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de extincién, que disminuya la proteccion de la legislacion
basica estatal sobre proteccion del medio ambiente.

3. Apreciada la competencia del Estado para dictar
legislacion basica destinada a la proteccion del medio
ambiente y, en especial, para sancionar administrativa-
mente la caza y comercializacion de especies amena-
zadas o en peligro de extincién —sin perjuicio de las
competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vas-
co para aprobar normas adieionales de proteccion--, la
cuestion se contrae a determinar st los preceptos impug-
nados contravienen lo dispuesto en la legislacion basica
estatal y, en su caso, el orden constitucional de distri-
bucién de competencias.

Conviene recordar que en la STC 156/19295 (fun-
damento juridico 8.°} este Tribunal, en la linea de la
STC 170/1889, insistio en que el régimen sancionatorio
contenido en la L.C.E.N., st bien no cumple una «funcién
de uniformidad relativan, si establece una proteccién
minima que debe ser comin a todo el territorio nacional;
por ello, si el legislador autondémico «hubiera suprimido
las infracciones muy graves, o hubiera rebajado sensible
mente la cuantia de la sancion correspondiente, se habria
dejado sin efecto la norma estatal».

Desde otra perspectiva;, aunque con igual incidencia
sobre el asunto que ahora nos ocupa, debe tomarse
en consideracion —conforme a una reiterada doctrina
de este Tribunal— gque «las Comunidades Auténomas
pueden adoptar normas administrativas sancionadoras
cuando, teniendo competencia sobre la materia sustan-
tiva de que se trate, tales disposiciones se acomoden
a las garantias dispuestas en este ambito del derecho
sancionadar {art. 2b.1 C.E., basicamente), y no introduz-
can divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin
perseguido respecto del régimen juridico aplicable en
otras partes del territorio{art. 149.1.1, CEJ» (STC
87/1985, fundamento juridico 8.°, entre otras muchas).

fa diferente cuantia de la multa establecida en la
legislacion autondmica vasca {de 50.001 a 500.000
pesetas) en relacion con la prevista en la legislacion basi-
- ca del Estado {de 10.000.001 a 50.000.000 pesetas),
junto a la aminoracion de las accesorias, evidencia, de
modeo palmario, una medificacién del esquema sancio-
natorio que, con el caracter de basico, debe presidir la
proteccion del medio ambiente y la represion adminis-
trativa de determinadas conductas gravemente atenta-
Atorias al mismo, como lo son la caza y comercializacion
de las especies amenazadas o €n peligro de extincion.
Los preceptos impugnados son contrarios a la legislacion
basica del Estado dictada en el ejercicio de su com-
petencia sobre medio ambiente {art. 149.1.23 C.E.), asi
como a las exigencias de igualdad esencial en el tra-
tamiento administrativo-sancionador de la materia, que
se derivan del art. 149.1.1 C.E. Razones ambas gue con-
ducen derechamente a la declara cion de su incons-
titucionalidad, por incurrir en una vulneracion del referido
orden constitucional de distribucién de competencias.

4.  Solicita el representante del Parlamento Vasco
—como alternativa subsidiaria— que se acepte una
opcién hermenéutica para salvar, con arreglo a los prin-
ciptos de interpretacién conforme a la Constitucion y
de conservacion de la ley, la constitucionalidad de los
incisos contenidos en el articulo primero, apartados 1.1.1
y 1.1.17, de la Ley del Parlamento Vasco 1/1989.

Resumidamente, esta solicitud consistiria en que por
este Tribunal Constituciona! se declarase que la multa
establecida en |la Ley autonémica se refiere exclusiva-
menfte a las especies protegidas y amenazadas incluidas,
bajo esa calificacion, en el catalogo propio de la Comu-
nidad Autdénoma Vasca, puesto que, con arreglo al art.
30.2 de la LE.C.E.N., «las Comunidades Autdnomas, en

ar AL g

sus respectivos ambitos territoriales, podran establecer,

“asimismo, catalogos de especies amenazadas».

Tal peticion no puede ser acogida. Los incisos nor-
matives impugnados en este proceso constitucional son
parte de preceptos de naturaleza sancionadora, respecto
a los cuales las competencias del Estado y de la Comu-
nidad Auténoma han sido precisadas enlos fundamentos
juridicos anteriores. La interpretacion de un precepto con
el fin de que resulte conforme a la Constitucion es un
instrumento hermenéutico que no puede utilizarse de
modo absoluto o incondicionado, y cuyo empleo resulta
improcedente cuando, como ocurre en e! presente caso.

- no eliminaria la inconstitucionalidad del precepto.

FALLO

~ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA.

Ha decidido

Estimar el recurso de inconstitucionalidad y, en con-
secuencia, declarar inconstitucionales y-nulos los incisos
«calificadas como «amenazadas», por encontrarse en
vias de extincion» del apartado 1.1.1 y «por encontrarse
en vias de extincién», del apartado 1.1.17, ambos del
art. 1.° de la Ley del Parlamento Vasco 1/1989, de 13
de abril, por ia que se modifica la calificacion de deter-
minadas infracciones administrativas en materia de caza
vy pesca fluvial, en la medida en que, por su conexion
con io establecido en el apartado 1.1. del mismo pre-
cepto, vuineran la competencia estatal de legislacion
basica sobre proteccion del medio ambiente.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a veintiocho de npviembre de mil
novecientos noventa y seis.—Firmado: Alvaro Rodriguez
Bereijo.—José Gabaldén Lépez.—Fernando Garcia-Mon y
Gonzalez-Regueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de
Mendizabat Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pe-
dro Cruz Villaion.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Enrique Ruiz
Vadillo.—Manuel! Jiménez de Parga y Cabrera—Tomas
S. Vives Anton.—Pablo Garcia Manzano.—Rubricado.

70 Pleno. Sentencia 197/1996, de 28 de
noviembre de 1996. Recurso de inconstitu-
cionalidad 847/1983. Promovido por el Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluiia
contra la Disposicion final tercera de la Ley
34/1992, de 22 de diciembre, de Ordenacion

- del Sector Petrolero.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente, don José
Gabaldon lépez, Vicepresidente, don Fernando Gar-
cia-Mon y Fernandez-Regueral, don Vicente Gimeno Sen-
dra, don Rafael de Mendizabal Allende, don Julio Diego
Gonzdlez Campos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles
Viver Pi-Sunyer, don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera, don Tomas S. Vives Anton
y don Pablo Garcia Manzano, Magistrados, ha pro-
nunciado

EN NOMBRE DEL REY
fa siguiente '
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nam. 847/93,
promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Cataluiia. contra la Disposicion final tercera de la
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Ley 34/1992, de 22 de diciembre, de ordenacién del
seclor petrolero. Ha comparecido el Abogado del Estado,
en representacion del Gobiernc de la Nacidén. Ha sido
Ponente el Magistrado don Julio Diego Gonzélez Cam-
pos, quien expresa el parecer de! Tribunal.

. Antecedentes

1. El Abogado de la Generalidad de Catalufia, en
representacién vy defensa del Consejo Ejecutivo de la
misma y mediante escrito que ha tenido su entrada en
el Registro General del Tribunal Constitucional el 23 de
marzo de 1833, formaliza recurso de inconstituciona-
lidad contra la Disposicién final tercera de la Ley
34/1892, de 22 de diciembre, de ordenacion del sector
petrolero («Boletin Oficial de! Estador ndm. 308, de 24
de diciembre de 1992}, en cuanto gue atribuye caracter
basico alos arts. 8.2y 3; 101, 2y 3y 121y 4; a
la Disposicion transitoria gquinta; a las Disposiciones
reglamentarias habilitadas en los arts. 7.1; 8.1; y 10.3,
y en la Disposicion transitoria primera; y a los actos a
que se refiere el art. 10.1 y 2; todos ellos de la misma
Ley, con apoyo en los fundamentos juridicos siguientes:

A} A modo de «consideraciones generalesn, se hace
notar, en esancia, que la Ley 34/1992, de ordenacion
del sector petralero, pretende culminar una serie de eta-
pas, que se indican, de adaptacién del Monopolio de
Petroleos a las exigencias del Derecho comunitario vy
de la adhesién de Espafia a la Comunidad Econdmica
Europea (C.EE.), teniendo como objetivo fundamental,
segun se expresa en su Exposicion de motivos, «la libe-
ralizacién de las actividades del sector petrolero como
consecuencia de la extincion del Monopolio de Petréleos,
que en ella se declaran. Pero la liberalizacion del sistema
producida mediante dicha Ley, ni ha de tener el «car4cter
definitivos que de ella se predica an tal Exposicion de
motivos, pues seria inconstitucional, ni tampoco merece
el caliticativo de «plena» que asimismo se lg asigna en
dicha Expoesicién. Pues si bien es cierto que con la desa-
paricion del Monopolio desaparece la dualidad de redes
de distribucion —la congesional y la paralela—, se man-
tiene sin embargo el mismo régimen de distancias mini-
mas entre instalaciones de venta de carburantes esta-
blecide en el Real Decreto-ley 4/1991, de 29 de noviem-
bre, que pasé a la Ley 16/1982, de b de junio. La Ley
34/1992 somete el sector petrolero a un nuevo régimen
de intervencion administrativa que se materializa en el
requisito de la autorizacién previa y en una serie de con-
troles posteriores. La Generalidad de Catalufia no cues-
tiona €n el presente recurso este modelo, tal vez exce-
sivamente intervencionista. Lo que se reclama es que
en su aplicacidn se respete el orden de distribucién com-
petencial establecido an el blogue de la eonstituciona-
lidad. En consecuencia, se denuncia que la Ley 34/1992
atribuya el caracter de bases a preceptos que material-
- mente no lo son y a normas reglamentarias a las gue
aguélla se remite en blanco, y que la misma reserve
a la Administracion Central, como en la extinguida época
del Monopgclio, un protagonismo exclusivo y excluyente,
innecesario para los objetivos de la Ley y que compe-
tencialmente no le corresponda.

En tal vulneractdn del orden competencial incurre la
Ley 34/1992 especialmente en su Disposicion final ter-
cerg, la cual establece:

«l.os preceptos contenidos en la presents Ley
¥ en las disposiciones reglamentarias expresamen-
te habilitadas en la misma, asi como las actuaciones
relacionadas en los nims. 1y 2 del art. 10, tienen
caracter basico al amparo de lo establecido en las
reglas 13.° y 2b2del art. 149.1 CE. Se exceptia
el cantenido de los arts. 3 y b y de las Disposiciones

dictadas en desarrollo de los mismos. por regular
materias de la competencia exclusiva del Eslado
de conformidad con lo dispuesto, respectivaments,
por las reglas 10.2 y 18.del art 149.1 C.En»

Dejando de lado el segundo inciso, referente a ar-
ticulos de la Ley correspondientas a competencias exclu-
sivas estatales aqui no discutidas, se evidencia el caracter
absoluto con que el legislador estatal entiende ,ue ios
titulos competenciales del art. 149.1.13 y 25 C.E. pue-
den dar cobertura a la practica totalidad de actuaciones
publicas —regulacion legal y reglamentaria y simples fun-
ciones ejecutivas— relativas al sector petrolero, tratando
de superar los limites constitucionales, gue circunscriben
la intervencion estatal a dictar las bases en la materia,
v llegando al absurdo de incluir como bésico el art. 10.3
de la Ley, donde se astablecen las competencias que
segin el mismo corresponderian a las Comunidades
Auténomas.

B} Se dedica el segundo de los fundamentos juri-
dicos a exponer lo que sr. denomina &l smarco comn-
petencial del presente recu:so». Exposicion que la propia
parte actora resume del modo siguiente: Corresponde
al Estado establecer las bases del régimen energético,
entre ellas las del sector petrolero (art. 148.1.25 C.E)),
¥ su planificacion general como sector de la actividad
gconomica {art. 149.1.13 CE), v a la Generalidad de
Catalufia su desarrollo legislativo y la ejecucién [art.
10.1.5 del Estatuto Autondmico de Cataludia (E.A.C)].
Seran igualmente de la competencia de la Generalidad,
sin perjuicio ds respetar dichas bases, las instalaciones
de produccitn, distribucién y transporte de productos
petroliferos que no superen el territorio catalén y no
Efgcée)n a otras Comunidades Autonomas (art. 9.18

C} El tercer fundamento juridico se destina al «an4-
lisis de los preceptos —se dice— impugnados en este
recurso». Siendo el motivoe del mismo la calificacion
como bases que la Disposicion final tercera de la Ley
34/1992 atribuye tanto a preceptos de la propia Ley
como a disposiciones reglamentarias y actos ejecutivos,
y recordandose la reiterada doctrina de este Tribunal
sobre ol concepto de «base», al que rasulta esencial su
contenido material, en el sentido de regulacion unitaria
uniforme mediante la que el Estado asegure un coman
denominador de regulacién en todo el territorio, cuyo
alcance ha de permitir el ejercicio de. las correspondien-
tes competencias autondmicas estatutariamente asumi-
das, sin vaciarlas de contenido ni alterar el orden de
distribucion competencial, habra de analizarse si la atri-
bucién de caracter bdsico efectuada por la referida Dis-
posicion final tercera responde y se limita a los aspectos
y funciones propiocs de tal calificacion, pues de no ser
asi estara invadiendo el espacio reservado a las com-
petencias autondmicas, que es lo que ocurre con los
preceptos a continuacion indicados:

Art. 8.2 y Disposicién transitoria quinta, referentes
al régimen de distancias minimas entre instalaciones de
venta de gasolinas y gaséleos de automocién, que se
mantiene. La evolucidn de esta figura arranca de normas
de infima jerarquia —diversas Ordenes de los Ministerios
de Obras Piblicas y Hacienda— en el marco del Mono-
polic de Petréleos; pasa por su adaptacién gradual a
las exigencias de la normativa comunitaria {art. 6 del
Real Decreto-ley 5/1985, de 11 de diciembre, en vis-
peras de la integracién de Espaia en la CEE, cumpliendo
las exigencias de legalidad de los arts. 38 y 53.1 CE,
v Real Decreto-ley 4/1988, de 24 de junio, tras un perio-
do de negociacion con la Comisién de fa CEE, que con-
sideré discriminatorio dicho régimen); y finaliza con el
art. 1 de la Ley 15/1992, al que el art. 8.2 de la Ley
3471992 se remite, fruto de otra reduccién de las dis-
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tancias minimas, a instancias de la Comisién de la C.E.E.,
por Real Decretoley 4/1991, de 29 de noviembre, cuya
tramitacién parlamentaria dio lugar a la citada Ley
15/1992. Dificiimente puede encontrar encaje, y mucho
menos como norma basica, en una Ley —la 34/1992—
que dice culminar un proceso de adaptacién al marco
juridico europeo, y cuyo objetivo fundamental es la libe-
ralizacion de las actividades del sector petrolero, una
norma itodavia proteccionista y no del todo conforme
al principio de libre competencia. tal como ha sido enten-
dido por las autoridades comunitarias; ni puede califi-
carse de bases de un sector econdmico ni de medida
de coordinacidon de la planificacion general de la acti-
vidad econdmica en Espafna algo contrario a los prin-
cipios econdmicos imperantes en la C.E.E., como ha que-
dado evidenciado en los repetidos requerimientos de
la Comision al Estado espafiol, en orden a su supresion,
solo parcialmente atendidos. Lo coherente con la libe-
ralizacion del sector serfa suprimir impedimentos para
ejercer libremente las actividades comerciales y solo
mantener limitaciones justific adas por el interds publico
inmanente en el adecuado suministro de carburantes
y combustibles, por lo que una norma estableciendo la
distancia maxima entre gasolineras podria acaso enten-
derse como base del regimen energético, mas no un
régimen que limita la instalacién de nuevas gasolineras,
sin maotivacién alguna ni atender a otro criterio que no
sea el de la distancia a otros puntos de venta. Ademas,
el referido art. 8.2 permite al Gobierno modificar o supri-
mir las distancias minimas atendiendo a los criterios de
intensidad de circulacidn, densidad de poblacién o carac-
teristicas y necesidades de abastecimiento, datos que
no tienen por qué producirse por igual en todo el territorio
del Estado, lo que conduce a excluir la aplicacion de
tales criterios con caracter de medida basica y a permitir
que sean valoradas tales circunstancias por los ejecu-
+vos autonomicos en el ejercicio de sus respectivas com-
petencias, sin gue se avenga con su pretendido caracter
de basica el que tal regulacién permita su supresién
discrecional por parte del Gobierno, como tampoco el
que en el vigente Plan Energético Nacional no exista
referencia alguna a ese regimen de distancias minimas.
Todo lo cual conduce a negar el pretendido caracter
de norma béasica al art. 8.2 de la Ley 34/1982 vy al
art. 1de laLey 16/1992, siendo el regimen de distancias
minimas, como se verd, el eje central de un sistema
artificioso, adoptado como basico por el legislador estatal
para mantener en instancias centrales el ejercicio de
competencias ejecutivas sobre registro vy control gue
corresponden a las Administraciones Autondmicas. Y por
su conexion con el art. 8.2, resulta a su vez inconsti-
tucional la Disposicién transitoria quinta de la Ley
34/1992, donde, como consecuencia de la Disposicion
final tercera, se mantiene con el caracter de basico, en
tanto no se dicten nuevas normas reglamentarias, el pro-
cedimiento establecido en el Real Decreto 6456/1983,
de 24 de junio, para la aplicacién del régimen de dis-
tancias minimas.

Arts. 8.3y 10.3, parrafos 8.7 y 7.7, referentes al Regis-
tro de instalaciones de venta al por menor de gasolinas
v gasdleos de automocion, estabiecido en el Real Decreto
645/1988, de 24 de junio, que se mantiene {art. 8.3},
y respecto del que se dispone que el Ministerio de Indus-
tria, Comercio y Turismo velara por medic del mismo
por el cumplimiento del régimen de distancias minimas,
a cuyo efecto emitira certificaciones de sus datos, que
seran requisito para el otorgamiento por las Comuni-
dades Auténomas de las autorizaciones administrativas
de su competencia (art. 10.3. parrafo 6.°), y qus regla-
mentariamente se regulara la Disposicion inmediata por
dicho Registro de datos sobre los expadientes en tra-
mitacién en cada Comunidad Auténoma, para asegurar

fa aplicacién uniforme del régimen de distancias mini-
mas, el respeto al criterio de prioridad establecido por
Orden Ministerial de 29 de julio de 1988 o disposiciones
que la Administracion del Estado dicte en su lugar y
la garantia de los principios de seguridad juridica e igual-
dad entre las solicitudes (art. 10.3, parrafo 7.°). Lo que
se impugna no es que la Administracién del Estado dis-
ponga de tal ‘Registrc. ni que, como establece el art.
10.4 de la misma Ley 34/1992, las Comunidades Autd-
nomas deban comunicar al referido Registro las auto-
rizaciones efectuadas e inscripcicnes realizadas en sus
propios Registros. Sino que se impugna, por un lado,
la calificacién como basico del régimen establecido en
el Real Decreto 645/1988, lo que responde a criterios
centralistas propios de la época del Monopolio y no se
adecda a la liberalizacién ni respeta el orden compe-
tencial, aparte de que, si el régimen de distancias mini-
mas no puede ser considerado basico, tampoco ha de
serlo el Registro relativo al mismo. Y, por otro lado, se
impugna la atribucion a dicho Registro, con carécter basi-
co y como funcidn principal, la de servir de instrumento
al referido Ministerio para velar por el cumplimiento del
régimen de distancias minimas, en tanto que las cer-
tificaciones del mismo son requisito indispensable para
que las Comunidades Autdonomas otorguen sus auto-
rizaciones. Teniendose en cuenta que la jurisprudencia
constitucional —recuérdese la STC 203/1992, funda-
mento juridico 5.° b)., con cita de las SSTC 17/1991
vy 236/1991— ha declarado que las actividades regis-
trales se insertan en las facultades ejecutivas y se carac-
terizan por su naturaleza instrumental respecto de la
competencia ejercida, la inscripcidn en el correspondien-
te Registro corresponde a las Comunidades Auténomas,
pues son éstas quienes otorgan la autorizacién de las
instalaciones de distribucién. La existencia de un Regis-
tro de ambito estatal, justificada a efectos estratégicos
y de planificacion energética, no permite desconocer la
posibilidad de Registros propios de las Administraciones
Autondmicas competentes. Y tampoco cabe exigir que
las Comunidades Auténomas sometan todas sus auto-
rizaciones a la obtencion de un certificado del Registro
estatal, ni siquiera cuando se pretenda instalar una gaso-
linera a menos de 2.500 metros del limite territorial de
una de ellas, pues bastarad en tal caso con una simple
consulta a la otra Administracidn Autonémica, sin que
tal posibilidad permita someter con caracter genera! el
ejercicio de las competencias autondmicas a un control
centralizado, lo que ademas de sumamente gravoso es
contrario al principie constitucional de eficiencia admi-
nistrativa. Para la aplicacion de los principios de segu-
ridad juridica e igualdad entre los solicitantes no es pre-
cisa la intervencion de la Administracion estatal, puesto
qgue dichos principios vincuian a todos los poderes publi-
cos. Y el respeto estricto del criterio de prioridad no
puede aceptarse como norma basica, pues las Comu-
nidades Auténomas pueden establecer y seguir otros
criterios no menos importantes, como per ejemple los
medicambientales y de respeto a los valores paisa-
jisticos.

Art. 10.1. A pesar de la extincién del Monopolic de
Petroleos por la Ley 34/1992, se reservan a la Admi-
nistracién ciertas facultades de intervencion que se con-
cretan en el otorgamienio de autorizaciones, actos regla-
dos o discrecionales carentes de contenido normativo

{STC 135/1992). Dicho art. 10.1 establece cuales de

esas competencias administrativas corresponden al Esta-
do, y la Disposicién final tercera atribuye caracter bésico
a todas esas actuaciones administrativas estatales. Este
Tribunal ha reconocido que, excepcionalmente, ciertos
actos ejecutivos pueden tener la consideracion de basi-
cos (SSTC 67/1983,48/1988, 135/1992, entre otras).
Nada se objeta, en aplicacidn de tal doctrina, respecto



BOE ndm. 3. Suplemento

Viernes 3 enero 1997 _ 73

de las autorizaciones de la actividad de refino y de la
construccién de oleoductos cuando el transporte exceda
del ambito de una Comunidad Auténoma, previstas en
dicho art. 10.1. Pero en los restantes supuestos asimismao
previstos en el mismo, el otorgamiento de las autori-
zaciones de distribucion deben corresponder a las Comu-
nidades Auténomas, en cuanto que ia actividad se realice
en su propio territoric. Segun el art. 9.16 EA.C. compete
a la Generalidad de Cataluria la distribucion de energia
en el territorio catalan, sin distinguir si es al por mayor
o al por menor o mediante suministros directos o indi-
rectos, correspondiendo a la Administracion catalana la
funcion ejecutiva v reglada de otorgar las correspon-
dientes autorizaciones aphicando la normativa basica dic-
tada por el Estado. Ninguna razén existe ni se expone
en la Ley para reservar, como se hace en dicho art.
10.1, al Estado con cardcter basico la autorizacidn para
«la distribucion al por mayor de carburantes y combus-
tibles petroliferos, asi como su distribucién al por menor
mediante suministros directos», respecto de empresas
gue tengan su sede en Catalufia y ejerzan en ella su
principal actividad. Tampoco existe justificacién para gue
en la distribucidn al por menor se distinga entre la efec-
tuada mediante suministros directos y la realizada por
estaciones de servicio, reservandose en tal art. 10.1 la
autorizacion de la primera al Estado, cuando en ambos
casos las competencias ejecutivas corresponden a la
Comunidad Auténoma de Catalufia. Y una atribucién tan
genérica e indelerminada a favor del Estado como la
contenida en el ditimo parrafo del art. 10.1 «las rastantes
autorizaciones que no sean competencia de las Comu-
nidades Autdonomas segun sus respectivos FEstatutoss
nunca puede resultar basica, pues no se corresponde
con la naturaleza excepcional y concreta, como com-
plemento indispensable, que han de reunir las funciones
gjecutivas para sar consideradas materialmente basicas.
Deben por ello reputarse contrarios al orden competen-
cial & inconstitucionales los dos Ghltimos parrafos del art.
10.1 C.E.

Arts. 10.2y 121y 4, parrafo 1.°, referentes al control
por &l Ministerio de Industria, Comercio y Turismo del
regimen de existencias minimas y a la creacion de una
Corporacion para la constitucién, mantenimiento y ges-
tion de las reservas estrategicas y el contral de las exis-
tencias minimas de seguridad. La cuestion de las exis-
tencias minirmas de seguridad y de |a parte de las mismas
calificable como de existencias estratégicas queda regu-
lada en el art. 11 con carécter basico, a lo que nada
se opone desde la consideracion del titulo competencial
del art. 149.1.25 CE. Pero los arts. 10.2 v 12.1 vy 4,
parrafo 1.°, 'suponen una vulneracion del orden com-
petencial en cuanto gque atribuyen a la Administracidn
Central 0 a la entidad de ella dependiente el ejercicio
de funciones ejecutivas de control. Nada hay que objetar,
en principio, a la creacion de la entidad antes referida
respecto de las reservas estratégicas, pero no puede
aceptarse que las facultades de control sohre existencias
minimas de seguridad sean ejercidas por dichas instan-
cias estatales en detrimento de las competencias de la
Generalidad de Cataluna, que ha asumido el desarrollo
legisiativo y [a ejecucién del régimen energético {art.
10.1.5 E.A.C.). Puesto que, segin doctrina de este Tri-
bunal, la actividad ejecutiva sélo excepcionalmente y
de forma limitada puede considerarse como bésica, vy
visto que no concurre razon especial alguna que jus-
tifique coma basicos los arts. 10.2y 12.1 y 4, los mismos
no lo son. Las funciones de ejecucién sélo podrian ser
de titularidad estatal si ello resultase necesario para el
funcionamiento del régimen de existencias minimas, lo
que puede ser el caso de la constitucién y gestion de
las reservas estratégicas, mas no el del control de las
existencias minimas, pues una verz fijada por el Estado

la regulacion aplicable, con caracter basico, bien nueden
ser efectuadas por la Generalidad, o en generai por las
Comunidades Auténomas, las actividades ejenutivas de
control, sin que se oponga a ello ninguna razén, a no
ser un inmotivado recelo hacia la actuacién de éstas,
Resultando andmalo que, una vez autorizada porla Gene-
ralidad la actividad de distribugién, el control de que
en el gjercicio de ésta se cumplan todos los requisitos,
incluido el de las existencias minimas o pagar una cuata
en su lugar, sea efectuado por otra entidad. En con-
secuencia, el art. 10.2 y el redundante inciso. que se
remite al mismo, contenitde en el parrafo 5.° del art.
10.3, vulneran el orden de competencias y son incong-
titucionales. E igualmente vulneran el orden competen-
cial las facultades de control contenidas en el art. 12.1
y detalladas en el parrafo 1.2 del art, 12.4 en favor de
'a Entidad tutelada por la Administracion del Estado, por
corresponder tales facultades a la Generalidad de Cata-
luna en el terntoric catalan.

Art. 10.3, parrafos 1.° 5.° en que se reconoce a las
Comunidades Autdnomas que han asumido competen-
cias en materia de régimen energético —en virtud de
fa Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, debe
entenderse gque son tedas las Comunidades Autono-
mas— la facultad de otorgar autecrizaciones en cuatro
supuestos. Se impugna la atribucion de cardcter basico
a esta regulacién. La competencia de las Comunidades
Autonomas no existe porgue asf lo reconozca el art. 10.3,
sino porque asi se desprende del bloque de la cons-
titucionalidad. Si lo que recoge el precepto impugnado
resulta contraric al orden competencial, sera inconsti-
tucional, y si esta de acuerdo con dicho orden, sera inqtil,
por lo que, aplicando los mismos razenamientos de la
STC 214/1989, respecto del art. 5 de la Ley de Bases
de Regimen Local, es inconstitucional la atribucidn de
caracter basico a los referidos parrafos del art, 10.3 de
laley 34/1992,

Reglamentos habilitados por los arts. 7.1; 8.1: 10.3,
parrafos 5.° y 7.° y Disposicion transitaria primera. Lu
Disposicion final tercera de la Ley 34/1992 atribuye
también caracter basico a todas las disposiciones regla-
mentarias habilitadas en el texto legal. Conforme a ia
doctrina de este Tribuna!, las bases deben estar con-
tenidas en normas con rango legal, y el que lo estén
en reglamentos debe ser una excepcion necesaria y jus-
tificada, pues de otro modo las competencias autono-
micas de desarrollo legistativo quedarian vacias da con-
tenido; v el concepto material de base ha de ser com-
pletado por el formal. Por lo que no puede aceptarse
como respetuosa del orden competencial §a remisidn
a hormas reglamentarias que les atribuya cardcter basico
«en blancon. Resulta especialmente exigible que el carac-
ter basico de los reglamentos se infiera con naturalidad
de su directa conexion con los criterios fijados en los
preceptos legales, lo que en los supuestos contemplados’
no resulta posible, pues se trata de una auténtica des-
tegalizacién. Asi acurre con el art. 7.1, en el que los
principios constitucionales de igualdad y no discrimina-
cion en &l mencionados no son criterios que el legislador
sefiale al ejecutivo para el establecimiento reglamentario
de condiciones. En los arts. 8.1 y 10.3, parrafo 5.°, tam-
poco se dice nada sobre el sentido vy finalidad de esta-
blecer posibles condiciones en normas reglamentarias,
ts de plena aplicacion la doctrina de la STC 83/1984
sobre reserva de Ley y deslegalizacion, en virtud de la
cual debe reputarse como inconstitucional la remision
reglamentaria efectuada en los arts. 7.1, 8.1 y 10.3.
Ademas, la calificacién como basicas de las condiciones
que el Gobierno del Estado decida establecer para el
ejercicio de la actividad de distribucién al por menor
de carburantes y combustibles vulnera el orden com-
petencial pues deja sin contenido la competencia auto-



74 , Viernes 3 enero 1997

BOE num. 3. Suplemento

némica en materia de distribucién de energia {art. 9.16
E.AC) v afecta indebidamente a otras competencias
autondmicas, como las de comercio interior y defensa
de los consumidores y usuarios {art. 12.1.5 EAC) Y
la calificacion como basicas de las normas citadas en
la DisposiciGn transitoria primera debe considerarse tam-
bién contraria al orden constitucional por le ya dicho
respecto de los arts. 8.3 y 10.1; tales normas responden
a criterios y esquemas de la etapa del Monopolic que
desdicen de los de liberalizacion de la Ley 34/1892
y. por otro lado, su aceptacidn significaria vaciar de con-
tenido las competencias atribuidas a ia Generalidad por
los arts. 9.16 y 10.1.5 de su Estatuto.

Por todo ello solicita el Abogado de la Generalidad
de Cataluia que se declare la inconstitucionalidad y con-
siguiente nulidad del cardcter basico atribuido a ios cita-
dos preceptos y normas reglamentarias.

2. La Seccitn Tercera acordd, por providencia de
29 de marzo de 1993, admitir a tramite el recurso de
inconstitucionalidad planteado por el Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Cataluria contra la disposicion final
tercera de la Ley 34/1992, de 22 de diciembre, en cuan-
to gue atribuye caracter basico a los arts. 8.2 v 3; 10.1,
2y 3;12.1 v 4, a la Dispgsicién transitoria quinta; a
las disposiciones reglamentarias habilitadas en los arts.
7.1; 8.1; 10.3, y en la Disposicion transitoria primera;
v a los actos a gue se refiere él art. 10.1 y 2; todos
ellos de la misma Ley. Dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados
v al Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobier-
no, por conducto del Ministerio de Justicia, al objeto
de que pudieran personarse y formular alegaciones. Y
publicar la incoacidén del recurso en el» Boletin Oficial
del Estadon.

A

3. El Abogado del Estado, por escrito que tuvo su
entrada el 19 de abril de 1993, solicitd ser tenido por
personado en la representacion gue ostentay la prérroga
por ocho dias del plazo para alegaciones, que le fue
otorgada por providencia de la Seccion Tercera de 20
de abril de 1993. El Presidente de! Senado, por escrito
registrado de entrada el 27 de abril de 1993, solicito
56 tuviera por personada a la Camara y por ofrecida
su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. Y el
Presidente del Congreso de los Diputados, por escrito
registrado de entrada el 27 de abril de 1993, comunicd
e! Acuerdo de la Mesa de la Diputacidn Permanente
de no personarse en el procedimiento ni formular ale-
gaciones, poniendo a disposicidn del Tribunal las actua-
ciones de la Cadmara que pudiera precisar.

4. El Abogado del Estado, por escrito que tuvo su
entrada el 27 de abril de 1993, solicitd la total deses-
timacion del presente recurso de mconstltumonahdad
con base en las alegaciones siguientes:

A) Como alegacion «preliminars, se indica que la Dis-
posicion final tercera de la Ley 34/1992 es objeto de
recurso en cuanto que atribuye caracter basico a deter-
minados preceptos de la propia Ley, asi como a las dis-
posiciones reglamentarias habilitadas o previstas y actos
referidos por, asimismeo, determinados articulos de la mis-
ma. Se argumenta con caracter general que el caracter
basico de las disposiciones citadas se funda en la com-
petencia que al Estado atribuye el art. 149.1.13 CE,
pues a través de la Ley recurrida se articula la ordenacidn
de un sector econdmico esencial en ejercicio de la funcion
estatal de direccion de la politica econdmica, para la nece-
saria liberalizacion de dicho sector a consecuencia de
la extincién del Monopolic de Petrdleos y del ingreso
de Espafiaen la CEE. yelart. 149.1.25 C.E., que atribuye
al Estado una competencia sohre cuyo alcance se ha

pronunciado este Tribunal en la STC 24/1985, funda--

mento juridico 6.° Competencia estatal que no ha de
impedir el ejecicio por la Comunidad Auténoma de Cata-
luna de las que le atribuyen los arts. 10.1.5 y 9.16 de
su Estatuto de Autonomia, sin que e! caracter basico de
la Ley 34/1992, justificado por la necesidad de la orde-
nacion global del sector, suponga merma de las com-
petencias autondmicas. Pues se recuerda al respecto la
doctrina de este Tribunal sobre bases en SSTC 49/1988,
fundamentos juridicos 16 y 32; 69/1988, fundamento
juridico 5.°; y 135/1992, fundamento juridico 3.°

B) En una segunda alegacién, justifica el Abogado
del Estado la atribucion de caracter basico a preceptos
legales, disposiciones reglamentarnas vy actos efectuada
por la Disposicion final tercera de la Ley 34/1892,
siguiendo para ello la sistematica empleada en el recurso
de inconstitucionalidad en el analisis de los diversos pre-
ceptos o grupos de preceptos, con los argumentos
siguientes:

Art. 8.2 y Disposicidn transitoria quinta. Se ha pro-
ducido una evolucion de {a normativa reguladora de las
distancias minimas entre gasolineras y su adaptacion
a las exigencias del ingreso de Espana en la CEE, a partir
de diversas Ordenes de los Ministerios de Obras Publicas
v de Hacienda, que desemboca enla Ley 15/1992, de
5 de junio, cuyo art. 1 establece un cuadro de distancias
minimas distinguiendo entre zanas urbana, de influencia
urbana, de frontera y demas zonas. Lo deseable en el
futuro seria, como se dice en el recurso de inconsti-
tucionalidad, establecer como base del régimen ener-
getico distancias maximas, cuando el flujo de suministro
petrolero y de empresas solicitantes lo permitan, pero
entre tanto la mejor manera de acercarse a la finalidad
de un suministro uniforme a todas las dreas es mantener
un régimen de distancias minimas para evitar la satu-
racion en determinados lugares en detrimento de otros.
El propio art. 8.2 de la Ley preveé el posible cambio de
circunstancias al permitir al Gobierno, atendiendo a razo-
nes de planificacion o de servicio, modificar las distancias
minimas vigentes. El caracter basico de dicho régimen
se funda asimismo en la necesidad de evitar la con-
centracion de solicitudes de apertura en determinadas
Comunidades Autdnomas en detrimento de las restan-
tes. En resumen, tal régimen pretende un equitibrio uni-
forme entre posibilidades de suministro y necesidades
de los ciudadanos en toda Espafa, persigue en cuanto
basico establecer un minimo comun denominador para
todo el Estado que garantice los intereses generales y
no cercena en modo alguno las competencias en materia
de energia de la Comunidad Autonoma de Catalufia.

Arts. 8.3 v 10.3, parrafos 6.° vy 7.° El Registro de
instalaciones de venta at por menor de gasolinas y gaso-
leos de automocion se crea —dice el Abogado del Esta-
do— para garantizar. fundamentalmente, el cumplimiento
del régimen de distancias minimas. Por lo que, una vez
expresado que el caracter basico de los preceptos sobre
distancias minimas tiene plena justificacion constitucio-
nal, la salvaguarda por la Administracién del Estado del
cumplimiento de la citada normativa pretende garantizar
su aplicacion uniforme en todo tipo de vias urbanas y
en carreteras, autovias y autopistas, singularmente en
las intercomunitarias. Lo que no impide el ejercicio de
las competencias reconocidas por el art. 10.3 a las Comu-
nidades Autdnomas para la autorizacidn de las activi-
dades e instalaciones a que dicho articulo se refiere.
De otra parte, la organizacion de Registros estatales
sobre determinadas materias ha sido objeto de consi-
deracion por este Tribunal Constitucional en diversas
ocasiones. Se citan al respecto las SSTC 157/1985,
fundamento juridico 4.°, y 111/1986, fundamento juri-
dico 3.° En el supuesto ahora considerado, la existencia
de normas bdsicas sobre Registros unitarios que afecten
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a la totalidad del Estado espafiol no impide el ejercicio
de las competencias propias de la C. A. de Cataluria,
siempre que se ajuste a las referidas hases. Cierto que
en STC 23671991, fundamento juridico 6.°, se ha deter-
minado, respecto del Registro de Control Metroldgico,
que el Estado puede configurarlo como «un Registro Gni-
co de alcance nacional, pero debe hacerfo de manera
tal que tas Comunidades Auténomas, con competencias
de ejecucion en la materia, puedan ejercitarlas» {en sen-
tido andlogo, STC 203/1992, fundamento juridico 4.°,
en relacion con et Registro estatal de tipos de cisternas,
contenedores-cisterna y vagones-cisterna para el trans-
porte de mercancias peligrosas). Pero la regulacion por
una norma basica de funciones ejecutivas del Estado
no ha de reputarse inconslitucional, maxime cuando se
pretende adoptar una medida que solo puede ser inter-
pretada y aplicada ¢como unidad, en el bien entendido
de que solo pueden ser considerados como elementos
de la medida aquellos preceptos directa o indirectamente
ordenados a la obtencién del fin propuesto (STC
95/19886, fundamento juridico 4.%). Y «las bases pueden
contener regulaciones detalladas de materias, aspectos
concretos e incluso actos de ejecucidon cuando sean real-
mente imprescindibles para el gjercicio efectivo de las
competencias establecidas» (STC 147/1991, fundamen-
to juridico 4.7). £l Registro persigue asegurar que deter-
minadas zonas de Espafia no resulten desabastecidas
por la excesiva concentracidn de puntos de venta en
otras. La organizacién por norma basica estatal de tal
Registro en beneficio de! sector industrial, los usuarios
y la economia nacional resulta constitucionalmente
legitima.

Art. 10.1. Nada se opone en el recurso respecto de
las actuaciones recogidas en sus dos primeros apartados.
Este Tribunal ha permitido en ocasiones el establecimien-
to por norma basica de un criterio uniforme en la actua-
cion ejecutiva para todo el territorio nacional, recono-
ciéndose la existencia de actuaciones materiales que
tienen el caracter de basicas cuando afecten a intereses
supracomunitarios y vengan justificadas por ser medidas
indispensables para la preservacion de [o basico o para
garantizar la consecucion de fines inherentes a la regu-
lacién basica (55TC 49/1888, fundamento juridico 32;
y 135/1992, tundamento juridico 3.°). Del fin perse-
guido, entre otros, por la requlacidon basica de garantizar
el adecuado suministro de carburantes y combustibles
petroliferos, elemento béasico para la economia nacional,
deriva necesariamente que deban tener el caracter de
basicas las actuaciones administrativas de autorizacién
de distribucion al por mayor de carburantes y combus-
tibles petroliferos asi como de su distribucién al por
menor mediante suministros directos. Lo que resulta logi-
co si se consideran las condicicnes que el art. 6 de
la propia Ley prevé para el otorgamiento de la condicion
de «operador» para tal distribucion al por mayor, que
afecta a la ordenacién de la economia nacional {(art.
149.1.13 C.E.}, de lo que deriva su consideracion como
basico, lo cual se justifica por la existencia de un criterio
L’zn?co, uniforme y centralizado para tal otorgamiento.
QOtro tanto cabe decir respecto de la distribucion al por
menor mediante suministros directos en todo el territorio
nacional (art. 7), distinta de la contratacion del reparto
de -suminisiros directos que en su ambito territorial
corresponde autorizar a las Comunidades Auténomas
{art. 10.3), pues para garantizar que aquélla se produzca
de forma unforme y equilibrada se confiere a las corres-
pondientes actuaciones ef caracter de basicas. Mientras
que la categoria residual de las actuaciones que «no
sean competencia de las Comunidades Autonomas
segln sus raspectivos Estatutoses afecta, por ejemplo,
dentro de una pluralidad de Comunidades Autdnomas,
ala de Catalufia, como resulta del art. 9.16 de su Estatuto

de Autonomia, en materia de instalaciones de produc-
cion, distribucion y transporte de energia, el cual excluye
la competencia autondmica «cuando este transporte {...)
salga de su territorio y su aprovechamiento {...) afecte
a otra Comunidad Autonoman; al cardcter basico de esa
categoria residual deriva de la necesidad de que las
actuaciones reglamenten con cardcter uniforme para
todo el Estado la actividad autorizada.

Arts. 10.2 y 12.1 v 4, parrafo 1.° Se refieren a las
existencias minimas de seguridad y traen causa del no
recurrido art. 11, respecto del que el propio Consejo
Ejscutivo recurrente manifiesta que puede responder al
titulo del art. 149.1.25 C.E. Los preceptos recurridos
50N consecuencia necesaria de tal régimen de existen-
cias minimas, que afecta a la totalidad dal territorio nacio-
nal. Conforme a la STC 25/19886, dentro de la com-
petencia estatal de direccion de la actividad econdmica
tienen cobijo previsiones de acciones o medidas singu-
lares que sean necesarias para alcanzar los fines pro-
puestos dentro de la ordenacion de cada sector. El con-
trol de las reservas estratégicas y la imposicion de las
exigencias minimas de seguridad afectan de modo direc-
to al sector energético nacionat en su conjunto. Compete
al Estado en su funcion de ordenacion general de |a
actividad econdmica (art. 149.1.13 C.E.) garantizar el
suministro energético basico en toda Espana. El segui-
miento del nivel de existencias minimas de seguridad
afecta directamente a un interés supraautondmico. De
ello se deriva que sea la Administracion del Estado la
lamada a ejercer la inspeccién, el control y la sancién
del régimen de existencias minimas, y que una corpo-
racidn publica estatal sea la encargada de la constitucion,
mantenimientc y gestién de las reservas estratégicas
y del control de las existencias minimas de seguridad,
recabando para ello informacién, reafizando inspeccio-
nes y promoviendo, en su caso, expedienta sancionador.

Art. 10.3. Reconocce a las Comunidades Auténomas
competencia para otorgar autorizaciones. El reproche de
inconstitucionalidad consiste en que se lg atribuya cardc-
ter basico. No se aprecia en qué medida tal precepto
menoscabe las competencias de la Comunidad Auté-
noma de Cataluna de los arts. 9.16 y 10.1.5 de su Esta-
tuto, por lo que cabe reconducir la queja de inconsti-
tucionalidad al pretendido caracter «iniitil» de la norma.
La STC 149/1991, fundamento juridico 7.° B}, ha deter-
minado que [a falta de rigor técnico de una norma que
pudiera dar lugar a consideraria como inttil no es motivo
jurfdicamente suficiente para su invalidacion, El precepto
impugnado no pretende ser el titulo atributivo de las
competencias de las Comunidades Auténomas, sino con-
cretar en un cuadro Gnico las competencias estatales
y su delimitacion de las autonémicas. No existen los
pretendidos vicios de inconstitucionalidad del precepto.

Reglamentos previstos en los arts. 7.1; 8.1; y 10.3,
parrafos 5.° y 7.°; y en la Disposicion transitoria primera.
Se trata de una mera prevision de su cardcter basico.
Seran los reglamentos los que habran de tener un con-
tenido béasico para que pueda predicarse de ellos tal

" caracter. La impugnacién de una mera previsiéon carece

de fundamento. Si los reglamentos son un cabal desarro-
llo de las normas basicas previstas en la Ley y contienen
el desarrollo imprescindible para su eficacia ningun vicio
de inconstitucionalidad les sera oponible. Este Tribunal
ha reiterado que si bien la fijacion de normas basicas
después de la Constitucién ha de hacerse preferente-
mente por Ley. cabe completar las normas legales con
otras reglamentarias cuando sea necesario para lograr
la piena eficacia de las primeras {SSTC 49/1988, fun-
damento juridico 32; y 135/1992, fundamento juridico
3.°}). Con la remisién del art. 7.1 a un reglamento, esta-
bleciendo que el otorgamiiento se realizara conforme a
ios principios de igualdad y no discriminacion, se pre-
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tende un tratamiento igualitario y uniforme para los posi-
bles autorizados que garantice una distribucion y un
reparto equilibrados en toda Espania. El art. 8.1 defiere
al reglamento el establecimiento de los esténdares mini-
mos de seguridad para la distribucion al por menor, remi-
sion reiterada en el art. 10.3, parrafo 5.° El art. 10.3,
parrafo 7.°, limita extraordinariamente con sus pautas
el contenido del reglamento gue se dicte, cuyo caracter
basico derivara de la condicion de basica de la regulacion
de las distancias minimas. Y la atribucion de caracter
basico a los reglamentos previstos en la Disposicion tran-
sitoria primera deriva del caracter basico que la Ley atri-
buye al régimen de autorizaciones para el suministro
al por mayor vy al por menor y a tas normas sobre dis-
tancias minimas. .

En definitiva —concluye el Abogado del Estado—, los
preceptos a que afecta el recurso tienen el caracter de
normativa basica y ningan vicio de inconstitucionalidad
les es imputable.

5. Por providencia de 26 de noviembre de 1996,
se senald para deliberaciéon y votacion de la presente
Sentencia el dia 28 del mismo mes y afio.

. Fundamentos juridicos

1. A fin de delimitar adecuadamente el objeto del
presente recurso conviene sefialar, en primer lugar, que
si bien la impugnacion del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Cataluiia se dirige contra la Disposicion final
tercera de la Ley 34/19892, de 22 de diciembre, de orde-
nacion del sector petrolero, cuya inconstitucionalidad y
consiguiente nulidad se solicita que declaremos, en rea-
lidad la impugnacién se concreta al inciso primero de
dicha Disposicion final, que atribuye caracter basico no
s6lo a los preceptos contenidos en la Ley 34/1992 sino
también a las disposicianes reglamentarias expresamen-
te habilitadas en la misma y a las actuaciones relacio-
nadas en los nadms. 1y 2 del art. 10. Con la particularidad,
en segundo término, de haberse calificado como impug-
nados en la demanda varios preceptos de dicha Ley,
a saber, los arts, 8.2y 3; 101, 2y 3; 121y 4 vy la
Disposicidon transitoria quinta. A lo que cabe agregar,
por ultimo, que el contenido normativo de estos pre-
ceptos no parece cuestionarse en si mismo sinc uni-
camente en cuanto al caracter basico que les ha atribuido
la citada Disposicion final tercera.

2. Asiacotado el objeto del proceso, dos precisiones
adicionales son convenientes. De un lado, para indicar,
gue pese a tratarse de un recurso de inconstitucionalidad
y no de un conflicto de competencia, la demanda cues-
tiona exclusivamente si las normas impugnadas se atie-
nen al orden competencial constitucionalmente estabie-
cido en lo que respecta a la ordenacidén del sector petro-
lero. Cinéndose tal cuestion, en concreto, al ambite de
la distribucion competencial efectuada en esta materia
entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Catalufia.

De otro lado, para constatar que tanto la parte deman-
dante como la demandada coinciden en que los titulos
competenciales correspondientes al Estado respecto a
la ordenaciéon del sector petrolero de los que derivan
los preceptos, disposiciones o actos cuyo caracter basico
se discute serian los de las reglas 13 (bases y coor-
dinaciéon de la planificacién general de la actividad eco-
nomican} y 25 (bases del regimen minero y energéticon)
del art. 149.1 C.E. Al igual que vienen a coincidir ambas
partes en que los titulos competenciales de la Gens-
ralidad de Cataluiia sobre esta materia serian los de los
arts. 9.16 {sobre «instalaciones de produccion, distribu-
cion y transporte de energia, cuando este transporte no
salga de su territorio y su aprovechamiento no afecte
a otra Provincia ¢ Comunidad Auténoman) v 10.1.5 (el
desarrollo legislative y la ejecucion en materia de régr

men minero y energético») del Estatuto Autonomico de
Cataluna (E.A.C.).

No obstante, la parte demandante ha aludido a que
el sector petrolero es susceptible de ser encuadrado en
otros muchos titulos competenciales, tales como los rela-
tivos a la seguridad, los recursos estratégicos y la defen-
sa, el comercio interior y exterior, la industria, la defensa
del consumidor, el medio ambiente, la ordenacidn dei
territorio, etc. Apreciacion que esta presente en el art.
2.2 de la propia Ley 34/1992 al hacer referencia a que
la intervencién administrativa en el sector que regula
tendra lugar «por razén de la seguridad de las insta-
laciones. la defensa del medio ambiente y los derechos
de los consumidores y usuarios, de la garantia del ade-
cuado suministro de productos petroliferos, asi como
por razén de las exigencias de la planificacién econd-
mica, y en especial las energéticas, y las necesidades
de la defensa nacional». Lo que nos lleva a admitir, como
presupuesto de nuestro enjuiciamiento, la concurrencia
de una pluralidad de titulos competenciales con proyec-
cion sobre este subsector especifico de la energia, el
del petrdleo, centrado en las actividades econémicas
relativas al crudo y productos petroliferos a que se refiere
el art. 2.1 de la Ley 34/1992.

3. En atencién al dato anterior es también conve-
niente recordar, con caricter previo, algunos extremos
de la doctrina de este Tribunal sobre la distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas. En ella se ha dicho, en primer término, que cuan-
do inevitablemente las muchas actuaciones de los pode-
res publicos concernidos inciden al mismo tiempo en
dos o mas dmbitos categoriales diversos es preciso deter-
minar siempre «la categoria genérica, de entre las refe-
ridas en la Constitucién y los Estatutos, a la que pri-
mordialmente se reconducen las competencias contro-
vertidas, puesto que es ésta la que fundamentalmente
proporciona el criterio para la delimitacion competencial,
sin perjuicio de que, en su caseo, la incidencia de la acti-
vidad considerada en otros dmbitos obligue a corregir
la conclusion inicial para tomar en consideracién titulos
competenciales distintos» {STC 80/1985, fundamento
juridico 1.°).

De otra parte, se ha declarado que «el orden de com-
petencias y la definicion de las que, en cada caso, se
ejerzan, no pueden quedar a merced de las alegaciones
de las partes, sino que deben ser determinadas en aten-
cion a los criterios objetivos que sobre cada materia
establecen la Constitucidn, los Estatutos de Autonomia
y las Leyes a las que éstos y aquélla se remitan» {STC
69/1988, fundamento juridico 2.°). Con la consecuencia
de que, «cuando se ofrezcan por las partes en el proceso
constitucional diversas calificaciones sustantivas de las
disposiciones o actos en conflicto que pudieran llevar
a identificaciones competenciales también distintas, ha
de apreciarse, para llegar a una calificacién competencial
correcta, tanto el sentido o finalidad de los varios titulos
competenciales y estatutarios, como el caracter, sentido
y finalidad de las disposiciones traidas al conflicto, es
decir, el contenido del precepto controvertido, delimi-
tando asi la regla competencial aplicable al caso» (STC
163/1989, fundamento juridico 5.°, con referencia a
las SSTC 252/1988 y 13/1989}). Por ello, sin olvidar
la eventual entrada en juego de otros titulos compe-
tenciales, pero aceptando como punto de partida aquello
en lo gue ambas partes coinciden —y antes se ha sefia-
lado—, han de efectuarse, no obstante, las precisiones
oportunas, a efectos de determinar en cada caso y res-
pecto de cada uno de los preceptos controvertidos, si
se trata de planificacién economica o bien de régimen
energético o incluso de otra u otras materias.
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4. A este fin, dos drdenes de consideraciones que
se desprenden de la doctrina de este Tribunal son espe-
ctalmente relevantes en el presente caso.

A} De un lado, es cierto que en ocasiones aeste Tri-
bunal ha sefialado.como criteric general a tener en cuen-
ta en los supuestos de concurrencia de titulos compe-
tenciales el de la prevalencia de ia regla competencial
especifica sobre el de la mas genérica {asi, en SSTC
8771987, fundamento juridico 2°y 69/1988, funda-
mento juridico 4.°). Aunque también se ha dicho que
«a este criterio no se e puede atribuir un valor ahsolutos
(STC 213/1288, fundamento juridico 3.°). Pues bien,
respecto al supuesto agui considerado no podria afir-
marse con caracter general, y menos aun absoluto, que
en un sector tan importante para el desarroilo de la acti-
vidad econdmica en general como el del petréleo —de
ahi sin duda la concurrencia de una pluralidad de titulos
competenciales—, las competencias especificas, por
ejemplo, en materia energética, hayan de prevalecer
necesariamente y en todo caso sobre las relativas a la
planificaciéon econdmica; y mucho menos -que las pri-
meras hayan de desplazar totalmente a las segundas.
Las competencias de ordenacidn o direccidn general de
la economia — entre las que han de encuadrarse las
relativas a planificacion, de un lado, y, de otro, las de
agrdenacién de concretos sectores econdmicos, entre Jos
que se cuenta el energético vy, dentro de éste, el sub-
sector del petrélec— han de ejercerse conjunta y armo-
nicamente, cada cual dentro de su respectivo ambito
material de actuacion, que serd preciso delimitar en cada
caso.

Convendra recordar, en efecto, que este Tribunal ha
declarado reiteradamente que dentro de la competencia
de direccion de la actividad economica general tienen
cobertura «las normas estatales que fijan las lineas direc-
trices y los criterios globales de ordenacién de sectores
economicos concretos, asi como las previsiones de accio-
nes o medidas singulares gue sean necesarias para alcan-
zar los fines propuestos dentro de la ordenacidn de cada
sactorn {STC 85/1986, fundamento juridico 4.° y. en
los mismos términos, STC 188/1989, fundamento juri-
dico 4.°, con cita de las SSTC 152/1988 y 75/1989).
Doctrina aplicable con mayor razdn a supuestos en los
gue exisien, como en el presente, reservas competen-
ciales expresas en favor del Estadu tanto respecto de
{a actividad econémica general (art. 149.1.13 C.E)como
del especifico sector energético (art. 149.1.25 C.E.). Por
lo que no es preciso efectuar esfuerzo interpretativo algu-
no para afirmar, respecto al presente supuesto, que de
esa competencia estatal de direccidn general de la eco-
nomia a la que este Tribunal se ha referido forman parte,
en cuanto la misma pueda recaer sobre el sector petro-
lero, no solo las genéricas competencias relativas a las
bases y coordinacién de la planificacién general de la
actividad econdmica, sino también las mas especificas
de ordenacion del sector energético, referentes a las
bases del régimen del mismo.

* B) De otro lado, no obstante ser ello asi serd con-
veniente, en aras de una mayor clarificaciéon del orden
competencial constitucionalmente establecido, no tener
por equivalentes o intarcambiables el titulo genérico rela-
tivo a planificacion economica y el especifico refarente
a la ordenacion de un sector aun en el supuesto en
que ambos pertenezcan a un mismo titular, como aqui
ocurre. Pues cuando se trata de reconocer o negar carac-
ter basico a un concreto precepto legal, sera preciso
determinar en cada caso si este opera realmente, por
sjemplo, en el ambito de la planificacién econémica, o
bien, también por ejemplo, en el del régimen energético.
Sin olvidar, finalmente, que la competencia estatal en
cuanto a planificacion econdmica ex art. 149.1.13 C.E.
—y en ello difiere de la refativa a régimen energético

ex art. 149.1.26 CE— no se agota en las bases, sino
gue comprende ademas la «coordinacidn» en tal materia.

Esto es, le corresponde una facultad que presupons
ldgicamente la existencia de competencias autonomicas,
aun de mera ejecucion, que deben ser respetadas, v
con la que se persigue, en esencia, ia integracion de
tas diversas partes del sistema en el conjunto del mismo
mediante la adopcidn por el Estado de medios y sistemas
de relacién, bien tras la correspondiente intervencion
economica bien incluso con caracter preventiva, para
asegurar la informacion reciproca, la homogeneidad téc-
1nica en ciertos aspectos y la accidn conjunta de las auto-
ridades estatales y autondmicas en el ejercicio de sus
respectivas competencias {STC 45/1991, con referencia
a las SSTC 32,1983, 111/1984, 144/1985 vy
133/1990. Asimismo, SSTC 227/1988 y 54/1990).

5. Por dltimo, dado que en este proceso constitu-
cional hemos de enjuiciar el caracter basico que la Dis-
posicion final tercera de dicha Ley atribuye a los pre-
ceptos de la Ley 34/1992 asi como a las disposiciones
reglamentarias y actuaciones a las que se remite, es
claro que nuestro enjuiciarmiento ha de partir de la abun-
dante doctrina de este Tribunal sobre la nocién de «ba-
ses», que ambas partes invocan en alguno de sus
aspectos.

A} A este fin, es oportuno recordar que la nocién
de bases 0 de normas héasicas «ha de ser entendida
come nocidon material y, en consecuencia, esas principios
basicos, estén o no formulados como tales, son los que
racionalmente se deducen de la legislacion vigente»; y
que si bien las Cortes «deberdn establecer qué es lo
que haya de entenderse por basico, en caso necesario
sera este Tribunal el competente para decidirlo, en su
calidad de intérprete supremo de la Constitucions (SSTC
32/1981, tundamento juridice 6.°y 1/1982, fundamen-
to juridico 1.°). Y en este sentido material y no formal
de las bases se ha insistido en la doctrina posterior (SSTC
48/1988, 49/1988, 13/1989, 147/19%1, 135/1992
y 225/1983, entre otras).

En relacidon con esta nocién material, cuya delimi-
tacién por este Tribunal tiene como finalidad esencial
procurar gue la definicién de lo basico no quede en cada
caso a la libre disposicion del legislador astatal, «pues
ello permitiria dejar sin contenido las competencias auto-
nomicas» (SSTC 69/1988 y 80/1988), cabe agregar
que lo que ha de considerarse como hases o legislacion
basica es «el comn denominador normativo necesario
para asegurar la unidad fundamental prevista por las
normas del bloque de la constitucionaiidad que esta-
blecen la distribucion de competenciass {(STC 48/1988,
fundamento juridico 3.%). Esto es, «un marco normativo
unitario, de aplicacién a todo el territorio nacional» (STC
147/1991), dirigido a asegurar los intereses generales
y dotado de estabilidad —ya que con las bases «se atien-
de a aspectos mas estructurales que coyunturales» (STC
171882, fundamento juridico 1.°)— a partir del cual
«pueda cada Comunidad, en defensa de su propio inte-
rés, introducir las peculiaridades que estime convenien-
tes dentro del marco competencial que en la materia
correspondiente le asigne su Estatuto» (STC 49/1988,
fundamento juridico 16).

B) No obstante, este Tribunal no ha dejado de pres-
tar atencion a una exigencia que puede calificarse de
farmal de la nocidn de «bases» y cuya finalidad esencial
es la de excluir la incertidumbre juridica que supondria
que el Estado pueda oponer como norma basica a las
Comunidades Auténomas, sin previa advertencia, «cual-
quier clase de precepto, legal o reglamentaric, al margen
de cual sea su rango y estructura» (SSTC 80/1988 y
227/1988). Por ello, ya se consideréd tempranamente
que wdado el cardcter fundamental y general de las nor-
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mas basicas, el instrumento para establecerlas con pos-
terioridad a la Constitucion es la Ley» {STC 1/1982,
fundamento juridico 1.°). Y hemos precisado que la jus-
tificacién de esta exigencia de Ley formal se encuentra
en que «solo a traves de este instrumento normativo
se alcanzard, con las garantias inherentes al procedi-
miento legislativo, una determinacion cierta y estable
de los Ambitos respectivos de ordenacion de las materias
en las que concurren y se articulan las competencias
basicas estatales y las legislativas y reglamentarias auto-
ndmicas». De suerte gue, «la propia Ley puede vy debe
declarar expresamente el caracter basico de la norma
o, en su defecto, venir dotada de una estructura que
permita inferir, directa o indirectamente, pero sin espe-
cial dificultad, su vocacion o pretensién basica» (STC
69/1988, fundamento juridico 5.° Reiterada, entre
otras, en las SSTC 80/1988, 13/198% v 179/1992).
En suma. la claridad y certeza normativa, la propia esta-
bilidad de una materia y el equilibrio del sistema de fuen-
tes son los elementos determinantes de la forma que
han de adoptar las bases (STC 132/1989).

Este Tribunal, cierto es. ha admitido que la exigencia
aqui considerada no es absoluta; y consecuentemente
ha estimado que «excepcionalmente pueden conside-
rarse basicas algunas regulaciones no contenidas en nor-
mas con rango legal e incluso ciertos actos de ejecucién
cuando, por la naturaleza de la materia, resultan com-
plemento necesario para garantizar la consecucién de
la finalidad objetiva a que responde la competencia esta-
tal sobre fas bases» [STC 48/1988, fundamento juridico
3.°c). Asimismo, SSTC 69/1988, 80/1988, 132/1992
y 179/1992]. Sin emhbargo, ne cabe olvidar, en con-
trapartida, que la atribucidén de caracter basico a normas
reglamentarias, a actos de ejecucion o incluso a potes-
tades administrativas ha sido entendida por este Tribunal
como una «dispensa excepcional». Y, de otro lado, que
esta excepcidn venia impuesta por una situacion de tran-
sicidon, en la que era necesario «adecuar la legislacion
preconstitucional a situaciones nuevas derivadas de!
orclen constitucional», como ya se dijo en la STC
69/1988.

Por tanto, no tendria ya sentido desde nuestra estruc-
tura constitucional, transcurridos mas de dieciséis anos
de su vigencia, seguir admitiendo ilimitada o indefini-
damente para ciertas materias la posibilidad de que e!
Gobierno o la Administracion estatal fuesen establecien-
do, bien alterando, las bases de aquéllas y, de este modo,
pudieran retener competencias ejecutivas que, en prin-
cipio, corresponden a las Comunidades Auténomas por
haberlas asumido en sus Estatutos o incluso por haberle
sido transferidas. Pues como se ha dicho en la STC
80/1988, fundamento juridico 5.°, es indudable que ello
redundaria en «confusion e incertidumbre». De suerte
que una vez superada la etapa inicial del sistema de
distribucién de competencias «el concepto material de
rrorma hasica, sin perder su sentido y relevancia, se debe
integrar con el resefado componente formal que, pre-
sente en la jurisprudencia constitucional antes citada,
ha de adquirir una mayor trascendencia como garantia
de certidumbre juridica en la articulacion de las com-
petencias estatales y autondmicas. Sélo asi se alcanzard
una clara y segura delimitacion de tales competencias
a traves de instrumentos normativos que reduzcan, de
manera ineguivoca, la indeterminacion formal de las nor-
mas hasicas hasta el nivel que resulte compatible con
el principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3
C.E.».

C) Asimismo, no es ocioso recordar que ya en la
STC 24/1985, al concluir que la resolucidon impugnada
habia incidido en un aspecto basico del régimen ener-
gético, se recordd de inmediato, con cita de la STC
96/1984, la necesidad de que una futura regulacion

estatal estableciera «wunas bases a las que la Comunidad
Auténoma ajustase determinadas actuaciones de eje-
cucion e incluso de desarrollo legislativo» (STC 24/198b5,
fundamento juridico 8.°). Por lo que resulta indudable
que la doctrina a la que se acaba de hacer referencia
es de aplicacion respecto a una normativa como la aqui
enjuiciada, mediante la cual se trata de proceder, a fina-
les ya de 1992, a la «ordenacién del sector petroleron.
Pues habida cuenta del tiempo en que la misma se emite
y del caracter «trascendentaly para el sector que e atri-
buye la Exposicion de motivos de fa Ley 34/1992, le
es sin duda exigible con mayor rigor «la condicion de
que la norma basica venga incluida en la Ley votada
en Cortes que designe expresamente su caracter de basi-
ca o esté dotada de una estructura de la cual se infiera
ese caracter con naturalidad, debiendo también cum-
plirse esta condicion en e} supuesto excepcional de que
la norma basica se introduzca por e Gobierno de la
Nacidn en el ejercicio de su potestad reglamentaria» (STC
80/1988, fundamento juridico 5.°, con cita de la STC
69/1988).

1. Arts. 8.2 y Disposicién transitoria quinta.

6. Sentado lo anterior, procede entrar ya en el exa-
men de los preceptos de ta Ley 34/1992 que la Gene-
ralidad de Catalufia impugna especificamente por la cali-
ficacidn como basicos efectuada por el legislador estatal.
Pues el primer inciso de la Disposicion final tercera, con-
viene recordarlo una vez mas, determina genéricamente
que «Los preceptos contenidos en la presente Ley y en
las disposiciones reglamentarias expresamente habilita-
das en la misma, asi como las actuaciones relacionadas
en los nims. 1y 2 del art. 10, tienen caracter basico
al amparo de lo establecido en las raglas 13 y 25 del
art. 149.1 C.E.»n. con las excepciones que se contienen
en el inciso segundo de la misma. Y comenzando, seglin
el orden seguido en la demanda, por el art. 8.2 v la
Disposicion transitaria quinta de la Ley, relativos a la
distribucion al por menor en instalaciones de venta al
publico y, en particular, al régimen de distancias minimas
entre instalaciones de venta, el primero de ellos dispone
lo siguiente: '

«Se mantiene el régimen de distancias minimas
entre instalaciones de venta establecido en el art.
de la Ley 15/1992, de 5 de junio. No obstante,
el Gobierno, atendiendo a razones de planificacion
econdmica o de servicio y en consideracion a la
intensidad de circulacién, densidad de poblacion
o caracteristicas y necesidades especiales de abas-
tecimiento, podra modificar o suprimir las distan-
cias minimas actualmente vigentes.»

_ En relacion con el anterior, la citada Disposicion tran-
sitoria quinta establece que:

«En tanto no se dicten las disposiciones regla-
mentarias relativas a la constatacion por el Minis-
terio de Industria y Turismo del cumplimiento del
régimen de distancias minimas entre instalaciones
de venta y se pongan en funcionamiento ios medios
materiales gue para ello sean necesarios, en par-
ticular los precisos para asegurar el intercambio
simultaneo de datos e informacién sobre expedien-
tes en tramite, se estara a lo dispuesto en el Real
Decreto 645/1988. de 24 de junio.»

La parte demandante, tras exponer la evolucion legal
del régimen de distancias minimas, ha alegado gue estos
preceptos, asi como el art. 1 de la Ley 15/1992 al que
el primero se remite, no son coherentes con el objetivo
fundamental de la Ley, de liberalizacion de las actividades
en el sector del petrolec, dado que se trata de una norma
aln proteccionista de las instalaciones ya existentes v,
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por tanto, no conforme con el principio de libre com-
petencia gue informa el Derecho comunitario. Como tam-
bien les achaca, por constituir un impedimento a la libre
actividad comercial, cierta inadecuacion respecto a la
finalidad de asegurar el suministro de carburantes, que
a su juicio podria’ lograrse a través de un régimen de
distancias maximas y no minimas. Agregando, de un
lado, que ninguna referencia al régimen de distancias
minimas se contiene en el vigente Plan Energético Nacio-
nal y. de otro, que los tres criterios previstos para la
eventual modificacion de dicho régimen no tienen por
qué producirse por igual en todo el territorio nacional
ni tales circunstancias excluyen su valoracion por los
gjecutivos autonomicos. Si bien cabe sefalar que de tales
criticas no pretende extraer la parte recurrente una con-
secuencia directa sobre la inconstitucionalidad de tales
preceptos o de aquellos a los que sa remite, sino excluir
gque puedan calificarse como bases de un sector eco-
nomico ni de medidas de coordinacidn de la planificacion
general de la actividad econoémica, como se ha preten-
dido en la Disposicién final primera agqui impugnada.

7. Laimpugnacion del cardcter hdsico de estos pre-
ceptos y de aguellos a los que se remiten se halla, pues,
centrada en el régimen de distancias minimas entre ins-
talaciones de venta al piblico de carburantes y productos
petroliferos. Pero con cardcter previo conviene hacer dos
indicaciones sobre dicho régimen, para considerar, segui-
damente, la eventual incidencia de su extincién sobre
la presente controversia competencial y, por tltimo, el
alcance de nuestro enjuiciamienta.

A) El régimen a que se refiere el art, 8.2 de la Ley
constituye, en esencia, una técnica gue limita negati-
vamente, en relacién con unas determinadas distancias
en zonas urbanas y carreteras, la libertad de estable-
cimiento de otras instalaciones de venta al publico de
carburantes al por menor en dichas éreas. Habiendo esta-
do asociado a la lécnica concesional de autorizacion
de actividades que, desde la creacion del Monopolio de
Petroleos en 1927, ha configurado la ardenacién de las
actividades este sector hasta la Ley 34/1992, de 22
de diciembre. Con la particularidad, sobre la que luego
se volvera, de haber sido mantenido incluso tras la adap-
tacién de dicho Monopolio, verificada por el Real Decre-
to-ley 5/1985, de 12 de diciembre, que o limitd a la
produccidn nacional, al establecer el art. 6 de esta dis-
posicion que quedahban sometidas a dicho régimen todas
las estaciones de servicio, estén o no sujetas al régimen
del Monopolio. Lo gue se reiterd en el art. 10.1 del Regla-
mento para el suministro y venta de gasolinas y gasoleos
de automocion, aprohado por e! Real Decreto
645/1988, de 24 de junio, al que hace referencia la
Disposicion transitoria quinta de la Ley agqui considerada.
De suerte que dicho régimen ha sido aplicado, hasta
su supresion en 1995, tanto a las instalaciones de la
llamada «red concesional» como a las comprendidas en
la denominada «red paraleian.

También ha de tenerse presente, no obstante, que
las concretas distancias minimas previstas en el Regla-
mento de 5 de marzo de 1970 fueron reducidas pro-
gresivamente por disposiciones posteriores (Real Decre-
to-ley 4/1988, de 24 de junio y, fundamentalmente, la
Ley 15/1992, de b de junio), para permitir la creaciéon
de la llamada «red paralela» de estaciones de servicio
y la presencia en el mercado espariol de empresas comu-
nitarias, Hasta que, ya iniciado este proceso constitu-
cional, el Gobierno, haciendo uso de la autorizacion con-
tenida en el art. 8.2 de la Ley, mediante el Real Decreto
155/1995, de 3 de febrero, ha suprimido el citado régi-
men de distancias, con la finalidad de «avanzar en el
desarrolic del mercado de la distrihucién al por menor

de carburantes y combustibles petroliferos, promoviendo
un mayor grado de competencia en el mismon.

B) Ahora bien, esta circunstancia sobrevenida no
ha supuesto que el art. 8.2 de la Ley 44/1992 v el
art. 1 de la Ley a la que se remite hayan sido derogados.
Pues si bien se ha suprimido el régimen de distancias
minimas mediante la norma reglamentaria prevista en
el primero de esos preceptoes, no por ello cabe entender
que el presente recurso haya quedado privado de ohjeto,
dado que lo que se cuestiona en la demanda es la vul-
neracion por la norma estatal del orden competencial
establecido por la Constitucidon vy el E.A. de Catalufia
y el caracter basico atribuido a dicho precepto. Esto es,
lo que la recurrente pretende es preservar los respectivos
dmbitos de competencia. del Estado y de la Comunidad
Auténoma de Catalufia, y esta pretension no puede gue-
dar automaticamente erfervada por la adopcion del men-
cionado Real Decreto 155/1995, ya que o que se soli-
¢ita es una decision jurisdiccional que declare «si se veri-
fi:6 o no la extralimitacién competencial denunciada y
precise su definicidn constitucional y estatutarias (SSTC
162/1988 v 194/1994), por encontrarnos ante una
competencia controvertida (STC 248/1988). Lo que exi-
ge determinar si las disposiciones aqui examinadas
poseen el caracter basico que les ha asignado el legis-
lador estatal.

8. Al respecto, conviene comenzar nuestro examen
con las criticas que la parte recurrente ha dirigido al
regimen de distancias minimas para impugnar su caréac-
ter basico. En primer lugar, es obvio gue no nos corres-
ponde apreciar si el régimen de distancias minimas entre
instalaciones de venta es o no adecuado en relacién
con el objetivo de asegurar el suministro de carburantes
en todo el territorio nacional v si solo un régimen de
distancias maximas, en cambio, permitiria alcanzarlo.
Pues ello seria tanto comao revisar, desde criterios téc-
nicos o de mera oportunidad, ajenos a la competencia
de este Tribunal, las decisiones adoptadas por el legts-
lador. El problema que nos incumbe exclusivamente es
el de determinar si la normativa estatal aqui enjuiciada
«encuentra cobertura bastante en las reglas constitu-
cionales y estatutarias que definen el orden de com-
petencias en la materia» (STC 244/1993, entre otras)
y. por tanto, s1 es conforme,con este orden competencial
la calificacion como bésico del régimen de distancias
minimas que la Ley 34/1992 le ha atribuido.

En segundo término, la recurrente ha sostenido que
el régimen de distancias minimas entre instalaciones de
venta al publico de carburantes, por su caracter limi-
tativo, no se compadece con la normativa comunitaria
sobre la libre competencia entre las empresas ni con
el objetivo de la liberalizacion del sector petrolero, basta
recordar, en cuanto a lo primero, que es doctrina rai-
terada que a este Tribunal no corresponde controlar la
adecuacion de los actos de los poderes ptihlicas al Dere-
cho comunitario, por no constituir este ordenamiento
canon de constitucionalidad (SSTC 28/1991 'y
B64/1991, entre otras muchas). Si bien no resulta ocioso
indicar, frente al reproche de la recurrente, que para
la progresiva adaptacion del antiguo Monopolio de Petro-
teos la Comisién Europea aceptd en 1986 la alternativa
de que se estableciera una red de estaciones de servicio
paralela a la dependiente de aquel mediante la reduccion
a la mitad de las distancias minimas. Por lo que cabe
entender que las exigencias de la normativa comunitaria
quedaban satisfechas con esta medida aun subsistiendo
el régimen de distancias minimas, dado que cperadores
independientes gozarian, respecto a los productos Impor-
tados de paises comunitarios, de condiciones similares
a los de la red del monopoiio para la distribucidn y venta
de productos nacionales.
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Tampoco es admisible, en segundo término. el repro-
che de una insuficiente liberalizacion del sector petrolero
en la Ley 34/1992 por el hecho de haberse mantenido
el régimen de distancias minimas. Siendo claro que la
medida impugnada no es contraria a la libertad de empre-
sa en el marco de la economia de mercado que el art.
38 CE. reconoce, este Tribunal no puede entrar a enjui-
ciar si la liberalizacion, cuya realidad se asume por la
recurrente, es o no «suficiente», pues ello constituye un
juicio politico o de oportunidad respecto a la accion
desarrollada por el legislador. Como se ha dicho desde
laSTC 11/1981, fundamento juridico 7.°, la Constitucion
es un marco de coincidencias suficientemente amplio
para que dentro de él quepan diferentes opciones poli-
ticas y, por ello, «en un piano hay que situar ias decisiones
politicas y e} enjuiciamiento politico que tales decisiones
merezcan y en otro plano distinto la calificacion de
inconstitucicnalidad, que tiene que hacerse con arreglo
a criterios estrictamente juridicosn.

9, Dicho este, rara examinar la conformidad o
del art £.2 de !a Ley al orden constitucional de cc n-
petencias ha de tenerse presente tanto la ordenacién
anterior a dicha disposicion basada en un régimen de
concesiones otorgadas por el extinguido Monopolio de
petrélecs, como la nueva ordenacion legal del sector
petrolero gue ha establecido su art. 2 y que si bien libe-
raliza las actividades en el sector no excluyg una inter-
vencion de la Administracién por la via del otorgamiento
de autorizaciones, justificadas por su interés econdémico
general. Sin olvidar, asimismo, las exigencias derivadas
‘del ingreso de Espana en las Comunidades europeas
en relacion con el anterior Mcnopolio, dado que era pre-
ciso excluir a finales de 1991 cualquier discriminacion
entre nacionales de los Estados  miembros, de confor-
midad con lo dispuesto en el art. 48 del Acta relativa
a las condiciones de adhesion de Espafia y Portugal a
dichas Instituciones.

Si hiciéramos abstraccién de esta peculiar situacién
transitoria, és claro que el mantenimiento del régimen
de distancias minimas entre instalaciones de venta al
publico en un sector enteramente liberalizado dificilmen-
te podria considerarse que posee caracter basico, pues
no resulta compatible, en principio, con el contenido y
finalidad de tal situacidén. Sin embargo, hay que tener
en cuenta que dicho régimen tiene su origen y su razon
de ser en una ordenacién concesional del servicio publico
de venta a los usuarios de carburantes y productos petro-
liferos en el cual la distancia minima entre instalaciones
de venta tenia caracter basico al constituir el elemento
economico de la concesion y, de este modo, asegurar
la rentabilidad de los concesionarias. Y esta situacion
transitoria se evidencia, asimismo, en la facultad con-
cedida a estos por el apartado 2 de la Disposicién adi-
cional primera para mantener el anterior sistema con-
cesional, exceptuando asi lo dispuesto con caracter
general en el apartado 1, donde se ha previsto que las
concesiones quedan convertidas ope legis en autoriza-
ciones administrativas.

De este modo, si el primer inciso del art. 8.2 de la
Ley 34/1992 .«mantiene el régimen de distancias mini-
mas entre instalacicnes de venta», con remision a lo
establecido en el art. 1 de la Ley 16/1992, de b de
junio, donde tales distancias fueron modificadas para
facilitar la implantacion de nuevas instalaciones, por lo
antes expuesto no cabe considerar gue esta decision
del legislador exceda de su competencia para dictar nor-
mas basicas al amparo del referido titulo. Y otro tanto
cabe decir respecto al inciso segundo del precepto aqui
enjuiciado, en el que se ha previsto que el Gobierno
podréd «modificar o suprimir las distancias minimas
actualmente vigentes». Pues basta observar que encon-
trandongs ante un proceso dirigido a la liberalizaciéon

del sector cuya culminacion exige adoptar diversas accio-
nes unitarias, tanto antericres como posteriores a fa
extincion del Monopolio de Petréleos, con incidencia en
la planificacion econdmica general y en la especifica de
este sector energético, es claro que corresponde al
Gobierno apreciar cual es el momento o la coyuntura
economica mas apropiada para adoptar su decision. Lo
que justifica tanto que se haya confiado al ambito del
reglamento como el caracter igualmente basico de esta
medida. :

A ello no obsta, por altimo, que el legislador haya
procedido en el segundo inciso del art. 8.2 a una des-
legalizacidon de la materia, confiando la eventual modi-
ficacion o supresidn de tas distancias minimas a la potes-
tad reglamentaria. Pues la técnica legislativa utilizada
no entrafia en si frisma la inconstitucionalidad del pre-
cepto y, adernas, su empleo pone de relieve que el man-
tenimiento del régimen previsto en el art. 1 de la Ley
16/1992 s6!o ibis a jener un caracter transitorio. Como
asi fue, en efecto, pues su supresion se llevd a cabo
por el Real Decreto 155/1995, de 3 de febrero, como
antes se ha dicho.

10. Las conclusiones alcanzadas respecto al art. 8.2
y la disposicion reglamentaria prevista en su inciso
segundo no pueden extenderse, sin embargo, al otro
precepto enjuiciado, la Disposicion transitoria quinta de
la Ley 34/1992. Su caracter transitorio, en efecto, no
se refiere al contenido de lo basico, el regimen de dis-
tancias minimas, sino a la actividad de comprobacion,
en cada supuesto, de que se cumple tal exigencia y
a los medios materiales que para ello sean necesarios.

De este modo no cabe estimar que tenga caracter
basico a la constatacion por la Administracidon del Estado
—como lo era el alli indicadoe Ministerioc de industria,
Comercio y Turismo— de! cumplimiento de! régimen de
distancias minimas, cuando tal constatacion constituye
evidentemente el gjercicio de una funcion ejecutiva, pues
en principio ésta corresponde a las respectivas Admi-
nistraciones de aquelias Comunidades Auténomas gue,
como la de Catalufa, han asumido competencias de
desarrollo legislativo y ejecucion en esa materia, en el
marco de la legislacion basica estatal {arts. 10.1.5y 9.16
del EA.C).

2. Arts. 83y 10.3, parrafos 6.°y 7.°

11. Pasando al enjuiciamiento del art. 8.3 y del art.
10.3, parrafos 6.° y 7.°, el primero de ellos dispeone o
siguiente:

«Se mantiene el Registro de instalaciones de ven-
ta al por menor de gasolinas y gasoleos de auto-
mocion, establecido en el Real Decreto 645/1988,
de 24 de junio.»

El segundo, por su parte, establece que:

«El Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
velara por el cumplimiento del régimen de distan-
cias minimas entre instalaciones de venta por
medio del Registro a que se refiere el art. 8.3 de
la presente Ley. A tal efecto, emitird certificaciones
de los datos que consten en el Registro y que seran
requisito para el otorgamiento por las Comunidades
Autdénomas de las correspondientes autorizaciones
administrativas que son de su competencia.

Reglamentariamente se estableceran los proce-
dimientos y condiciones necesarios para que dicho
Registro disponga de manera inmediata de datos
reales sobre los expedientes en tramitacién en cada
Comunidad Auténoma desde el momento de su
iniciacion para asegurar la aplicacion uniforme del
régimen de distancias establecido, el respeato estric-
to del criterio de prioridad en las solicitudes de
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inscripcion establecido en la Orden Ministerial de
29 de julio de 1988 o disposiciones gue la Admi-
nistracion del Estado dicte en su lugar vy la garantia
en la resolucién gque se dicte de los principios de
seguriclad juridica e igualdad entre las solicitudes.»

La parte demandante no se opone frontalmente ni
a la existencia del propio Registro estatal, que entiende
Justificada a efectos estratégicos y de planificacion eco-
. nomica, ni tampoco a que las Comunidades Autdonomas
deban comunicar, para su inclusién en el mismao, la infor-
macion a que el art. 10.4 se refiere. Con lo que esta
disconforme, segiin se ha dicho, es con la atribucion
de caracter basico, por la Bisposicion final tercera, a
la regulacion del Registro que se efectda en los preceptos
de la Ley 34/1992 ahora tomados en consideracion
v en las disposiciones reglamentarias a gue-estos se
remiten. Si bien agrega ciertas reticencias respecto a
algunos aspectos de ial regulacion del Registro, espe-
cialmente los relativos a su configuracion como instru-
mento del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
para velar por el cumplimiento del régimen de distancias
minimas y a que las certificaciones de los datos que
consten en el mismo sean requisito para el otorgamiento
por las Comunidades Auténomas de las correspondien-
tes autorizaciones. Mientras que el Abogado del Estado,
por su parte, sostiene el caracter basico de la referida
regulacion del Registro, partiendo, esencialmente, del
régimen de distancias minimas.

12. Alrespecto, conviene comenzar recordando que
este Tribunal ya ha examinado la confoermidad al orden
de distribucion competencial de divarsos Registros esta-
tales: Registro Sanitario de Alimentos {SSTC 32/1983,
fundamento juridico 4.%; 42/1883, fundamento juridico
6.2.87/198b vy 111/189886), Registro de Empresas Cine-
matograficas (STC 157/198b), Libro-registro de las Aso-
ciaciones de consumidores y usuarios [STC 15/1989,
fundamento juridico 7.° b)], Registro previsto en el art.
40 de la Ley de Ordenacidon de los Seguros Privados
[SSTC 86/13989, fundamentos juridicos 13 djy e) y 20;
y 220/1992, fundamento juridico 16], Registro estatal
de Entidades locales (STC 214/1989, fundamento juri-
dico 10.°), Registro General, Inventario General, Censo
y Catalogo previstos en la Ley del Patrimonio Histdrico
(STC 17/1881, fundamentos juridicos 12 y 13), Registro
estatal sobre usos del dominio pablico marftimo— terres-
tre [STC 198/1991, fundamento juridico 4.°A) vy D)l
Registro de Control Metrolégico (STC 236/1991, fun-
damento juridico 6.°), Registro estatal de tipos de cis-
ternas o cantenedaores para el transporte de mercancias
peligrosas (STC 203/1992, fundamento juridica 4.°) vy,
ultimamente, de un Registro General de Entidades de
inspeccion y Conirol Reglamentaria en el Ministerio de
industria v Energia (STC 243/1994, fundamento juri-
dico 6.9).

Sin olvidar las diferencias entre unas u otras materias
desde la perspectiva de los diferantes criterios de dis-
tribucidn competencial, de la doctrina alli sentada se
desprende, de un lado que « es constitucionalmente posi-
ble la creaciéon de un Registro Gnico para todo el Estado
gue garantice la centralizacidn de todos los datos a los
estrictos efectos de infermacidn y publicidad» vy, a este
fin, «fijar las directrices técnicas y de coordinacion nece-
sarias» para garantizar su centralizacion. Aunque tam-
hién hemos dicho, de otro, que en estas cuestiones «el
Estado debe aceptar coma vinculantes las propuestas
de inscripeion y de auternizacion o de cancelacion y revo-
cacidn que efectden las Comunidades Autdnomas que
ostentan las competencias ejecutivass en la materia.
Pues st las facultades del Estado estan circunscritas a
la potestad de normacidn para la creacion de un Registro
unico, estas otras facultades, de indole ejecutiva, «ex-
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ceden de su ambito de actuacidn competencialmente
posiblen (STC 243/1994, fundamento juridico 6.9).

13. En atencién a lo anterior no cabe considerar
que el Estado haya invadido la competencia autondémica
al establecer en el art. 8.3 y 10.3 de la Ley un Registro
que es instrumental en relacion con su competencia basi-
ca sobre la determinacion del régimen de distancias mini-
mas, como reconoce la parte recurrente. Aungue ello
no implica, obvio es, que mediante el estahlecimiento
de dicho Registro el Estado pueda condicionar indehi-
damente la ‘competencia de las Comunidades Autdono-
mas para el otorgamiento de las autorizaciones a que
se refiere el art. 10.3 de la Ley.

En efecto, la conformidad con el orden constitucional
de distribucion de competencias no puede extenderse
al segundo inciso del parrafo 6.7 del art. 10.2 de la Ley
34/1992, de 22 de diciembre, en el que se dispone,
como reguisito previo para gue las Comunidades Auté-
nomas otorguen {as autorizaciones administrativas para
las que sean competentes, que el Ministerio de Industria,
Comercio vy Turismo wemitira certificacion de los datos
gue consten en el Registror» a que se refiere el art. 8.3
de la Ley. Tal requisito, en efecto, no estd amparado
por competencia ejecutiva estatal alguna, dado que la
misma carresponde a las Comunidades Autdnomas
segun la doctrina antes expuesta; ni tampoco puede jus-
tificarse en la necesidad de que la Administracion estatal
obtenga informacion de las Comunidades Auténomas,
dado que éstas deberan remitirla & posteriori esto es
una vez producidas las autorizaciones de que deben
informar. Y si bien nada se opone a que, por el contrario,
sea la normativa de la Comunidad Autdnoma la que exija
para la tramitacién de solicitudes las certificaciones de
datos obrantes en el Registro para decidir sobre aquellas,
no es procedente que ello se requiera por una norma
estatal, pues en este caso soélo constituye un cauce para
mediatizar 0 condicionar la competencia autondmica de
gjecucion. :

En suma, el precepto aqui censiderado entrafia una
intervencidn de la Administracion estatal en el ejercicio
de una competencia que, en los casos releridos, le es
ajena y, por consiguiente, ha de estimarss gue es con-
trario a la distribucion de competencias constitucional-
mente establecida. Pues como se dijo respecto del Regis-
tro de Control Metrolégico en la STC 236/1991, fun-
damenta juridico 6.°, el Estado «podré ordenar las direc-
trices técnicas v de coordinacién que considere mas ade-
cuadas a los fines unitarios refenidos, siempre, claro esta,
que no limiten o dificulten las competencias autondmicas
de ejecucion». Lo que debe conducir, pese a que ello
na ha sido expresamente solicitado por la parte recurren-
te, a declarar, por conexién o consecuencia {(art. 39.1
LOTC), que el referido segundo inciso del art. 10.3, parra-
fo 6.% de la Ley 34/1892, es contrario a la distribucién
de competencias en materia energética que resulta del
art. 149.1.25 CE. y del art. 10.1.5 del EA.C.

Por analogas razones, y también por conexidn con
la declaracion de inconstitucionalidad que en este punto
sa hace de la Disposicion final tercera, ha de declararse
asimismo que no es conforme con el orden constitu-
cional de competencias el parrafo 7.° del art. 10.3 de
la Ley 34/1982. En el se prescribe, en efecto, la posr
bilidad de determinar reglamentariamente «los proce-
dimientos y condiciones necesarios» para que el Registro
estatal pueda disponer «desde el momento de su ini-
ciacionm, «los expedientes en tramitacién en cada Comu-
nidad Auténoman. Expedientes que, cbvio es, se tramitan
por éstas al amparo de sus competencias ejecutivas en
materia de régimen energético. De suerte que la dis-
posicion aqui enjuiciada, sin amparo en una competencia
estatal, viene a establecer un condicionamiento de la
actividad que Hevan a cabo las Administraciones auto-
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nomicas por parte de la Administracioén estatal. Preten-
diendo, ademads, que tales procedimientos y condiciones
sirvan para gue ésta imponga a aquellas en materia de
su competencia, como antes se ha dicho. una unifor-
midad no exigida por nuestra Constitucidn, un criterio
de actuacidn —el de prioridad, establecido reglamenta-
riamente— que no es calificable como basico, asi como
el respeto a unos principios constitucionales —los de
seguridad juridica e igualdad— gque a todos los poderes
publicos vinculan directamente, incluidas las Adminis-
traciones autondmicas, sin necesidad de intermediacién
ni de vigilancia en su cumplimiento por ta Administracion
estatal. Todo lo cual es, ciertamente, contrario a la dis-
tribucion constitucional de competencias v, en particular,
a la relativa a la materia energética.

3. Art 10.1.

14. Pasando al enjuiciamiento del art. 10.1 de la
Ley 34/1992, este precepto dispone lo siguiente:

«Corresponde al Ministerio de Industria, Comercio y
Turismo el otorgamiento de las autorizaciones de las
siguientes actividades e instalaciones:

La actividad de refino y las instalaciones necesarias
para este fin, asi como sus instalaciones complemen-
tarias, tanto de nueva construccion como las amplia-
ciones y modificaciones que afecten a la capacidad de
la instalacion o a la calidad de los productos.

La construccion de oleoductos u otros medios fijos
de transporte de hidrocarburos liquidos, cuando el trans-
porte exceda del ambito de una Comunidad Auténoma.

La distribucién al por mayor de carburantes y com-
bustibles petroliferos, asi como su distribucién al por
menor-medianie suministros directos.

El otorgamiento de las restantes autorizaciones que
no sean competencia de las Comunidades Auténomas
segun sus respectivos Estatutos.»

Aungue el precepto se ha transcrito en su totalidad,
para acotar nuestro enjuiciamiento hemos de partir del
alcance de la impugnacion efectuada por la parte
recurrente, ya que ésta nada ha objetado al caracter
basico de los supuestos de autorizacion de las activi-
dades a que se refieren los dos primeros parrafos del
art. 10.1 de la Ley. Aungue si estima, por el contrario,
que en los dos restantes la competencia corresponde
a las Comunidades Auténomas en la medida en que
las actividades alli previstas $e realicen en su propio
territorio, por tratarse de una funcion de naturaleza eje-
cutiva y, ademas, de caracter reglado. Pues compete
a la Generalidad de Catalufia, de conformidad con el
art. 9.16 del E.A. de Cataluna, ia distribucidon de energia
en el territorio catalan vy ello sin distincién de si es al
par mayor o al por menor y medignte suministros directos
¢ indirectos. Impugnacién parcial que es rechazada por
el Abogado del Estado apoyandose en el reconocimiento
por este Tribunal del caracter basico de ciertas actua-
ciones ejecutivas, indispensables para preservar lo basi-
co o garantizar la consecucion de fines inherentes a lo
basico. Fines entre los cuales en el presente caso se
encuentra el de garantizar el adecuado suministro de
carburantes y combustibles petroliferos, elemento basico
para la economia nacional.

De otra parte, ha de tenerse presente gue el parrafo
3.° del precepto impugnado guarda relacion directa con
el régimen de intervencidn en el mercado de productos
petroliferos basado en el otorgamiento de -autorizacio-
nes, previamente disefiado en los arts. 6 y 7 de la ley
34/1992. Régimen que ha sido desarrollado por el Real
Decreto 2.487/1994, de 23 de diciembre, por el que
se aprueba el Estatuto regulador de las actividades de
distribucion al por mayor y de distribucién al por menor
mediante suminisiros directos a instalaciones fijas, de

carburantes y combustibles petroliferos. Por tltimo, a
los fines de precisar el presente conflicto competencial
cabe destacar que el art. 10.1 de la Ley ha atribuido
a un departamento de la Administracion del Estado —el
entonces Ministerio de Industria, Comercio y Turismo—
la potestad para otorgar las autorizaciones previstas en
los arts. 6 v 7 de la ley 34/1992, de 22 de diciembre;
y. ademas, con caracter residual reserva en favor de
dicho departamento aquellas autorizaciones que no sean
competencia de las Comunidades Autéonomas segun los
respectivos Estatutos.

15. Hechas estas precisiones, nuestro enjuiciamien-
to de los parrafos impugnados del art. 10.1 de la Ley
ha de partir del precepto invocado por la parte recurrente,
el art. 149.1.25 C.E. que solo atribuye al Estado como
exclusiva la competencia relativa a las «bases» del «ré-
gimen energéticon. Perspectiva de examen que, de admi-
tirse, implicaria que las Comunidades Auténomas — ini-
cialmente las que accedieron a la autonomia por el cauce
del art. 151 C.E. y transcurridos cinco afios las demas,
conforme al art. 148.2 C.E.— han podido asumir esta-
tutariamente competencias ejecutivas en materia ener-
gética, asi como las de desarrollo legislativo de las bases
en esta materia; sin perjuicio, ademas, de las posibles
transferencias o delegaciones, mediante Ley Organica,
de conformidad con el art. 150.2 C.E. Alo que se agrega,
como segunda premisa, que las competencias de auto-
rizacion se encuadran, por su naturaleza, dentro de las
de ejecucion o aplicacidn de la correspondiente norma-
tiva, como ha sefialadoe 1a parte recurrente. Y ello llevaria
a la conclusion de que ef art. 10.1 de la Ley, parrafos
3.° v 4.% no seria conforme al orden constitucional de
competencias en materia de energia.

Sin embargo, nuestro examen no puede concluir aqui,
pues ello supondria una evidente reduccion de los tér-
minos en los que las partes han planteado el debate
en este proceso constitucional. En efecto, como antes
se ha indicado, frente al titulo competencial invocado
por la parte recurrente, la representacion del Gobierno
de la Nacién ha hecho valer el que al Estado corresponde
ex art. 149.1.13 C.E.; sosteniendo que entre los fines
perseguidos per la regulacicn de las autorizaciones pre-
vistas en el art. 10.1 de la Ley 34/1992 se halla el
de garantizar un elemento bdsico para la economia nacio-
nal, como es el adecuado suministro de carburantes y
combustibles petroliferos. Existe, pues, una contraposi-
cton entre las partes en cuanto al encuadramiento del
tema en uno u otro titulo competencial, que hemos de
resolver; y, caso de estimar aqui prevalente la compe-
tencia estatal de ordenacion general de la economia,
habremos de determinar, en segundo término, si estd
0 no constitucionalmente justificado, en todo o en parte,
la atribucién de caracter basico al otorgamiento de
dichas autorizaciones.

16. En cuanto a lo primero, la respuesta ha de ser
afirmativa en atencion a la naturaleza propia de las acti-
vidades a que se refieren los arts. 6 y 7 en relacion
con el parrafo 3.°del art. 10.1 de la Ley 34/1992. Efec-
tivamente, frente a su inclusion en la materia del art.
149,1.25 C.E. como sostiene la parte recurrente, basta
reparar en gue las actividades de refino a las que se
refieren el art. 4.1 y el primer parrafo del art. 10.1 de
la Ley se encuadran sin dificultad en la fase de pro-
duccidn de carburantes y productos petroliferos, median-
te la transformacidn de los crudos y los gases de petréleo
importados. Mientras que las que aqui examinamos son
actividades de distribucidon en el mercado nacional de
dichos productos, ya se lleven a cabo al por mayor o
al por menor mediante suministros directos a instala-
ciones fijas (arts. 6 y 7 de la Ley). Pues es innegable
que tanto los operadores como los distribuidores auto-
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rizados llevan a cabo una actividad mercantil de inter-
mediacién de los productos petroliferos, dando lugar a
su comercializacion en el mercado nacional, como expre-
samente se reconoce tanto en el art. 11, parrafo 1.°,
de la Ley como en el art. 1 del Estatuto anexo al Real
Decreto 2.487/1994, de 23 de diciembre.

La presente controversia competencial, por consi-
guiente, ha de ser enjuiciada desde el ambito del «co-
mercio interiors. Materia respecto a la que el art. 12.5
del E.A.C. ha atribuido a la Generalidad de Cataluiia una
competencia exclusiva, si bien el precepto estatutario
precisa que ha de ejercerse «de acuerdo con las bases
y la ordenacion de la actividad econdmica general...»,
competencia de la que es titular el Estado ex art.
149.1.13 C.E. Constituyendo, pues, ambos preceptos
relativos al comercio interior el marco normativo en el
que hemos de resolver el conflicto de competencia res-
pecto al precepto impugnado, y a éf hemos de circuns-
cribir en adelante nuestro examen.

17. Encuanto a la segunda cuestion, ha de partirse

de una premisa que se deriva de la doctrina de este .

Tribunal expuesta en el fundamento 5.° B), a saber; que
la reserva en favor del Estado que se contiene en el
art. 12.5 del E.A.C. en relacidn con el «comercio interior»
sélo podrd operar si las medidas o actuaciones de natu-
raleza ejecutiva a las que el Estado atribuya excepcio-
nalmente caracter basico en el ejercicio de su compe-
tencia sobre crdenacion general de la economia resultan
indispensables o son complemento necesaric para
garantizar la consecucién de la finalidad objetiva a que
responde la competencia estatal sobre las bases [STC
48/1988, tundamento juridico 3.°C) vy 135/1992, fun-
damento juridico 3.°, entre otras]. Lo que a juicio del
Abogado del Estado se deriva, en el caso de los ope-
radores (art. 6 de la Ley), de |a entidad de las condiciones
alli previstas para otorgarles esa condicion; de suerte
que las autorizaciones para la distribucién al por mayor
afectan, por si mismas, a la ordenacién de la economia
nacional y, por ello, exigen un criterio Unico y uniforme
para su otorgamiento. Argumento que dicha represen-
tacion extiende asimismo a los distribuidores, por cuanto
las autorizaciones previstas en el art. 7 de la Ley. a su
entender, «articulan la relacién que permite la recepcion
en todo el territorio nacional» de combustibles y car-
burantes petroliferos.

A) Asiplanteado el problema, cabe indicar que tanto
losarts. 6y 7 como el art. 10.1, parrafo 3.°, se encuadran
en el Titulo [l de la Ley 34/1992 relativo a la «ordenacién

del mercado»; ordenacion legal que se configura en el -

art. 2 mediante un régimen de libertad comercial si bien,
en atencion al «interés econdémico general» de las acti-
vidades en el sector petrolero, existe una intervencién
de la Administracién mediante un régimen general de
autorizaciones. Pero a los fines del reparto competencial
es obvio que este régimen general, por si sélo, no con-
diciona que las autorizaciones puedan corresponder a
la Administracién estatal o a las Administraciones auto-
nomicas, ni que se establezca una divisidn por activi-
dades entre aquella y éstas, como se ha hecho en el
art. 10.1 y 3 de la Ley.

De otra parte, la justificacion del caracter basico de
las autorizaciones para las actividades de distribucion
aqui consideradas tampoco puede encontrarse en el dato
de que puedan ser realizadas en todo el territorio nacio-
nal, como han previsto los arts. 6 y 7 de la Ley; pues
la respuesta solo puede venir dada a partir de una con-
sideracion material de lo basico y de su finalidad, ya
que, en otro caso, seria suficiente extender los efectos
de una medida de caracter ejecutivo a todo el territorio

nacional para que se generase, sin mayor justificacion,
una modificacion del orden constitucional de compe-
tencias. Por tanto, tales autorizaciones han de ser indis-
pensables para preservar lo basico o constituir comple-
mento necesario para garantizar la consecucién de la
finalidad objetiva a que responde la competencia estata!
en materia de ordenacidn general de la economia, comao
va se ha dicho. i

B) En el presente case nos encontramos ante acti
vidades de distribucién comercial y, como sostiene el
Abogado del Estado, el objetivo de esta regulacién es
el de garantizar el adecuado suministro de carburantes
y combustibles petroliferos en todo el territorio espanol
(art. 2.2 de la Ley 34/1992). Finalidad que, en el proceso
que ha conducido a la extincion del antiguo Monopolio
del petréleo, ha tratado de lograrse mediante el fomento
de la integracion vertical en el sector, como se desprende
del vigente Plan Energético Nacional 1991-2000. Y ello
ha dado lugar, como es notorio, a diversas y complejas
relaciones entre los distintos participantes en {as acti-
vidades de este sector —empresas de refino, empresas
de distribucion al por mayor y menor, empresas titulares
de instalaciones de venta al publico—, generando impor-
tantes consecuencias economicas. Lo que se evidencia
claramente en el caso de los operadores, que son las
empresas que realizan la actividad de distribucién al por
mayor, pues aun siendo éstas un grupo reducido —en
su mayor parte constituido por filiales de companias
petroleras, muchas de ellas con una proyeccion mul-
tinacional, o de empresas de refino—, resulta significativo
que solo catorce de estas empresas suministren mas
del 95 por 100 de los derivados del petréleo que se
venden en el mercado nacional. Por lo que no puede
sorprender que la autorizacién para obtener la condicién
de operador requiera el cumplimiento por las empresas
de ciertos requisitos de entidad econémica, como son
fos previstos en el art. 6 de la Ley y desarrollados en
los arts. 9 a 13 del Real Decreto 2487/1994, de 23
de diciembre. El otorgamiento de la autorizacién a los
operadores entrafa, pues, importantes consecuencias
para la economia nacional en su conjunto, derivadas,
entre otros factores, de la necesidad de contar con
medios e instalaciones de recepcion, almacenamiento
y transporte en nuestro pais. Al tiempo que tales auto-
rizaciones permiten asegurar, a través de intercambios
dentro de la Comunidad Europea o de importaciones
procedentes de otros paises, el adecuado suministro del
mercado espafiol asi como garantizar el mantenimiento
de existencias minimas de seguridad.

Por consiguiente, ha de entenderse que la prevision
legal sobre otorgamiento de autorizaciones para la dis-
tribucién al por mayor del art. 10.1, parrafo 3.°, posee
caracter basico en cuanto medida indispensable o com-
plemento necesario para la consecucién de ios objetivos
gque se acaban de indicar, esenciales para la economia
nacional,

C) Esta contlusion, sin embargo, no puede ser
extendida a los distribuidores al por menor de carbu-
rantes y combustibles petroliferos mediante suministros
directos a instalaciones fijas. El Preambulo del Real
Decreto 2.487/1994, de 23 de diciembre, ciertamente,
considera que ésta es «una actividad esencial de la cade-
na comercial en el sectors petrolero. Y tampoco cabe
desconocer el incremento experimentado en los Gltimos
afios por los suministros directos, desplazando parcial-
mente las ventas en instalaciones de venta al publico,
con una incidencia de esta actividad sobre los precios
de los carburantes en el mercado, en especial los gasé-
lecs. Pero cabe observar, en contrapartida, que si bien
la autorizacion como distribuidor requiere el cumplimien-
to de ciertos requisitos aparentemente comunes a los
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previstos para los operadores —seguridad de los sumi-
nistros, medios de almacenamiento, existencias minimas
y capacidad financiera—, existen claras diferencias en
cuanto al contenido de tales exigencias, menores para
aquellos como se desprende de los arts. 18 a 22 del
mencionado Real Decreto 2.487/1994. Y lo que es mas
decisivo a nuestros fines, resulta evidente, de un lado,
que en la cadena comercial los distribuidores y la acti-
vidad de distribucion al por menor ocupan una posicién
que, en principio, es subordinada respecto a la de los
operadores y la correspondiente actividad de distribucién
al por mayor, como puede apreciarse, por gjemplo, en
los arts. 4, 19,.21.1 y 31 de esta disposicion. Y estan
normalmente vinculados contractualmente a los sequn-
dos, quienes son los obligados reglamentariamente a
garantizar un suministro «wegular y establer» a los dis-
tribuidores minoristas mediante suministros directos. De
otro, que estos poseen una menor relevancia en cuanto
al régimen de existencias minimas de seguridad, como
se desprende del art. 11 de la Ley.

De lo que se deriva, en suma, que las autorizaciones
relativas a la distribucién al por menor de suministros
directos del art. 10.1, parrafo 3.°, inciso segundo, no
constituyen una medida indispensable para la preser-
vacion de lo basico —el adecuado suministro de pro-
ductos petroliferos en el mercado nacional— vy, por tanto,
el legislador estatal ha incurrido en exceso en la com-
petencia que le corresponde ex art. 149.1.13 CE. en
reiacién con el art. 12.5 E.AA.C.

D) Resta por examinar, finalmente, el parrafo 4.° del
art. 10.1 de la Ley que atribuye a la Administracién esta-
tal el otorgamiento de las restantes autorizaciones gue
no sean competencla de'las Comunidades Autonomas
segln sus respectivos Estatutos. Se trata, ciertamente,
de una categoria residual cuyo carécter basico, a juicio
del Abogado del Estado, deriva de la necesidad de que
dichas actuaciones tengan un caracter uniforme. Pero
una atribucién tan genérica e inconcreta a ia Adminis-
tracion estatal no puede resultar nunca béasica, como
ha sostenido la parte recurrente. Este cardcter, en efecto,
solo podra determinarse, en cada caso, a partir del con-
tenido material de la actuacion, que es el que permitira
establecer si se trata de una medida indispensable o
un complemento necesario para garantizar la consecu-
cién de fines inherentes a la regulacién basica. Mientras
que en el presente supuesto el contenido material esta
enteramente ausente y, de este modo, la clausula de
cierre del art. 10.1 de la Ley, al margen de que trate
de redefinir mediante una Ley ordinaria el orden cons-
titucional de competencias, constituye una injustificada
atribucidn de caracter basico a cualquier autorizacion
que corresponda otorgar a la Administracion del Estado
en esta materia. Por lo que también ha de estimarse
que el parrafo 4.° del art. 10.1 de la Ley 34/1992, de
ordenacién del sector petrolero, no es conforme con
el orden constitucional de competencias.

4. Arts. 10.2, 12.1y 12.4, parrafo 1.°

18. Pasando al examen de los arts. 10.2, 12.1 y
12.4, péarrafo 1.° conviene previamente indicar que el
primero de esos preceptos dispone;

«Corresponde al Ministerio de Industria, Comer-
cio y Turismo la inspeccion, cantrol y sancién del
regimen de existencias minimas de seguridad regu-
lado en el art. 11 de esta Ley.

Si como consecuencia de las anteriores actua-
ciones procediera la suspensién o cancelacion de
autorizaciones administrativas otorgadas conforme
"a esta Ley por una Comunidad Auténoma, ésta ini-

ciara el correspondiente expediente a instancia del
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo.»

Por su parte ef art. 12.1, establece que:

«El Gobierno creard mediante Real Decreto una Enti-
dad para la constitucion, mantenimiento y gestion de
las reservas estratégicas y el control de las existencias
minimas de seguridad previstas en el articulo anterior.n

Y por dltimo, el ari. 12.4, parrafo 1.° ha previsto que:

«lLa Corporacion tendrd igualmente por objeto con-
trolar ef cumplimiento de la obligacion de mantener las
existencias minimas de seguridad dispuestas en el arti-
culo anterior. Para ello podra recabar la informacién y
realizar las inspecciones que sean precisas y promover
en su caso la iniciacién del expediente sancionador cuan-
do proceda.»

La parte recurrente no impugna el caracter basico
del propio régimen de existencias minimas de seguridad
y del art. 11 de la Ley 34/1992 en que se regula, enten-
diendo que podria encontrar justificacion en el art
149.1.25 C.E. Mientras que el Abogado del Estado ha
invocado, respecto a la finalidad que denomina de «ga-
rantizar el suministro energético basico en toda Espafiany,
la competencia estatal de ordenacidn general de la acti-
vidad econdmica prevista en el art. 149.1,13 C.E. Ahora
bien, antes de enjuiciar su conformidad o no con el orden
constitucional de competencias conviene hacer algunas
precisiones sobre los encuadramientos competenciales
que sostienen las partes.

A) En relacién con ei que io sitia en el marco del
art. 149.1.13 CE. ha de tenerse presente que nos encon-
tramos ante un concreto sector economico, el de la ener-
gia y, junto a las exigencias de la planificacion general
de la actividad econdmica, aqui existen otras mas espe-
cificas, las energéticas. como se expresa en el art. 2.2
de la Ley 34/1992. Exigencias que en el subsector petro-
lero se concretan en el objetivo de una seguridad de
abastecimientos mediante la continuidad de los sumi-
nistros puesto que —como nos muestra la experiencia
desde la década de 1970— eventuales crisis en este
subsector pueden constituir una amenaza o suponer un
efectivo desabastecimiento temporal del crudo y de los
productos petroliferos. Lo que obvio es que entrafiaria
graves incidencias en la economia nacional, dado que
estos suministros suponen en la actualidad mas de! 50
por 100 del total del abastecimiento energético nacional.
Y este régimen responde, ademas, a compromisos inter-
nacionales asumidos por Espafa {entre ellos los que
resultan de las Directivas 68/14 y 72/425, del Consejo
de la Comunidad Europea y de las recomendaciones
de la Agencia Internacional de la Energia), segun se
expresa en el art. 11, parrafo 1.°in fine de la Ley en
relacion con la eventual madificacién por el Gobierno
de los limites temporales de las reservas. De suerte que
el mantenimiento de un régimen de existencias minimas
que permita hacer frente a tales supuestos es un medio
para alcanzar el abjetivo de garantizar el suministro ener-
gético segun las necesidades del momento durante un
corto periodo de tiempo, ya que segun el propio art.
11 de la Ley 34/1992 no superara el maximo de ciento
veinte dias.

B) De otra parte, la Comunidad Autdénoma recurren-
te ha tratado de distinguir entre existencias minimas
de seguridad y existencias estratégicas, siendo las segun-
das sélo una parte de las primeras, previstas en treinta
dias. Pero es necesario precisar, asimismo, que si bien
una de las finalidades de las existencias minimas de
seguridad, entre las previstas en el art. 2.2 de la propia
Ley, es la de atender a eventuales necesidades de la
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defensa nacional, ello no alteraria sustancialmente el
planteamiento de la presente controversia, pues vendria
a encuadrarse en el Ambito del art. 149.1.4 C.E., reser-
vado a la competencia exclusiva del Estado. Competen-
cia estatal que también se extiende, como antes se ha
dicho, al resto del régimen de existencias minimas de
seguridad, en cuanto a la planificacion energética en
el subsector del petréleo, gque encuentra su cobertura
enelart. 149.1.13 C.E.

19. Dicho esto podemos ya determinar si existe o
no la vulneracién del orden constitucional de compe-
tencias que la recurrente imputa a la Disposician final
tercera en relacion con los arts. 10.2 vy 12.1 vy 4, parrafo
1.° de la Ley 34/1992. Y aunque afada algunos argu-
mentos en los gue trata de demostrar la inconstitucio-
nalidad material de dichos preceptos, por lo solicitado
en el suplico de la demanda hemos de limitarnos a exa-
minar la conformidad con el orden competencial de la
atribucién de caracter basico que la Disposicion final
tercera extiende a dichos preceptos y a «las actuaciones
relacionadas» con el art. 10.2 de ia Ley.

A) En relacidon con el caracter basico de los pre-
ceptos impugnados por la parte recurrente, ésta no dis-
cute que la Administracion estatal o, bajo su tutela, una
entidad o «Corporacion de Derecho publico» pueda ges-
tionar directamente una parte de las existencias minimas
de seguridad, las existencias estratégicas. Pero la con-
troversia, conviene tenerlo en cuenta, subsiste en cuanto
a las restantes, en atencién a las competencias de
desarrollo y ejecucidn en materia energética, que bien
han sido asumidas por las Comunidades Auténomas o
bien han sido transferidas a éstas. De manera que es
preciso determinar si es ¢ no conforme con el orden
constitucional de competencias que se atribuya en todo
caso y sin excepcion alguna a un departamento de la
Administracion estatal, o a una Corporaciéon sometida
a la tutela del mismo, competencias de ejecucién, como
se ha hecho en el art. 10.2 de la Ley aqui examinada.
Caracter que indudablemente poseen, las de «inspec-
cion, control y sancign» del régimen de existencias mini-
mas de seguridad a que se refiere dicho precepto. A
lo que se agrega, en segundo término, que la Disposicidn
final tercera atribuye caracter basico a las «actuaciones»
ejecutivas de inspeccion, control y sancion desarrolladas
por la Administracién estatal a que se refiere el men-
cionado art. 10.2 de la Ley 34/1992,

B} La respuesta en uno y otro caso ha de ser afir-
mativa, en atencién al encuadramiento competencial al
que antes se ha Hegado. Al margen de la bondad o
no de la formula utilizada por el legisiador —la de una
Corporacidn sectorial, con adscripcion obligatoria de cier-
tas empresas y sometida a tutela de la Administracion—,
es evidente que esta entidad constituye el instrumento
para velar no solo por la constitucién y el mantenimiento
de las reservas estrategicas sino también para asegurar
el control de las existencias minimas {art. 12,1 y 4 de
la Ley). Y si el régimen de éstas se halla al servicio de
la planificacién energética y su finalidad no es otra que
la de garantizar {a continuidad del adecuado suministro
de productos petroliferos. como antes se ha dicho, la
consecuencia es que las medidas ejecutivas de inspec-
cidn, control y sancion previstas en el art. 10.1 en rela-
cion con los arts. 12.1 y 12.4 de la Ley han de ser
entendidas como medidas de supervision y control indis-
pensables para preservar lo basico y alcanzar los fines
antes indicados.

Ahora bien, al igual que lo antes declarado respecto
a las autorizaciones del art. 10.1, parrafo 3.°, de la Ley.
también es preciso establecer aqui una diferenciacion
entre los distintos sujetos obligados por el régimen de
existencias minimas, en atencion a su distinta contri-

bucién al objetivo antes mencionado. A cuyo fin es sufi-
ciente tener en cuenta que si bien existen tres grupos
de empresas ohligadas a mantener en todo momento
las existencias minimas de seguridad y a participar en
la Corporacion a que se refiere el art. 12.1 de la Ley
(art. 1 del Real Decreto 2.111/1994, de 28 de octubre),
en realidad son los operadores los principalmente afec-
tados. Estos, en efecto, son los que aseguran el sumi-
nistro de carburantes en todo el mercado nacional vy,
por tanto, constituyen los participes esenciales en la Cor-
poracion de Reservas Estratégicas. Mientras que los dos
grupos restantes (otras empresas y consumidores), sélo
estan obligados a mantener existencias minimas de
seguridad si no adquieren o reciben, respectivamente,
suministros de los operadores (art. 1 del Real Decreto
2.111/1994, de 28 de octubre); pudiendo en todo caso
satisfacer esta obligaciéon mediante el pago de una cuota
por tonelada de producto importado o adquirido para
su consumo (art. 12.4, parrafo 2.° de la Ley). Diferen-
ciacion gue se reitera en el art. 21.1 del Real Decreto
2.487/1994, de 23 de diciembre, al disponer que los
distribuidores al por menor tienen cumplida su obligacion
de mantenimiento de existencias minimas de seguridad
«siempre que se abastezcan unicamente de los opera-
dores». Sin gue pueda olvidarse, por Gltimo, que esta
actividad de distribucion al por menor se define en el
art. 1.2, parrafo 2.7 de esta dltima disposicion en atencién
al «suministro domiciliario a un consumidor o usuario
final», lo que evidencia su concreta localizacién geo-
grafica.

Por tanto, si bien cabe encuadrar dentro del concepto
de lo bésico la facultad atribuida a ta Corporacion de
Reservas Estratégicas de controlar el cumplimiento de
la obligacion de reservas minimas, recabando la infos-
macidn y realizando las inspecciones que sean precisas,
asi como la de promaver el expediente sancionador (art.
12.4, parrafo 1.° de la Ley), al igual que ia potestad
de inspeccion, control y sancion atribuida al Departa-
mento ministerial que tutela a dicha Corporacién (art.
10.2, parrafo 1.°), este reconocimiento, en correspon-
dencia con la finalidad esencial del régimen aqui con-
siderado, debe limitarse a los operadores o distribuidores
al por mayor, con exclusién de los otros sujetos obligados
de conformidad con los apartados 2 v 3 del art. 1 del
Real Decreto 2.111/1994, de 28 de octubre. Lo que
ha de extenderse a «las actuaciones» relacionadas con
dichas medidas, a las que la Disposicion final tercera
también ha atribuido caracter basico.

b. Art. 10.3, parrafos 1.°alb.°

20. El art. 10.3, parrafos 1.°a 5.°, dispone los
siguiente:

«Corresponde a las Comunidades Autonomas gue
hayan asumido competencia en materia de régimen
energético e instalaciones- de produccién, distribucion
y transporte de energia el otorgamiento de las autori-
zaciones de las siguientes actividades e instalaciones:

La construccion de oleoductos u otros medios fijos
de transporte de hidrocarburos liquidos, cuando el trans-
porte no exceda de su ambito territorial.

Las instalaciones de almacenamiento ubicadas en su
territorio.

La contratacion de! reparto de suministros directos
a instalaciones fijas de carburantes y combustibles petro-
liferos, cuando este no exceda de su d4mbito territorial.

Los establecimientos en que se desarroile 1a actividad
de distribucion al por menor de carburantes v combus-
tibles petroliferos mediante su venta al publico, en las
condiciones reglamentariamente establecidas por la
Administracion del Estado. En todo caso, correspondera
al Ministerio de Industria, Comercio y Turismo ejercer,
respecto de los establecimientos de distribucién al por
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menor de carburantes y combustibles petroliferos
mediante su venta al ptblico, las competencias a las
que se refiere el apartado 2 de! presente articulo.n

La parte recurrente se limita a impugnar la atribucién
por el legislador de su caracter basico. si bien agrega
como justificacion que la competencia de las Comuni-
dades Autdénomas para otorgar las indicadas autoriza-
ciones no existe porque asi lo establezca el art. 10.3
de la Ley 34/1992 sino porque asi se desprende del
sistema de distribucion competencial establecido en el
bloque de la constitucionalidad. De suertgyque si lo que
se enuncia en el precepto impugnado resulta contrario
a esa distribucién serd inconstitucional y, en otro caso,
sera inatil. Mientras que el Abogado del Estado, par-
tiendo de que la queja se limita al segundo de estos
supuestos por no haberse expuesto las razones de las
gue se deriva la inconstitucionalidad, seitala que la falta
de rigor técnico de una norma que pudiera dar lugar
a considerarla como indtil no es motivo «juridicamente
suficiente para su invalidacién», con cita de la STC
149/1991, fundamento juridico 7.° B). Agregando que
tal precepto no pretende ser titulo atributivo de com-
petencias autondmicas sino sélo concretar, en un cuadro
unico, las competencias estatales y su delimitacién con
las autoriomicas.

21. Deeste modo, conamparoentaSTC214/1989
se viene a cuesticnar que mediante una Ley ordinaria
como es la Ley 34/1992, se concreten y delimiten com-
petencias de las Comunidades Auténomas en materia
energética, como se ha hecho en el art. 10.3, parrafos
1.°a 5.° Y ha de admitirse, en efecto, que el legislador
estatal no puede incidir, con caracter general, en el sis-
tema de delimitacion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, establecido por la Cons-
titucidn y los Estatutos de Autonomia, sin una expresa
prevision constitucional o estatutaria [SSTC 76/1983,
fundamento juridico 4.°y 29/1986, fundamento juridico
2.° B}l no formulada en materia energétiea. Si bien ha
de admitirse también, en contrapartida, que al usar de
sus facultades legislativas sobre las materias de su com-
petencia, tanto el Estado como las Comunidades Auto-
nomas han de operar a partir de un determinado enten-
dimiento interpretativo del blogue de la constituciona-
lidad (STC 214/1989, fundamento juridico 5.9).

Tal entendimiento respecto a una determinada mate-
ria ha de concretarse en la norma, legal o reglamentaria,
que, referida a su propio ambito competencial, dicte el
legislador, estatal o autondmico. Sin embargo, si como
ocurre respecto a la Ley 34/1992 e! primero ha ido
mas alla, con la finalidad de establecer una ordenacion
general de la materia y ha incluido las distintas acti-
vidades en el sector petrolero sujetas a intervencion de
la Administracidn, estatal o autonomica, ello puede cier-
tamente estimarse inapropiado en un ordenamiento
complejo como el nuestro, en que la respuesta global
a una determinada cuestidn requerira, en muchos casos,
ta integracion de la norma estatal y de la autondmica.
Sin que tampoco pueda alegarse como justificacion la
supletoriedad del derecho estatal. pues incluso en las
materias en las que el Estado ostenta competencias com-
partidas no puede, excediendo e tenor de la propia com-
petencia, penetrar en el &mbito reservado por el bloque
de la constitucionalidad a las Comunidades Autdnomas
para dictar normas supletorias {STC 118/1996, funda-
mento juridico 6.°). Pero en todo caso, como se des-
prende de la propia $TC 214/1989, lo decisivo a los
fines de nuestro enjuiciamiento es determinar si el enten-
dimiento del que ha partido el legistador estatal coincide
o no con lo dispuesto en el blogue de la constitucio-

nalidad, vy, consiguientemente, si ha invadido o no una
competencia ajena.

22. Ahora bien, hecha esta precisién, lo que la
recurrente impugna solo es, como se acaba de indicar,
el caracter basico del art. 10.3, parrafos 1.°a 5.°, que
le atribuye la Disposicién final tercera de la Ley. ¥ ha
de compartirse su conclusion ya que con independencia
de gue no exista suficiente rigor técnico en el inicio del
parrafo 1.° al aludirse s6lo a las Comunidades Autd-
nomas que «hayan asumido competencia» en la materia
—sin precisar el contenido de la competencia asumida
y sin tampoco reparar en gque cabe la transferencia o
delegacion—, es evidente que si el legislador estatal ha
residenciado en el &mbito de la competencia autonémica
el otorgamiento de las autorizaciones de las actividades
objeto de los parrafos 2.° a 5.°, el hecho de atribuir
caracter basico a los mencionados preceptos por la cita-
da Disposicion final entrafia una clara contradiccion, que
viene a subvertir el orden competencial resultante de
la Constitucidn y de los Estatutos de Autonomia en mate-
ria energética. Por lo que sin necesidad de otros razo-
namientos ha de apreciarse un exceso de la competencia
del legislador estatal, al declarar basicos los parrafos
1.2a b.° del art. 10.3 de la Ley 34/1992.

De otra parte, cabe cobservar en particular que en
el inciso final del parrafo 5° del art. 10.3 se reserva
a un departamento de la Administracion del Estado, res-
pecto de los establecimientos de distribucién al por
menor de carburantes y combustibles petroliferos
mediante su venta al publico, las competencias de ins-
peccion, control y sancién, por remision a lo previsto
en el art. 10.2 de la Ley. Pero basta reparar en que
el parrafo 1.° de este precepto. ha atribuido a la Admi-
nistracion estatal las funciones de inspeccién, control
y sancion solo para garantizar el «régimen de existencias
minimas de seguridad», en correspondencia con las pre-
visiones de los arts. 11y 12 de la Ley 34/1992, como
antes se ha declarado. Aqui, en cambio, en virtud de
la remisidn a este precepto que lleva a cabo el inciso
final, parrafo b.°, del art. 10.3, tales funciones se extien-
den a los «establecimientos de distribucién al por menor
de carburantes y combustibles petroliferos mediante su
venta al publico». Lo que carece de justificacion incluso
en relacion con dicho réegimen de existencias minimas,
dado que, como antes se ha dicho, las instalaciones de
venta al publico, al margen de tener una concreta loca-
lizacién geografica, se hallan, en principio, subordinadas
a los operadores en cuanto a los suministros (art. 4 del
Real Decreto 2.487/1994, de 23 de diciembre) sin
gue su actividad tenga por.tanto, una incidencia directa
en dicho régimen, a diferencia de lo gue ocurre con
estos. Por lo gue ha de estimarse, en suma, que ¢l legis-
lador estatal también se ha excedido en su competencia
al declarar el caracter basico del inciso final, parrafo
5.°, del art. 10.3 por el que se reservan a la Adminis-
tracion estatal «las competencias a las que se refiere
el apartado 2 del art. 10 de la Ley».

6. Las disposiciones reglamentarias habilitadas en
los arts. 7.1, 8.1, 10.3, parrafos b.° y 7°y en la Dis-
posicion transitoria primera.

23. Los arts. 7.1 (condiciones establecidas regla-
mentariamente»), 8.1 (condiciones establecidas regla-
mentariamente») y 10.3, parrafos 5.° {condiciones regla-
mentariamente establecidas por la Administracion del
Estado»} y 7.° [Reglamentariamente se estableceran los
procedimientos y condiciones necesarios (...} Orden
Ministeriat de 29 de julio de 1988 o disposiciones que
la Administracion de! Estado dicte en su lugar] efectian
diversas remisiones al reglamento en orden a regular
las autorizaciones de distribucién al pormenor mediante
suministros directos y en instalaciones de venta al publi-
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co, la propia actividad de distribucion en estos (ltimos
y la obtencion de datos por el Registro estatal sobre
los expedientes tramitados por las Comunidades Autd-
nomas, asi como el criterio de prioridad a que éstos
deberian ajustarse, respectivamente.

A su vez, la Disposicion transitoria primera establece
lo siguiente:

«En tanto no se dicten las disposiciones que desarro-
llen la presente Ley, continuaran en vigor el Real Decreto
2.401/1985, de 27 de diciembre, por el que se aprueba
el Estatuto regulador de la actividad de distribucién al
por mayor de productos petroliferos importados de la
Comunidad Econdmica Europea; el Real Decreto
106/1988, de 12 de febrero, gue modifica el anterior:
el Real Decreto 645/1988, de 24 de junio, por el que
se aprueba el Reglamento para el suministro y venta
de gasolinas y gasoleos de automocion y la Orden del
Ministerio de Industria y Energia de 29 de julio de 1988,
por la que se regula el criterio de prioridad en las soli-
citudes de inscripcién en el Registro de Instalaciones
de Venta al por menor de Gasolinas y Gasoleos de Auto-
mocion, asi como las normas técnicas y de seguridad
que no contradigan lo establecido en la presente Ley.»

La parte recurrente entiende, en esencia, no ser res-
petuoso del orden competencial y dejar sin contenido
la competencia de la Comunidad Autdnoma de Catalufia
en materia de distribucién de energia {art. 9.16 E.A.C.),
asi como afectar incluso a otras competencias de la mis-
ma, como las de comercio interior y defensa de los con-
sumidores y usuarios (art. 12.1.5 E.A.C), la atribucion
de caracter basico, en gran medida «en blanco», que
se entiende efectuada por la Disposicién final tercera
a todas esas disposiciones reglamentarias «habilitadas»
porlaLey 34/1992. No sin afiadir, también aqui, algunos
argumentos scbre la posible inconstitucionalidad de los
arts. 7.1, 8.1 y 10.3. Frente a lo cual el Abogado de!
Estado entiende tratarse de una mera previsién del carac-
ter basico de tales disposiciones reglamentarias, caracter
basico que en su caso se desprendera de su contenido,
tratando de justificar la regulacién concreta que se hace
en los preceptos que ahora enjuiciamos.

24. Elintento de atribuir —no se trata de una mera
hipotesis sujeta a confirmacion, como parece argumen-
tar el Abogado del Estado— de modo tan genérico,
mediante la Disposicién final tercera, en su primer inciso,
caracter basico a tantas disposiciones reglamentarias
estatales, gran parte de las cuales ni siquiera existian
en el momento de formularse tal atribucion, colisiona
frontalmente con el orden competencial constitucional-
mente establecido en materia energética u otras
conexas, como por gjemplo la de planificacion econo-
mica, asi como con la propia nocién de bases que ha
ido elaborando la jurisprudencia de este Tribunal. Nocidn
que, efectivamente, entraiia una exigencia formal, en
el sentido de que, en la normativa postconstitucional,
las bases han de ser establecidas preferentemente
mediante Ley votada en Cortes. Y si excepcionalmente
cabe que la formulacién legal de tales bases sea com-
pletada reglamentariamente, ello habra de deducirse del
contenido y estructura de las propias disposiciones regla-
mentarias que respondan a esa vocacidn de establecer
las bases de una materia determinada. Con tal doctrina
es absolutamente incompatible la pretension de atribuir,
mediante la Disposicidn final tercera, de modo tan gené-
rico e indeterminado, caracter bdsico a tantos desarrollos
reglamentarios como los previstos en diversos preceptos
de la Ley 34/1992, incluidos los en este momento
examinados.

Es mas, no debe olvidarse que, tratiandose de materia
energética, las competencias asumibles y asumidas por
parte de las Comunidades Autdnomas, ¢ incluso trans-
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feridas a otra parte de ellas, no se agotan en las de
ejecucion, sino que también pueden comprender y com-
prenden las de «desarrollo legislativo». Por lo que ese
intento de atribuir caracter basico a no importa qué dis-
posiciones reglamentarias estatales dictadas en desarro-
llo de la Ley 34/1992 podria tener por resultado, de
prosperar, el de impedir u obstaculizar el ejercicio por
parte de las Comunidades Auténomas de la propia com-
petencia de desarrollo normativo por ellas asumida o
en ellas delegada. Pues admitir la constitucionalidad de
la Disposicién final tercera en cuanto a la atribucién de
caracter basico a las disposiciones reglamentarias habi-
litadas por la Ley 34/1992 significaria tanto como con-
figurar la competencia autondmica de desarrollo legis-
lativo como una competencia puramente residual res-
pecto de la competencia de normacion estatal, sélo ejer-
citable hasta donde el Gobierno de la Nacién tuviese
a bien permitir en cada momento mediante su actividad
reglamentaria. Procede, en consecuencia, declarar nue-
vamente inconstitucional, también por este motivo, la
Disposician final tercera de la Ley 34/1992, por su con-
tradiccion con el orden competencial en materia ener-
gética que se desprende del art. 149.1.25 C.E. y demas
preceptos del bloque de la constitucionalidad aplicables
en tal materia u otras conexas con fa misma.

25. No obstante, ello no significa, en el presente
supuesto, que tal declaracion de inconstitucionalidad
haya de extenderse asimismo —con independencia de
la inconstitucionalidad ya apreciada, por otras razones,
del art. 10.3, parrafos 5.° y 6.°—, a los arts. 7.1 y 8.1,
en si mismos, por la propia remisién que en ellos se
hace al reglamento respecto de las «condiciones» a cum-
plir para obtener la autorizacién de distribucién al por
menor mediante suministros directos y para realizar la
distribucién en establecimientos previamente autoriza-
dos, respectivamente. Remision calificada por la parte
recurrente como deslegalizacion contraria a la doctrina
de este Tribunal en STC 83/1984.

Cierto es que —a diferencia de lo que ocurre con
los arts. 4 y 6 de la misma Ley 34/1992, respecto de
las autorizaciones de las actividades de refino, transpor-
te, almacenamiento y distribucién al por mayor— los arts.
7.1 y B.1 no expresan los requisitos o condiciones a
que habria de sujetarse la distribucion al pormenor, remi-
tiéndose para ello al reglamento. Y cierto que, si de lo
que se tratase fuera de establecer requisitos o condi-
ciones que limitaran, por ejemplo, la libertad empresarial
{art."38 C.E.), el art. 53.1 C.E. impondria la correspon-
diente reserva de Ley, Como también es cierto que, en
cualquier caso, como se dijo en la referida STC 83/1984,
fundamento juridico 3.°, «el principio general de libertad
que la Constitucion (art. 1.1) consagra autoriza a los
ciudadanos a llevar a cabo todas aquellas actividades
que la Ley no prohiba, o cuyo ejercicio no subordine
a requisitos o condiciones determinadas y el principio
de legalidad (arts. 9.3 y 103.1) impide que la Admi-
nistracién dicte normas sin la suficiente habilitacion
legal». Mas no puede decirse —como se declard en el
caso contemplado en la referida STC 83/1984, funda-
mento juridico 4.°—, que mediante los arts. 7.1 y 8.1
de la Ley 34/19892, dado su tenor, se produzca una
«total abdicacion por parte del legislador de su facultad
para establecer reglas limitativas, transfiriendo esta facul-
tad al titular de la potestad reglamentaria, sin fijar ni
siquiera cudles son los fines u objetivos que la regla-
mentacion ha de perseguir». La propia Ley 34/1992,
en su art. 2.2, por ejemplo, formula una serie de fines
u objetivos a los que la reglamentacion deberia respon-
der. Y en cualquier caso no es cuestion que haya de
resolverse en un recurso de inconstitucionalidad, como
el presente, la relativa a la eventual produccién de una
reglamentacion limitativa totalmente independiente de
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la Ley, eventualidad que, de producirse, serian los Tri-
bhunales ordinarios los llamados a remediarla.

Por lo que ha de llegarse a la conclusion de que
la declaracion de inconstitucionalidad de la Disposicién
final tercera, por cuanto que atribuye caracter basico
a una serie de actuales y futuras disposiciones regla-
mentarias, no significa negar a cada una de estas ultimas
la eficacia normativa que en cada caso y conforme a
Derecho —incluidas las normas de distribucion compe-
tencial aplicables— le corresponda. Siendo ajeno a un
recurso de inconstitucionalidad el dilucidar. caso por
caso, tal eficacia normativa. ‘

26. Dado que todas las apreciaciones de motivos
de inconstitucionalidad efectuadas a lo largo de la pre-
cedente fundamentacion juridica respecto de la Dispo-
sicion final tercera de la Ley 34/1992 se refieren exclu-
sivamente a las diversas atribuciones de caracter basico
formuladas por el primer inciso de la misma, es a ese
primer inciso al que ha de cefirse la correspondiente
declaracion de inconstitucionalidad, sin perjuicic de
extenderla, por conexidén, a los preceptos de la misma
Ley que en los precedentes fundamentos y en el fallo
se indican. No afectando en consecuencia dicha decla-
racién de incaonstitucionalidad al segundo inciso de la
Disposicidn final tercera, por el que se exceptua de la
atribucion de caracter basico a determinados preceptos
de la misma Ley.

Finalmente, y en cuanto a las disposiciones regla-
mentarias y actuaciones administrativas, en gran parte
futuras, cuya imprecisa, genérica e inmotivada califica-
cién como basicas por la Disposicidn final tercera tam-
hién ha dado lugar a la declaracion de inconstitucio-
nalidad de esta ultima, la presente Sentencia tampoco
ha de interpretarse en el sentido de negarles absolu-
tamente y en todo caso ese cardcter. Ha de estarse,
en todo caso, al examen de las mismas y, por tanto,
es posible que excepcionalmente algunas de ellas pudie-
ran llegar a obtener, en su caso, el reconocimiento de
basicas.

FALLO

~ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE La Nacién EspanoLA,

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente el presente recurso de
inconstitucionalidad y, en consecuencia:

A) Declarar que el primer inciso de la Disposicion

fina! tercera de la Ley 34/1992, de 22 de diciembre,
de ordenacion del sector petrolero, no es conforme con
el orden constitucional de competencias en tanto que
atribuye caracter basico al art. 10.1, parrafo tercero (res-
pecto al inciso final, «asi como su distribucién al por
menor mediante suministros directos»), a! art. 10.1,
parrafo cuarto (el otorgamiento de las restantes auto-
rizaciones que no sean competencia de las Comunidades
Auténomas segun sus respectivos Estatutos»); al art.
10.3, parrafos primero a quinto; al inciso final del parrafo
sexto del art. 10.3 {y que seradn requisito para el otor-
gamiento por las Comunidades Auténomas de las corres-
pondientes autorizaciones administrativas que son de
su competencian); al art. 10.3, parrafo séptimo (Regla-
mentariamente se estableceran los procedimientos y
condiciones necesarios para que dicho Registro dispon-
ga de manera inmediata de datos reales sobre los expe-
dientes en tramitacion en cada Comunidad Auténoma
desde el momento de su iniciacion para asegurar la apli-
cacion del régimen uniforme de distancias establecido,
el respeto estricto del criterio de prioridad en las soli-

citudes de inscripcidn establecido en la Orden Ministerial
de 29 de julio de 1988 o disposiciones que la Admi-
nistracion dicte en su lugar y la garantia en la Resolucion
que se dicte de los principios de seguridad juridica e
igualdad entre las solicitudes»); y a {a Disposicion tran-
sitoria quinta.

B) Declarar asimismo que el inciso primero de la
Disposicion final tercera no es conforme con el orden
constitucional de competencias en cuanto atribuye
caracter basico a las disposiciones reglamentarias habi-
litadas en los arts. 7.1, parrafo primero; 8.1; 10.3, parra-
fos cuarto y séptimo; y en las Disposiciones transitorias
primeray quinta; asi como a las actuaciones relacionadas
en el parrafo segundo del apartado 2 del art. 10, todos
ellos de la mencionada Ley.

2.° Desestimar el recurso en todo 1o demas.

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

Dada en Madrid, a veintiocho de noviembre de mil
novecientos noventa y seis.—Alvaro Rodriguez Bereijo,
José Gabaldén Lapez, Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, Vicente Gimeno Sendra, Rafaei de Men-
dizabal Allende, Julio Diego Gonzalez Campos, Pedro

-Cruz Villalon, Carles Viver Pi-Sunyer, Enrigue Ruiz Vadillo,

Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, Tomas S. Vives.
Antén, Pablo Garcia Manzano.—Firmado y rubricado.

71  Sala Primera. Sentencia 198/1996, de 3 de
diciembre de 1996. Recurso de amparo
1.145/1993. Contra Sentencia de la Sala de
fo Social del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid dictada en Autos sobre despido.
Supuesta vulneracién del derecho a la no dis-
criminacion por razon de sexo. Voto particular.

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compues-
ta por don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente, don
Vicente Gimeno Sendra, don Pedro Cruz Villaldn, don
Enrigque Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga vy
Cabrera, y don Pablo Garcia Manzano, Magistrados, ha
pronunciado '

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 1.145/93 promovido
por dofia Maria de los Milagros Landa Marin, represen-
tada por la Procuradora de los Tribunales dona Pilar
Rodriguez de la Fuente y asistida de la Letrada doha
Lucia Ruano Rodriguez, contra la Sentencia de la Sala
de lo Social del Tribunal Superior de Justicia de Madirid,
de 8 de febrero de 1993, dictada en autos sobre despido.
Han comparecido el Ministerio Fiscal y la Comunidad
Auténoma de Madrid, representada por la Letrada dofa
Rosario L.opez Rodenas. Ha sido Ponente el Presidente
don Aslv?ro Rodriguez Bereijo. quien expresa el parecer
de la Sala.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Juzgado de
Guardia el 12 de abril de 1993 —registrado en este Tri-
bunal el dia 14— la Procuradora de los Tribunales dofia
Pilar Rodriguez de la Fuente, en nombre y representacion
de dofia Maria de los Milagros Landa Marin, interpuso
recurso de amparo contra la Sentencia de la Sala de



