el seu escrit de sol-licitud de

dictamen.

1. El paragraf cinqué introduit a l'article 43.2 de la Llei 34/1998 per l'article
39, apartat dos, del Decret llei que s’examina, estableix que «[e]ls
instruments de planificacié territorial o urbanistica no poden regular aspectes

tecnics de les instal-lacions o exigir una tecnologia concreta».

Segons l'escrit de sol:licitud del Govern, aquest precepte «implica una
limitacié del contingut normatiu d’aquests instruments d’ordenacid, els quals
tenen, justament, per objecte determinar els parametres tecnic-constructius i
les compatibilitats d’'usos que han de respectar les implantacions artificials
sobre el territori» i, per tant, «constitueix una intromissié il-legitima dels
poders de I'Estat en les competencies exclusives de la Generalitat de
Catalunya en matéria d’ordenacié territorial i en matéria d’urbanisme que
respectivament inclouen I'establiment i la regulacid de les figures de
planejament territorial (art. 149.1.b EAC) i dels instruments de planejament i
gestio urbanistica (art. 149.5.c EAC)».

Efectivament, si aquest fos el sentit que s’hagués de donar al precepte citat,
s’estaria produint una afectacié de les competéncies de la Generalitat en
matéria d’ordenacié del territori i urbanisme, i també de les dels ens locals
als quals s’ha atribuit I'elaboracid i aprovacié dels instruments especifics del
planejament. No obstant aix0, el precepte no conté cap de les expressions
esmentades en l'escrit de sol-licitud («parametres tecnic-constructius»,
«compatibilitats d'usos» del sol), sin6 que fa esment als «aspectes técnics de
les instal-lacions» i «tecnologia». Hem d’aclarir, per tant, quin és el sentit
d’aquestes expressions, recordant que es refereixen exclusivament a les
instal-lacions per a l|'exercici de l'activitat de distribucid al detall de

carburants i combustibles petrolifers.
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En una primera aproximacid, podem entendre per «aspectes técnics» les
caracteristiques especifiques i reglades exigibles al disseny d’aquestes
instal-lacions, per tal de garantir la maxima seguretat en el seu funcionament
i la qualitat del servei, entre altres parametres. L'Ordre de 16 de desembre
de 1998, del Departament d’Industria, Comerg i Turisme, sobre el
procediment d’actuacié de les empreses instal-ladores, de les entitats
d’inspeccid i control i dels titulars, amb relacid als parcs d’'emmagatzematge
de liquids petrolifers i a les instal-lacions fixes per a la distribuci6 al detall de
carburants i combustibles petrolifers en instal-lacions de venda al public,
aporta una confirmacié explicita a aquesta definici6. En efecte, tant
I'exposicio de motius com Ilarticle 2 declaren aplicables a aquestes
instal-lacions la «Instruccién técnica complementaria MI-IP 04», aprovada pel
Reial decret 2201/1995, de 28 de desembre, que conté, essencialment, els

aspectes tecnics exigibles a aquestes instal-lacions.

Un breu examen de l'esmentada Instruccid demostra que no conté cap
regulacid sobre usos del sol o qualsevol de les especificacions que formen
part de lI'ambit del planejament urbanistic en els diferents tipus de sol
(parametres basics de les edificacions, alineacions, rasants, ordenacié de
volums, densitats, indexs d’edificabilitat bruta, usos principals i compatibles,
etc.). Per contra, el que regula sén qliestions com ara les caracteristiques
dels diposits de carburant (disseny, construccié, material), la xarxa de
canonades i la seva instal-lacié, la instal-lacié eléctrica, els aparells
assortidors, les mesures de seguretat (xarxa d’‘aigua, proteccidé contra
incendis), etc. Aquestes qliestions no formen part de I'ambit del planejament
urbanistic, i per aix0 té sentit que no siguin regulades pels instruments

corresponents del planejament municipal.

Conseglientment, el titol competencial aplicable a aquest precepte no és

I'ordenacio del territori i urbanisme sin6 I'energia (art. 149.1.25 CE i 133
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EAC), per la qual cosa hem d’analitzar si en algun aspecte limita o envaeix
les competéncies de la Generalitat en aquesta materia. D’acord amb [|’article
133.1.b EAC, correspon a la Generalitat la competéncia sobre «[l]a regulacié
de l'activitat de distribucidé d’energia que s’acompleixi a Catalunya», que, pel
que fa al control i l'aplicacié d’aquestes caracteristiques tecniques, inclou
«|'atorgament de les autoritzacions de les instal-lacions corresponents i
I'exercici de les activitats d’inspeccid i control de totes les instal-lacions
existents a Catalunya». Aquesta competencia s’exerceix mitjancant les
funcions previstes al Decret 130/1994, de 16 de maig, pel qual es regula
I'establiment d’instal-lacions de venda al detall de benzina i gasoli
d’automocio, aixi com mitjancant 1'Ordre de 16 de desembre de 1998,
esmentada anteriorment, que va completar aquesta regulacié amb preceptes
relatius als procediments de control d’actuacié dels diferents agents que
intervenen en la posada en funcionament de les instal-lacions, la inspeccid, el

registre de les empreses instal-ladores, les entitats d’inspeccio i control, etc.

El precepte que examinem es pot considerar com una mesura d’ordenacié del
sector petrolier, en el vessant de distribucié de carburants al detall, i la seva
finalitat no és una altra que evitar les traves que es podrien posar a la
instal-lacio d’estacions de servei com a conseqliéncia de la imposicié de
requisits técnics o tecnologies en instruments normatius que no sén idonis ni
adequats per fer-ho. No ens pronunciem sobre I’'encert d’aquesta disposicid,
ni tampoc sobre els dubtes que pugui plantejar la seva necessitat, ja que el
gue interessa substancialment als efectes de la nostra decisié és com pot
afectar les competéncies de la Generalitat, tenint en compte les al-legacions

contingudes en l'escrit de sol-licitud.

Doncs bé, considerem que des d’aquesta perspectiva I'esmentat precepte és
innocu, ja que no conté cap referéencia al titular de la competéncia per
establir els requisits técnics indicats, sind que Unicament fa referencia a la

idoneitat de l'instrument normatiu que els ha de regular. La distribucié de
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competencies en aquesta materia és la que hem exposat anteriorment —és
una competencia compartida— i el precepte que comentem no hi opera cap
canvi i, conseglientment, no priva la Generalitat de la competencia de que
disposa en aquest ambit. Aquesta competéncia esta clarament definida i és
exercida amb normalitat d’acord amb la normativa esmentada anteriorment.
Certament, en |'exercici de les seves funcions de control de les instal-lacions,
I’Administracié de la Generalitat aplica la Instruccié técnica MI-IP 04, pero, a
I'empara del que preveu larticle 133.1.c EAC, també podria establir
reglamentariament normes complementaries de qualitat en els serveis de
subministrament. El precepte examinat, com s’ha vist, no li ho impedeix, ja
que sembla obvi que aquesta normativa, per la seva mateixa naturalesa, no
s’integraria en cap instrument de planificacié urbanistica, com tampoc no ho
estan el Decret i I'Ordre actualment vigents que hem esmentat anteriorment.
Tot aix0 amb el benentes que I|'expressié «requisits técnics» s’ha
d’'interpretar com indicavem anteriorment, i no com a exigéncies relatives a
I'edificacié, als usos del so0l o a les normes propies del planejament

urbanistic.

Aixi interpretat, l'article 39, apartat dos, RDL 4/2013, pel que fa al nou
paragraf cinque que afegeix a l'article 43.2 de la Llei 34/1998, no vulnera les

competencies de la Generalitat.

2. El paragraf sisé del mateix article 43.2 de la Llei 34/1998, tal com resulta
de la modificacié operada per l'article 39, apartat dos, del Reial decret llei
dictaminat, té dos incisos, de contingut diferent. Exposarem en primer lloc
aquest contingut, per examinar posteriorment la seva adequacid a l'‘ordre

constitucional i estatutari de competencies.
A) El primer incis imposa la compatibilitat d’'usos del sol per a activitats
comercials, establiments d’inspeccié tecnica de vehicles (d’ara endavant,

ITV) i poligons industrials «amb I'activitat econdmica de les instal-lacions de

27



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

subministrament de combustible al detall». Aparentment, aquest precepte es
podria considerar com la translacié, en I'ambit de la legislacié d’hidrocarburs,
de la norma establerta a l'article 3.1 RDL 6/2000, en la modificacié operada
per l'article 40 del Reial decret llei examinat, que no és questionat en |'escrit
de sol:-licitud del Govern i que, amb un ambit d’‘aplicacié subjectiu més
reduit, va ser avalat per la STC 170/2012, abans esmentada (FJ] 10).

No obstant aix0, un examen més detallat demostra que I'incis que examinem
va més enlla de les previsions de I'esmentat article 3.1. En efecte, I'Unic que
aquest Ultim determina és una compatibilitat entre els usos del sol atribuits a
diferents instal-lacions, encara que ho fa de forma limitada en permetre la
incorporacio d’una instal-lacié de subministrament de carburants en centres
comercials, establiments d'ITV i poligons industrials, deixant marge a les
comunitats autonomes per ampliar aquest minim. I ho fa a partir d'una
formula que es podria qualificar com d’Us secundari del sol, en la qual I'Us
dominant (en aquest cas, el que correspon a les activitats indicades abans)
permet un Us complementari (I’'estacid de servei). En canvi, el precepte que
examinem estableix una compatibilitat general i absoluta entre ambdues
possibilitats d’Us, que produiria canvis substancials i derogacions en els
instruments de planificacid, tot permetent, al marge d’aquesta planificacié, la

instal-lacio il-limitada d’estacions de servei.

El segon incis presenta un contingut diferent, perque ja no es refereix a la
compatibilitat dels usos de les estacions de servei amb els corresponents a
les activitats comercials, els establiments d'ITV i els poligons industrials, sin6
«amb els usos que siguin aptes per a la instal-lacid d’activitats amb nivells
similars de perillositat, residus o impacte ambiental, sense precisar
expressament la qualificaci6 d’apte per a estaci6 de servei». En
conseqlieéncia, aquest precepte du a terme una ampliacié suplementaria de
gran envergadura: l'estacidé de servei, a efectes d'usos del sol, ja no apareix

com a secundaria de cap altra activitat (comercial, industrial o d’ITV) sind
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gue adquireix plena autonomia, és a dir, que podra ser instal-lada, sola, alla
on I'4s permeti la instal-lacié de qualsevol altra activitat, sempre que aquesta
presenti nivells de perillositat, residus o impacte ambiental «similars» als de

I’estacio de servei.

B) Sabem que és la normativa urbanistica la que classifica el sol i
posteriorment el qualifica segons els usos a qué es destina (residencial,
industrial, infraestructures, equipaments, zones verdes, etc.). Son també els
instruments de planejament els que defineixen la intensitat d’aquest us, el
seu grau de detall i les compatibilitats d'usos. Ens trobem, doncs, davant
d’'una materia clarament integrable en el titol d’ordenacié del territori i
urbanisme, que és una competencia exclusiva de la Generalitat ex article 149
EAC. Concretament, l'article 149.5.a li atribueix la «regulacié del regim
urbanistic del sol, que inclou, en tot cas, la determinacié dels criteris sobre

els diversos tipus de sol i els seus usos».

Com deiem anteriorment, I’'Estat no té cap titol que I’'habiliti per intervenir en
aquestes materies, més enlla dels aspectes puntuals que esmentavem en el
fonament juridic segon, d’'acord amb la jurisprudéncia constitucional. El
primer incis que examinem incideix d’una manera significativa en les
materies indicades, imposant una regla general de compatibilitat d’usos del
sol que opera en qualsevol circumstancia i sense cap limit. D’aguesta manera
es produeix un impediment en I’'exercici de la competéncia que pot comportar

efectes paralitzadors sobre I'eficacia del planejament urbanistic.

El mateix es pot dir de la regulacié que estableix el segon incis. Com deiem
abans, el que es deriva d’aquesta regulacié és que qualsevol espai pot ser
apte per instal-lar-hi una estacié de servei, sempre que el planejament
urbanistic hi hagi previst un Us del sol apte per a activitats «amb nivells

similars de perillositat, residus o impacte ambiental».
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Conseglientment, l'article 39, apartat dos, RDL 4/2013, pel que fa al nou
paragraf sise que introdueix a l'article 43.2 de la Llei 34/1998, vulnera les
competencies de la Generalitat en materia d’ordenacié del territori i
urbanisme (art. 149 EAC).

3. El nou apartat 3 de l'article 3 RDL 6/2000, introduit per l'article 40 del
Reial decret llei examinat, afegeix una prescripcié suplementaria als apartats
1 i 2 del mateix article, que, com sabem, no son qlestionats pel Govern i
tenen un contingut molt similar als inclosos en el Reial decret llei 6/2000 tal
com va ser aprovat inicialment, amb la mateixa numeracié. Com hem
explicat abans, aquests apartats van establir una regla de compatibilitat
especifica per als usos del sol, que actua i se superposa sobre |'instrument de
planificacido urbanistica aplicable, permetent la instal-laci6 d’una estacié de
servei en els centres comercials, estacions d’ITV i poligons industrials de
nova creacido (apt. 1). Per tant, la llicencia municipal requerida per a
I'establiment que podriem denominar «principal» ha de portar implicita la
concessio de les que siguin necessaries per a la instal-lacié de |'estacié de
servei (apt. 2). Doncs bé, I'apartat 3 imposa a I’0rgan municipal la prohibicio,
en aquests suposits concrets, de denegar la instal-lacié de I'estacid de servei
basant-se en |'abséncia de soOl especificament qualificat per a aquesta

activitat.

Interpretarem el sentit d’aquest nou apartat tercer tenint en compte les
previsions contingudes en els apartats 1 i 2 citats, en particular pel que es
refereix a l'abast de I'expressié «implicita», ja que la seva connexié és
evident. Aquesta operacido no ha de presentar problemes excessius, sobretot
si considerem que la STC 170/2012, anteriorment citada, va fer diverses
consideracions, que son aplicables a ambdods apartats, que precisaven la

seva relacié amb les competéncies de les comunitats autonomes (FJ 10 i 11).

30



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

La dada substancial de la qual partim és que, malgrat el que es podria
derivar literalment d’aquesta expressidé, aix0 no significa que no s’hagin de
dur a terme els controls administratius especifics requerits per a ambdues
instal-lacions, i molt menys que la llicencia atorgada a |'establiment principal
exclogui la realitzacié dels actes de control corresponents a |'estacid de
servei. L'article 43.2 de la Llei 34/1998, que ha estat modificat per l'article
39, apartat dos, del mateix Decret llei, recorda en el seu paragraf segon que
les estacions de servei (incloent-hi, obviament, les que sén objecte del
nostre examen) no només han de respectar les condicions técniques que
se’ls exigeixen especificament, sind6 també «complir la resta de la normativa

vigent que en cada cas sigui aplicable».

D’altra banda, la STC 170/2012 va afirmar, respecte a I'apartat 2 de l'article

3 RDL 6/2000, un precepte de contingut similar al que tractem, que:

«Por ello es evidente que el precepto, rectamente interpretado, no excluye que
hayan de concurrir otras autorizaciones preceptivas que resulten procedentes
para este tipo de instalaciones, de acuerdo con la normativa vigente sobre

seguridad industrial y el resto que sea de aplicacion.» (FJ 11)

Aix0 significa que I’0rgan municipal i I’Administracié de la Generalitat
conserven les seves potestats de control en els ambits d’actuacié respectius,
d'acord amb la normativa vigent. Per tant, tot i I'expressio literal de |'apartat
3 que examinem, lI'0rgan municipal podra denegar la llicencia si concorren

altres causes diferents de la mera absencia de sol qualificat expressament.

Per comencar, la normativa territorial i urbanistica relativa a la instal-lacié de
I'establiment «principal» (comercial, industrial o d’ITV) no resulta afectada
pels preceptes esmentats, per la qual cosa I’'6rgan municipal podra denegar
la llicencia corresponent d’acord amb aquesta normativa, per exemple, quan

el planejament urbanistic no prevegi en el terreny afectat el corresponent Us
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del sol per a aquesta activitat principal. Obviament, la denegacié d’aquesta
llicencia comporta també la de l'estacid de servei complementaria, ja que
aquesta es localitza en la mateixa parcel-la destinada a I'iUs dominant i no en

una parcel-la diferent.

També entenem que no es produeix una derogacid general de la normativa
urbanistica aplicable a l'estacié de servei. Efectivament, aquesta instal-lacid
haura de respectar les condicions exigides per a aquesta zona, com poden
ser les relatives a superficie (extensid6 minima i forma) i intensitat d’us
(alcada, ordenacié de volums, ocupacid6 maxima, etc.), entre d’altres. Aixi
mateix, s’ha de sotmetre al control mediambiental corresponent previst a la
Llei 20/2009, de 4 de desembre, de control i prevencid ambiental de les
activitats, entre d’altres, a la corresponent llicencia ambiental municipal (art.
33 iseqg. iannex I1.12.20).

Ultra aix0, és evident que aquest tipus d’instal-lacid esta subjecta a altres
controls administratius de I’Administracié de la Generalitat, aixi com a les
corresponents autoritzacions que, d’acord amb I'article 133.1.b EAC, li puguin
correspondre, per tal de garantir que es respecten les condicions especifiques

tecniques, de seguretat, residus i impacte ambiental exigibles.

Aixi doncs, I'Unic aspecte en el qual els apartats esmentats produeixen una
derogacié parcial de la normativa urbanistica és el relatiu a I'dUs del sol, ja
que estableixen ope legis una compatibilitat especifica d'usos per a aquests
suposits concrets, de manera que si el planejament ha previst per a aquest
terreny la possibilitat d’instal-lacid d’establiment comercial, ITV o poligon
industrial, també s’haura d’acceptar com a Us complementari el de I'estacid
de servei. Aquesta derogacié parcial no es produeix, doncs, a l'apartat 3, sind
als apartats 1 i 2. L'apartat 3 només afegeix una prohibicié que és necessaria
per a la plena efectivitat dels dos primers apartats, que, com hem dit, no han

estat questionats per la sol-licitud i que, en una formulacié idéntica, encara
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que aplicable a un nombre menor de subjectes, van ser considerats basics
per la STC 170/2012. Per aix0, no tindria sentit que I’0rgan municipal
denegués la instal-lacié de l'estacid de servei basant-se en la inexisténcia
d'un Us del sol especific per a aquesta activitat quan aquest Us ja ha estat

previst com a compatible per mandat de la llei.

Considerem, per tant, que l'esmentat apartat 3 conté una norma que
desenvolupa els apartats 1 i 2, i que reforca la seva plena eficacia. Aquesta
norma, a més, no impedeix que |'0rgan municipal i I’Administracié de la
Generalitat duguin a terme els diversos actes de control sobre la instal-lacid
de l'estacié de servei que siguin de la seva competéncia, d’acord amb Ia
normativa vigent i tal com hem indicat anteriorment. I considerem també
que, com a conseqliencia d’aquesta activitat de control, I'drgan municipal
podra denegar-la quan sigui procedent, amb I'Unica excepcid de la indicada

manca de sol especificament qualificat per a estacié de servei.

En conclusid, si s’interpreta en els termes exposats, l'article 40 RDL 4/2013,
pel que fa al nou apartat 3 que incorpora a l'article 3 RDL 6/2000, no vulnera

les competencies de la Generalitat.

4. L'article 40 RDL 4/2013 introdueix un nou apartat 4 a l'article 3 RDL
6/2000 i, en certa manera, substitueix la lletra a de la seva disposicié
transitoria primera, que va ser tractada per les STC 170/2012 (FJ 12) i
233/2012, de 13 de desembre (FJ 2). No obstant aix0, ambdds preceptes
son diferents, encara que la seva finalitat sigui similar, ja que pretenen
impedir que l'espai destinat a l'estacié de servei es consideri integrat en
I'establiment comercial a determinats efectes, per evitar aixi possibles
conseqliencies sobre l'aplicacié de la normativa urbanistica o sobre la seva

qualificacid.
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En aquest sentit, el precepte incorporat al Reial decret llei 6/2000 establia
gue la instal-lacié d’estacions de servei en centres comercials no es tindria en
compte a efectes del comput del volum edificable i I'ocupacié del sol exigits
al centre comercial. Conseglientment, en referir-se a questions relatives als
usos del sol, que fins i tot podien significar una derogacié parcial del
planejament aplicable, es va entendre que el titol competencial que resultava
afectat era el d'«ordenacié del territori i urbanisme». En canvi, el precepte
gue ara s’examina es refereix al comput de I'espai que en el centre comercial
es dedica a la venda i exposicié al public, i declara que «[l]a superficie de la
instal-laci6 de subministrament de carburants no computa com a superficie
util d’exposicié i venda al public de I’'establiment comercial en el que s’integri

a efectes de la normativa sectorial que regeixi per a aquests».

Sembla clar que ens trobem davant d’'una matéria que forma part del
contingut del titol competencial sobre comerg regulat per I'article 121 EAC,
segons el qual la Generalitat té competencia exclusiva sobre |'«ordenacid
administrativa de l'activitat comercial». Concretament, com deiem en el
fonament juridic segon, entenem que aquest precepte s‘ajusta a la
submateria que preveu l'article 121.1.d EAC («La classificacid i planificacid
territorial dels equipaments comercials i la regulacié dels requisits i del regim
d’instal-lacid, ampliacid i canvi d’activitat dels establiments»), directament
connectada amb altres competéncies de la Generalitat, molt especialment
amb la relativa a l'ordenacié del territori i |'urbanisme («planificacid
territorial»). No podia ser d’una altra manera si tenim en compte que tota la
guestid relativa a la implantacié dels equipaments comercials esta sotmesa a
una forta intervencié administrativa, amb la qual es pretén un model
d’«urbanisme comercial» basat en I'ocupacid racional i sostenible del territori

i del sol.

Examinarem l'adequacio al bloc de la constitucionalitat d’aquest nou apartat

4 a partir dels criteris seguents:
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A) L'esmentat article 121.1.d EAC determina amb precisié I'ambit material
sobre el qual es projecta: classificacié dels equipaments comercials, regim
d’autoritzacié per a la seva instal-lacid, ampliacidé i canvi d’activitat, i
planificacio territorial com a criteri per a aquesta autoritzacié. Naturalment,
es tracta d’'una competencia exclusiva que inclou les potestats legislativa i

reglamentaria, i la funcié executiva integra.

Logicament, és la legislacié catalana la que ha dut a terme una concrecio
d’aquest ambit material, iniciada aviat amb la Llei 3/1987, de 9 de marg,
d’equipaments comercials, i que va ser reformada posteriorment en diverses
ocasions, fins arribar a la Llei 18/2005, de 27 de desembre, que va accentuar
I'aspecte «territorial» de la regulacid. El text actualment vigent esta
contingut en el Decret llei 1/2009, de 22 de desembre, d’ordenacié dels
equipaments comercials, que va adaptar aquesta regulacié a les exigéncies
derivades de la Directiva 2006/123/CE del Parlament i del Consell, de 12 de

desembre, relativa als serveis en el mercat interior.

B) El suposit regulat pel precepte examinat (exclusid de la superficie ocupada
per I'estacié de servei en el comput del que es considera superficie de venda
al public de I'equipament comercial) es projecta sobre aspectes substancials
d’aquest ambit material, per dues raons. D’una banda, perquée el Decret llei
1/2009 utilitza precisament aquesta superficie de venda destinada al public
com a criteri basic per a la classificacié dels equipaments comercials: petits
establiments comercials (PEC), fins a 800 metres quadrats; mitjans (MEC),
entre 800 i 1.300 metres quadrats; grans (GEC), entre 1.300 i 2.500 metres
quadrats, i grans establiments comercials territorials (GECT), igual o superior
a 2.500 metres quadrats (art. 6).

I, de l'altra, perque aquesta classificacid produeix efectes sobre dues
qlestions de gran importancia: determina la localitzacié de l'equipament en
funcid de la poblacié del municipi en qué es pot instal-lar i, a més, estipula el

tipus d’intervencié administrativa necessaria per a la seva instal-lacio,
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ampliacié o canvi d’activitat, i la competéencia (municipal o de la Generalitat)
per exercir-la. Aixi, i com a regla general, aquesta intervencié administrativa
exigeix segons els casos un simple régim de comunicacié o una declaracid
responsable, mentre que els GECT i els equipaments de més de 800 metres
quadrats que es pretengui instal-lar en una trama urbana consolidada estan

sotmesos a un regim de llicencia.

En conseqliéncia, els criteris per determinar com es computa la superficie de
venda i exposicid al public presenten gran rellevancia per a l'aplicacié
d’aquesta normativa i, conseglientment, formen part de lI'ambit material
reservat a la competéencia de la Generalitat. De forma coherent amb aixo,
I'article 5 del Decret llei 1/2009 va establir regles precises sobre aquest
criteri, amb una llarga llista d’espais que no s’han d’utilitzar per a aquest

comput.

L'Estat, doncs, no té competéncia per intervenir en aquesta questid,
imposant I'exclusié de la superficie ocupada per l'estacié de servei a aquests
efectes, i entenem que aixi es despren de forma logica de la doctrina
establerta en les STC 227/1993 i 124/2003, anteriorment esmentades. A
més, en cap cas no es pot acceptar I'esmentada intervencié a I'empara de la
competéncia ex article 149.1.13 CE, que ja haviem descartat en termes
generals en el fonament anterior, ja que, atesa l'escassa entitat de les
mesures que regula, no es pot considerar que tinguin una incidéncia directa i

significativa sobre I'activitat economica general.

També resulten aplicables, mutatis mutandis, els raonaments utilitzats per la
STC 170/2012 per declarar la inconstitucionalitat de la lletra a de la
disposicié transitoria primera del Reial decret llei 6/2000 (FJ 12), que
esmentavem al comencament d’aquest apartat 4 ja que, si aquesta disposicid
va ser declarada inconstitucional perquée es projectava sobre la competéncia

exclusiva de la Generalitat en materia d’ordenacidé del territori i urbanisme,
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igualment exclusiva és la competéncia sobre comerg interior que resulta

afectada pel precepte que examinem.

Certament, I'apartat 4 no contradiu la normativa de la Generalitat, ja que la
seva diccié és idéentica a la que observem a l'article 5.c.11 del Decret llei
1/2009, abans esmentat. Tanmateix, no per aix0 deixa de significar una
intromissid il-legitima en les competéncies de la Generalitat, no només pel
seu contingut material sind també perque, si arribés el cas, podria entrar en

conflicte amb ulteriors reformes d’aquest text legal.

En consequéncia, I'article 40 RDL 4/2013, pel que fa al nou apartat 4 que
addiciona a l'article 3 RDL 6/2000, vulnera les competéncies de la Generalitat

en materia de comerg (art. 121 EAC).

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients

CONCLUSIONS

Primera. L'article 39, apartat dos, del Reial decret llei 4/2013, de 22 de
febrer, de mesures de suport a I'emprenedor i d’estimul del creixement i de
la creacié d’ocupacid, pel que fa al paragraf cinque que afegeix a l'article
43.2 de la Llei 34/1998, de 7 d’octubre, del sector d’hidrocarburs, no vulnera
les competéncies de la Generalitat de I'article 133.1 EAC si s’interpreta en el
sentit exposat en el punt 1 del fonament juridic tercer d’aquest Dictamen.

Adoptada per unanimitat.
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Segona. L’article 39, apartat dos, del Reial decret llei 4/2013, de 22 de
febrer, pel que fa al paragraf sise que s’afegeix a l'article 43.2 de la Llei
34/1998, de 7 d’octubre, vulnera les competéncies de la Generalitat de
I'article 149.5 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. L'article 40 del Reial decret llei 4/2013, de 22 de febrer, pel que fa
a I'apartat 3 que incorpora a l'article 3 del Reial decret llei 6/2000, de 23 de
juny, de mesures urgents d’intensificacidé de la competéncia en mercats de
béns i serveis, no vulnera les competéncies de la Generalitat de l'article
149.5 EAC si s’interpreta en el sentit exposat en el punt 3 del fonament
juridic tercer d’aquest Dictamen.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. L'article 40 del Reial decret llei 4/2013, de 22 de febrer, pel que fa a
I'apartat 4 que s’addiciona a l'article 3 del Reial decret llei 6/2000, de 23 de
juny, vulnera les competéncies de la Generalitat de l'article 121.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Aqguest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.
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