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PRESENTACIO

Aquest llibre recull les quatre ponéncies presentades en el marc del Se-
minari sobre la gestio de les infraestructures a 1’Estat autonomic, que va
tenir lloc a la seu de I’[EA el 21 d’octubre de 2009. En aquest Seminari es
partia d’un nou Estatut d’autonomia de Catalunya, aprovat per les Corts
Generals I’any 2006, i en vigor des del 9 d’agost d’aquell any, que va in-
troduir forga novetats amb relacio al repartiment de competéncies entre
Estat i Generalitat. Dues de les més importants van ser la definicié de les
diferents categories competencials i la incorporaci6é d’una regulacio deta-
llada de les materies per tal d’establir fins a on arriben les competéncies de
la Generalitat en cada una de les diferents materies en que I’Estatut li atri-
bueix competeéncies. Aixi es fa palés, per exemple, amb relacid a les diver-
ses infraestructures. Una tercera novetat en I’aspecte competencial va ser la
incorporacio al text estatutari de diferents possibilitats de col-laboracio i de
participacié de la Generalitat de Catalunya en ’exercici de les competen-
cies estatals, especialment nombroses en el cas de les infraestructures d’in-
teres general de competencia estatal que es desenvolupen i afecten el territori
de Catalunya i que, en algun cas, ja estaven previstes legalment o bé s’havien
desenvolupat de manera informal. L’Estatut es fa resso d’aquestes practi-
ques i situacions i obre un ampli ventall de féormules a disposici6 de les ad-
ministracions implicades respectant els ambits de decisio respectius.

En concret, les poneéncies presentades en el Seminari fan referéncia a
quatre infraestructures en I’ambit del transport i de les comunicacions que
tenen un pes econdmic i social molt rellevant, com son els aeroports, les
carreteres, els ferrocarrils i les infraestructures del litoral. L’objecte de cada
ponéncia, en concret, son les diferents alternatives de gestiéo d’aquestes in-
fraestructures a partir del marc que ofereix I’Estat autonomic i, en algun cas,
el context europeu. La gestid, a més, ha de tenir en compte tant el repartiment
competencial com els criteris de descentralitzacio, racionalitzacid, soste-
nibilitat i eficacia que, tot fomentant la col-laboracio entre els diferents po-
ders publics implicats, coadjuvin a la millora de la qualitat dels serveis publics
1 permetin la seva adequacié millor a les demandes dels ciutadans.



En aquesta linia, la ponéncia de la professora Mercé Darnaculleta es va
centrar en la gestio dels aeroports, analitzant la complexitat fisica de les in-
fraestructures aeroportuaries i la incidéncia de la privatitzacié o de la con-
sideraci6 de béns de domini public dels aeroports en la seva gestid, a partir
del model alemany i des de la perspectiva de la descentralitzacio territorial;
la professora Merce Corretja va exposar la distribucid de competéncies en
materia de carreteres a I’Estat autonomic i la seva evolucié en I’ambit de la
gestio, per apuntar noves possibilitats de col-laboracio i de participacio6 entre
la Generalitat i I’Estat en la linia de les previsions estatutaries de 2006; el
professor Josep Maria Fortuny va exposar les competéncies en materia de
ferrocarrils i ’evolucié d’aquesta materia en la legislacio europea, estatal i ca-
talana i es va centrar en els traspassos de la xarxa ferroviaria estatal de roda-
lies a la Generalitat de Catalunya i, finalment, la professora Maria Zambonino
es va referir a les diverses infraestructures del litoral i a la seva particular
problematica competencial vinculada tant a la confluéncia de diferents com-
petencies sobre el mateix territori (ordenacio del litoral, urbanisme, ports,
medi ambient) com a la titularitat estatal de la zona maritimoterrestre, fent
esment també als mecanismes de coordinacio i de col-laboracid previstos als
estatuts d’autonomia de Catalunya i Andalusia.

No podem passar per alt, perd, que un any després dels plantejaments
que es van exposar en aquell Seminari, el Tribunal Constitucional ha dictat
la Sentencia 31/2010, amb relacio al recurs d’inconstitucionalitat interpo-
sat pel Partit Popular contra I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006.
Tanmateix, es pot afirmar que la Senténcia té una incidéncia molt limitada
en les qiliestions que es van tractar en el Seminari. Essencialment, d’una
banda, afecta el concepte de competéncia exclusiva i, de 1’altra, el meca-
nisme de la participacio de la Generalitat en competencies i ens estatals. En
canvi, la Senténcia desestima la impugnacié de ’article 140 de I’Estatut
d’autonomia, que atribueix a la Generalitat la competéncia en matéria d’in-
fraestructures del transport i les comunicacions, tots els apartats del qual
havien estat impugnats. Per tant, les linies generals relatives a la gestio de
les diferents infraestructures que es van exposar en el Seminari no han que-
dat afectades per aquests plantejaments.

CARLES VIVER PI-SUNYER

Director de I’Institut d’Estudis Autonomics
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LA GESTIO EN MATERIA D’AEROPORTS:
EL NOU MARC JURIDIC DE LA GESTIO DE LES
INFRAESTRUCTURES AEROPORTUARIES
A CATALUNYA

M. MERCE DARNACULLETA I GARDELLA

Directora del grup de recerca Génesi Normativa
a la Globalitzacio, Universitat de Constanga

SUMARI: 1. Precisions conceptuals prévies: de que parlem quan ens refe-
rim a la gestié acroportuaria? 1.1. La distincio entre la gestio en sentit estricte
i la gestio en sentit ampli. 1.2. La separacio entre les funcions d’autoritat i
les funcions de gestio. 2. El marc constitucional de distribucié de compe-
téncies entre 1’Estat i les comunitats autdonomes en matéria aeroportuaria.
3. La gestio dels aeroports en 1’ordenament juridic estatal. 3.1. La gesti6
dels serveis aeronautics vinculats a la navegacio acria 3.2. La gestio dels ae-
roports d’interes general i de titularitat estatal. 3.3. La gestio dels aeroports
d’interes general que no son de titularitat estatal. 3.4. El régim juridic comua
per a I’ordenacio de tots els acroports d’interés general. 3.5. Previsions pun-
tuals sobre I’ordenacié dels aeroports que no son d’interés general. 3.6. El
caracter centralitzat de la gestio acroportuaria en la legislacio estatal. 4. La
gestio dels aeroports a Catalunya. 4.1. El marc general dissenyat pel nou Es-
tatut d’autonomia de Catalunya. 4.1.1. La gestio dels aeroports de compe-
téncia autonomica. 4.1.2. La gestid dels aeroports d’interes general. 4.2. El
marc legal de la gesti6 aeroportuaria a Catalunya. 4.2.1. L’ordenaci6 de les
infraestructures aeroportuaries. 4.2.2. La gesti6 aeroportuaria. 4.3. El ca-
racter descentralitzat de la gestié acroportuaria a la legislaci6 catalana. 5. Re-
flexions finals sobre un entorn juridic en procés de transformacio.

1 - Precisions conceptuals prévies: de qué parlem quan ens
referim a la gestio aeroportuaria?
El terme «gestion, referit a qualsevol mena d’infraestructures, s’identi-

fica en primer terme amb una activitat material d’administracid i explotacid
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economica de béns i de prestacio de serveis. Aquesta activitat material cons-
titueix, aixd no obstant, només una petita part de les funcions que s’atri-
bueixen normalment a les entitats gestores de les infraestructures publiques.
La identificacio entre la gestio, en sentit estricte, d’una infraestructura, i les
funcions que exerceix I’entitat encarregada de dur a terme aquesta funcio
dona lloc a una extraordinaria extensio, en el llenguatge comu, del terme
«gestion, en referéncia a les infraestructures. En el cas dels aeroports aquesta
extensio és especialment significativa.

En el nostre ordenament juridic i, més concretament, en 1’ordenament
juridic estatal, es produeix sovint una confusio entre la gestié aeronautica i
la gestio aeroportuaria i, dins aquesta, entre la gestié acroportuaria en sen-
tit estricte 1 la gestio aeroportuaria en sentit ampli. Aquesta confusi6 deriva
de la concentracié en una mateixa entitat, I’empresa publica estatal «Aero-
puertos Espafioles y Navegacion Aérea» (AENA), de totes les competencies,
funcions i serveis vinculades als aeroports. En altres paraules, AENA exer-
ceix funcions de gestio propiament aeroportuaries, vinculades al costat terra
o land side dels aeroports, 1 funcions en mateéria de navegaciod aéria, vincu-
lades al costat aire o air side dels aeroports.!

En aquest sentit, com és sobradament conegut, AENA té atribuida la
gestio directa dels serveis aeronautics dels cinquanta-un aeroports d’interes
general existents en el territori espanyol; i la gestio de quaranta-set d’a-
quests aeroports, que son, aixi mateix, de titularitat estatal.? Per dir-ho en els
termes emprats pel propi estatut d’aquesta entitat, correspon a AENA Ia

1 Ladistincid entre el costat aire i el costat terra dels aeroports es considera basica a nivell ope-
ratiu, com posa de manifest I. Tejada Anguiano, Descubrir los aeropuertos, Centro de Docu-
mentacion y Publicaciones de AENA, Madrid, 2002. Aquesta distincio, pero, és encara més
important a nivell juridic, ja que és la que permet diferenciar les competeéncies estatals en ma-
téria de navegacio acria de les competeéncies propiament aeroportuaries, que corresponen a
I’Estat només en el cas que els aeroports tinguin la consideracio d’interés general (article
149.1.20 CE).

2 Sén també de competencia (perd no de titularitat) estatal els tres nous aeroports de titularitat
local, autonomica i privada que ha autoritzat el Ministeri de Foment. Sobre aquests aeroports,
AENA exerceix també importants competéncies, si bé ’administracio i I’explotacié economica
d’aquestes infraestructures (és a dir, la gestio en sentit estricte), correspon, com no podria ser
d’altra manera, als seus titulars. Aixi ho disposen les Ordres Ministerials del Ministeri de Fo-
ment 509/2002, de 22 de febrer per la qual s’autoritza la construccié de I’aeroport de Caste-
116, de titularitat de la Diputacio Provincial de Castelld; 1252/2003, de 21 de maig, per la qual
s’autoritza la construccié de 1’aeroport de Murcia, de titularitat autonomica; i 1510/2006, de
5 maig que autoritza la construccié de 1’aeroport de Ciudad Real, de titularitat privada.
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gestio dels aeroports civils d’interés general i la gestio de les instal-lacions
i xarxes d’ajudes a la navegacio aéria.’ I, com és també sobradament cone-
gut, de moment, tots els acroports existents en el territori espanyol tenen la
consideraci6 d’aeroports civils d’interés general.*

Tot seguit tornarem amb més detall sobre aquest aspecte. Préviament
pero, voldria ressaltar que, des d’un punt de vista conceptual, pero també als
efectes competencials 1 organitzatius pertinents, el primer que cal és dis-
tingir clarament tots els aspectes relatius a la navegacio aeria, encara que en
algun cas identifiquen funcions que s’exerceixen en les instal-lacions aero-
portuaries —com el control de I’espai aeri—, de les funcions i competen-
cies en materia aeroportuaria. Aquesta separacio, al meu entendre, hauria de
ser un primer pas per establir una segona distincio, encara més rellevant,
entre 1’ambit propi del que podrien denominar la «gestié aeroportuaria en
sentit estricte» 1 la «gestid aeroportuaria en sentit ampli», delimitant clara-
ment, en ambdos casos, les «funcions publiques d’autoritat», de les fun-
cions d’administraci6 i explotacio economica de les infraestructures.’

1.1 - La distincié entre la gestio en sentit estricte i la gestié en sentit ampli

La gestio dels aeroports en sentit estricte inclou totes les activitats rela-
cionades amb la posada a disposicio de les infraestructures pels usuaris dels
aeroports i del servei de transport aeri; 1’assignacio dels usos i la distribu-
ci6 dels espais d’aquestes infraestructures; 1’atorgament dels titols juridics

3 Article 1 del Reial decret 905/1991, de 14 de juny, pel qual s’aprova I’estatut d’AENA.

4 L’unica excepcid la constitueix el nou aeroport Lleida-Alguaire que no ha estat de moment de-
clarat d’interes general i, per tant, no entra dins les competéncies estatals. El planejament i la
construcci6 d’aquest nou aeroport s’ha tramitat d’acord amb les previsions de la Llei 19/2000,
de 29 de desembre, d’aeroports de Catalunya. Per aquest motiu, ha estat el Departament de Po-
litica Territorial i Obres Publiques de la Generalitat de Catalunya, i no el Ministeri de Foment,
qui ha aprovat el seu pla director [vegi’s la Ordre PTO/507/2006, de 16 d’octubre, per la qual
s’aprova el Pla Director de I’aerodrom Lleida-Alguaire]. Resta pendent saber si aquest aero-
port es mantindra sota competéncia autonomica en el moment de la seva entrada en funcio-
nament o si, al contrari, en contra de les previsions del Govern de la Generalitat, es declarara
també d’interes general.

5 Per aprofundir en les raons que fonamenten aquesta afirmacio vegi’s: DARNACULLETA 1 GAR-
DELLA, M. M., Infraestructures aeroportuaries, federalisme i autonomia politica: un estudi
comparat de la gestio dels aeroports a Espanya i Alemanya, Institut d’Estudis Autonomics,
Barcelona, 2008.
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que permeten la utilitzacié de les dependéncies aeroportuaries —en el cas
espanyol, les autoritzacions i concessions corresponents—; el cobrament
de les taxes derivades de I’esmentada utilitzacio; i, en general, totes aque-
lles activitats d’administracié i explotacié econdomica dels aeroports. Entre
aquestes activitats s’hi pot incloure la prestacio directa dels serveis de terra,
sempre i1 quan s’estableixi la deguda separacié comptable dels dos tipus
d’activitat —I’activitat purament prestacional, en concurréncia amb els al-
tres operadors habilitats, de ’activitat de gestio—.°

Aquest concepte estricte, que identifica la gestio amb 1’administracio i
I’explotacio economica dels aeroports es correspon amb la definicio que
ofereix el dret comunitari, quan es refereix a 1’entitat gestora d’un aeroport
com aquella que «conjuntamente o no con otras actividades y en virtud de
las disposiciones legales o reglamentarias nacionales, tenga por mision la
administracion y gestion de las infraestructuras aeroportuarias y la coor-
dinacion y control de las actividades de los distintos operadores presentes
en el aeropuerto o en el sistema aeroportuario de que se trate».” Cal ob-
servar també que, com a conseqiiencia del que és la practica habitual de la
gestio aeroportuaria a nivell europeu® —i en clar contrast, en aquest cas,
amb el model espanyol de gesti6 aeroportuaria—, la gestié en sentit estricte
es refereix a un sol aeroport o un sistema aeroportuari —en cap cas a la
gestio de tots els aeroports existents en el territori d’un mateix estat—.

Si la gestio6 en sentit estricte es limita a I’administraci6 i I’explotacio de
les infraestructures aeroportuaries, la gestio en sentit ampli va molt més
enlla i engloba totes les decisions publiques relatives al landside dels aero-
ports. Entre aquestes decisions s’hi inclouen, clarament, la planificacio i
I’ordenacié dels aeroports, 1’autoritzacié per a la construccio i posada en
funcionament de les infraestructures aeroportuaries i I’exercici de les fun-
cions de coordinaci6 aeroportuaria o assignacio de slots.

6 En aquest sentit cal tenir en compte que I’article 4.1 de la Directiva 96/67/CE, de 15 d’octu-
bre, relativa a I’accés al mercat dels serveis de terra, preveu que «la entidad gestora de un ae-
ropuerto, el usuario o el agente de asistencia que preste servicios de asistencia en tierra deberd
efectuar una estricta separacion contable con arreglo a las prdcticas comerciales vigentes
entre las actividades de prestacion de dichos servicios y sus otras actividades».

7 Article 2.c) de la Directiva 96/67/CE, de 15 d’octubre, relativa a I’accés al mercat dels serveis
de terra.

8 Sobre aquest aspecte vegeu: ESTEVE PARDO, J., «La gestion y regulacion de los aeropuertos. Los
modelos significativosy, a Informe Comunidades Autonomas del 2007, Marcial Pons, Barce-
lona, 2008.
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A mig cami entre la gestio en sentit estricte 1 la gestio en sentit ampli
s’hi troben decisions publiques tals com 1’autoritzacié dels operadors que
han de prestar els serveis de terra i la regulacié i control dels serveis aero-
portuaris. Aquestes funcions, extraordinariament rellevants per al bon fun-
cionament dels aeroports, es diferencien de la gestio ordinaria o en sentit
estricte pel seu eminent caracter public, pero, a diferéncia de les decisions
relatives a la gestio en sentit ampli, son normalment exercides en relacio a
un acroport en concret.

1.2 - La separacio entre les funcions d’autoritat i les funcions de gesti6

Les funcions de gestid en sentit ampli, aixo €s, ’ordenacio i el planeja-
ment dels aeroports, I’autoritzacio de la seva posada en funcionament i la
coordinaci6 aeroportuaria —entre d’altres—, sén funcions eminentment
publiques, funcions d’autoritat en sentit estricte, que s’han de regir per les
normes de dret administratiu. Aquestes funcions s’han d’exercir necessa-
riament per una entitat que tingui la consideracio i el régim propi d’una ad-
ministracio publica. Aquest caracter estricte i necessariament public no és
predicable, en canvi, de les funcions relacionades amb la gestié aeropor-
tuaria en sentit estricte —com a minim, no en els mateixos termes—.

La gestio dels aeroports, en sentit estricte, té un important vessant eco-
nomic que afavoreix la seva privatitzacio. Aquest vessant purament econo-
mic de la gestio no pot fer oblidar, pero, el component de servei public que
també tenen les infraestructures aeroportuaries. Els serveis aeroportuaris
s’han de prestar en condicions d’igualtat per a tots els usuaris, per tal de no
interferir en la lliure competéncia. El gestor d’un aeroport, aixi, ha d’exer-
cir també funcions de regulacié de les activitats privades que es desenvo-
lupen en la seva jurisdiccio. Per aixo, les funcions del gestor d’un aeroport
no es poden equiparar amb les funcions de gestié d’un bé qualsevol en
régim de propietat privada. A més, el gestor d’un aeroport ha de vetllar
també pel manteniment de les infraestructures, per 1’establiment de les
seves normes d’utilitzacié i per la prestacio dels serveis aeroportuaris en
condicions de seguretat. La seguretat de 1’aeroport és, aixi mateix, una res-
ponsabilitat compartida entre 1’entitat gestora dels aeroports i les autoritats
publiques. La gesti6 aeroportuaria en sentit estricte comporta, doncs, I’exer-
cici de funcions publiques i I’exercici d’activitats i funcions que no tenen
aquesta consideracio.
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Meés en concret encara, en la gestioé aeroportuaria en sentit estricte cal
distingir adequadament entre 1’exercici de funcions publiques —funcions
d’autoritat i de regulacio—; funcions de gestié —que comprenen 1’admi-
nistracio i I’explotacié econdmica dels aeroports—; i funcions merament
prestacionals —que impliquen la realitzacié directa d’activitats economi-
ques de caracter prestacional, en concurréncia amb altres operadors o em-
preses privades—. Aquesta distincid ha de tenir el seu reflex en la naturalesa,
el régim juridic i I’organitzacié de I’entitat gestora dels aeroports. Aquesta
proposta, del tot rellevant en qualsevol cas, resulta avui imperativa en apli-
cacié de la Directiva 96/67/CE, del Consell, relativa a 1’accés al mercat dels
serveis de terra en els aeroports de la Comunitat.” Aquesta Directiva, com
s’ha dit, estableix una clara separaci6 entre la prestacio dels serveis de terra
i les funcions de control i regulacié d’aquestes activitats prestacionals. Les
funcions reguladores s’han de portar a terme, segons disposa I’article 14 de
I’esmentada Directiva, per una «autoritat publica independent de 1’entitat
gestora de 1’aeroporty.'”

2 - El marc constitucional de distribucio de competéncies entre
I’Estat i les comunitats autOnomes en materia aeroportuaria

L’analisi de la distribuci6é de competéncies entre I’Estat i les comuni-
tats autonomes en materia aeroportuaria ha de prendre com a punt de par-
tida, per raons oObvies, la vigent Constitucidé espanyola de 1978 i, en
concret, I’article 149.1.20, que atribueix a I’Estat la competéncia exclu-
siva en materia de «control del espacio aéreo, transito y transporte aéreo,
servicio metereologico y matriculacion de aeronavesy i sobre «aeropuer-
tos de interés generaly.

Aquest precepte, doncs, fonamenta clarament la distincid, a la que ja
ens hem referit, entre les competéncies acronautiques, que s’atribueixen a
I’Estat en tot cas, i les competéncies aeroportuaries, que només correspo-
nen a I’Estat de manera exclusiva en el cas que els aeroports tinguin la con-

9 Sobre aquesta Directiva vegi’s: PETIT LAVALL, M. V., «Liberalizacion del transporte aéreo en
la Comunidad Europea: los servicios de asistencia en tierra (handling)», Revista General de
Derecho, nim. 639, 1997, p. 14161 a 14177.

10 Aquest aspecte ¢s tractat amb encert per J. ESTEVE PARDO, Régimen juridico de los aeropuer-
tos. Servicio publico y explotacion comercial, Tirant lo Blanch, Valéncia, 2001, p. 92 a 131.
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sideraci6 d’aeroports d’interés general. Les competéncies aeroportuaries es
circumscriuen principalment a la presa de decisions relatives al landside
dels aeroports. Decisions que inclouen la planificacio, la iniciativa sobre la
construccid o ampliacio, la distribucio6 dels usos i els espais, 1’administra-
cio ordinaria i I’explotacié econdmica, d’aquestes infraestructures. Les
competeéncies aeronautiques, en canvi, s’exerceixen principalment en I’ air-
side dels aeroports.

En aquesta analisi de les previsions constitucionals no es pot oblidar, ni
que sigui formalment, I’article 148.1.6 CE, que estableix que les comunitats
autonomes poden assumir competencies en materia d’aeroports esportius i,
en general, sobre els que no desenvolupin activitats comercials. Aquest pre-
cepte, pero, en puritat técnica, t€ nul-les conseqiiéncies en matéria d’aero-
ports, ja que ve a dir que les comunitats autonomes tenen competéncies en
mateéria «dels aeroports que no soén aeroportsy, és a dir, dels aerodroms.'!

En matéria estrictament aeroportuaria, doncs, la Constitucié conté una
Unica previsio realment rellevant, que és la que distingeix entre les compe-
téncies que corresponen a I’Estat, i que es circumscriuen als «aeroports
d’interes general» i les competéncies que poden assumir les comunitats au-
tonomes, i que es refereixen a la planificacid, construccio, administraci6 i
explotacio dels aeroports que no tinguin aquesta qualificacio especial.
Aquesta previsio, pero, no té cap aplicacio practica, a causa de la interpre-
tacié governamental d’aquesta expressio, que ha generalitzat la competén-
cia estatal a tots els aeroports, deixant completament buida de contingut
I’eventual competéncia autonomica, en un procés que descriurem suscinta-
ment, ja que és sobradament conegut.'?

Quan es va aprovar la Constitucio, no hi havia en el nostre ordenament
cap classificacio dels aeroports que concretés quins tenien la consideracio
d’interes general. Aquesta concrecid va ser portada a terme pel Reial decret
2858/1981, de 27 de novembre, sobre qualificacid i gestio dels aeroports

11 Aquesta interpretacio es deriva de I’analisi de I’article 39 de la vigent Llei de navegaci6 aéria,
que reserva el concepte d’aeroport als aerodroms que disposin de les infraestructures neces-
saries per servir el transit comercial —Ila llei es refereix expressament als serveis i instal-la-
cions per servir de manera permanent i regular el transit aeri i rebre i despatxar passatgers i
carrega—. Sobre aquesta distincio entre la nocié d’aeroport (limitada als aeroports comer-
cials) i d’aerodrom vegi’s: GOMEZ PUENTE, M., Derecho Administrativo aerondutico (régimen
de la aviacion y el transporte aéreo), lustel, Madrid, 2006, p. 103.

12 Sobre aquest tema vegi’s, entre d’altres, PETIT LAVALL, M. V., «La gestion de los aeropuertos
espafioles», Revista espariola de Derecho Administrativo, mam. 133, 2006, p. 29 a 64.
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civils. Aquest reglament no es va limitar a establir els criteris per a la de-
terminaci6 dels aeroports d’interés general,'® sind que va procedir, com s’ha
dit, a conferir aquesta condicio a tots els aeroports existents fins al moment,
a través d’una disposicio transitoria que estableix que «/os aeropuertos pro-
piedad del Estado y que en la actualidad son explotados por el Organismo
Autonomo Aeropuertos Nacionales se entenderan calificados como aero-
puertos de interés general de gestion directa estatal». Aquesta disposicio,
doncs, es troba en linia directa de continuitat amb el model centralitzat de
gestio aeroportuaria que es va dissenyar a meitats del segle passat, quan es
va atribuir la gestié dels aeroports a la Junta Nacional d’ Aeroports'* —que
va ser substituida 1’any 1963 per I’organisme autonom Aeropuertos Na-
cionales—.'> Aquest organisme autonom ¢s 1’antecedent immediat de 1’ac-
tual entitat publica empresarial AENA.

En tot cas val a dir que, en el seu moment, la Generalitat de Catalunya
va plantejar un recurs d’inconstitucionalitat en contra d’aquest reglament in-
vocant, per una banda, la inadequacio de I’instrument normatiu escollit per
a la determinacio6 dels criteris per concretar 1’interés general i, per altra
banda, la invasio de les competencies autonomiques per part de diversos
articles del RD 2858/1981 i, en especial, per la seva disposicio transitoria.'®
Aquest recurs va ser resolt per la Senténcia del Tribunal Constitucional
68/84,d’11 de juny de 1984, que va desestimar tots els arguments de la Ge-
neralitat i va declarar la plena constitucionalitat del reglament.'’

13 En concret, I’article 1 del RD 2858/1981, estableix que tenen la consideraci6 d’aeroports d’in-
terés general: «/. Los que reiinan las condiciones para servir trdfico internacional; 2. Aqué-
llos que, por su situacion, caracteristicas o su capacidad de generar trdfico, puedan incidir
en la ordenacion del transporte o del espacio aéreo, o en el control del mismo,; 3. Los que
sean aptos para ser designados como aeropuertos alternativos de los anteriores; 4. Los que
tengan interés para la defensa nacionaly.

14 Aquesta entitat va ser creada per la Llei de 26 de desembre de 1958, per la qual es va aprovar
un Pla Nacional d’aeroports que tenia per finalitat millorar la xarxa aeroportuaria espanyola.
La Junta Nacional d’aeroports era una entitat de Dret Public amb personalitat juridica propia
adscrita al Ministeri de 1’ Aire i que tenia atribuides totes les competéncies relatives a la cons-
truccid, conservacio i explotacio dels aeroports i altres instal-lacions de navegacio aéria.

15 En concret, la Llei 153/1963, de 2 de desembre, va crear I’organisme autonom Aeropuertos Na-
cionales i va derogar expressament la Llei de 26 de desembre de 1958, per la qual s’havia
creat la Junta Nacional d’aeroports.

16 Un desenvolupament exhaustiu d’aquests arguments es troba en el Dictamen del Consell Con-
sultiu de la Generalitat de Catalunya de 10 de gener de 1982.

17 Sobre el arguments emprats pel Tribunal Constitucional vegi’s, entre d’altres: BELADIEZ RoJO,
M., «Puertos y aeropuertos. La distribucion constitucional de competencias», i FERNANDEZ
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En virtut, doncs, d’una previsio de caracter reglamentari sobre la qua-
lificacié dels aeroports d’interés general, I’entitat publica empresarial
AENA, gestiona en ’actualitat quaranta-set aeroports comercials de titula-
ritat estatal, que son els que fins els anys noranta eren gestionats per 1’or-
ganisme autonom Aeropuertos Nacionales.!®

Mgs enlla encara d’aquestes previsions, tamb¢ han estat expressament
classificats per Ordre Ministerial com a aeroports d’interes general els tres
nous aeroports autoritzats a I’Estat espanyol que no son de titularitat esta-
tal, aixo és, els aeroports de Castelld, Ciudad Real i Murcia. En aquests tres
casos, com no podria ser d’altra manera, I’explotacié economica d’aques-
tes infraestructures aeroportuaries i, per tant, la gestio aeroportuaria en el
sentit més estricte d’aquest terme, s’atribueix a les entitats publiques o pri-
vades, titulars de les mateixes. D’aquesta manera, 1’autoritzacié de la cons-
truccio de I’aeroport de Castelld 1’any 2002, per Ordre del Ministeri de
Foment de 22 de febrer —i les posteriors Ordres de 21 de maig de 2003 i
de 5 de maig de 2006, per les quals s’autoritza la construccid, respectiva-
ment, dels aeroports de Murcia i Ciudad Real—, comporta la primera es-
cissio rellevant entre la gestid en sentit estricte i la gestio en sentit ampli en
mateéria aeroportuaria.

RODRIGUEZ, J., «Competencias del Estado: puertos y aeropuertos», ambdods a JIMENEZ BLANCO,
A. 1 MARTINEZ-SIMANCAS, J. (Dirs.), El Estado de las Autonomias. Los sectores productivos y
la organizacion territorial del Estado, tomo 1V, Ordenacion del territorio. 3. Grandes in-
[fraestructuras. Régimen general, Comunidad de Madrid/Ceura/Central Hispano, Madrid, 1997,
p- 3440 i s.; CARALPS, P, «Puertos y aeropuertos», Comentarios sobre el Estatuto de Autono-
mia de Catalufia, Vol. 1, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 1990, p. 675 i s.; 1 PEREZ
GRANDE, M. A., Régimen de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas. Infraestructuras, MAP, Madrid, 1993.

18 Tots els aspectes relatius al model vigent de gestid aeroportuaria protagonitzat per AENA es

troben exposats de forma sistematica a: GOMEzZ PUENTE, M., Derecho Administrativo aero-
nautico..., p. 170 1 s.; i a FERNANDEZ TORRES, J. R., «El régimen juridico de los aeropopuer-
tos», GONZALEZ GARCIA, J. V. (dir.), Derecho de los bienes publicos, Tirant lo Blanc, Valéncia,
2005, p. 781 a 783.
Sobre I’abast de les infraestructures aeroportuaries gestionades per AENA cal esmentar que,
inexplicablement des d’un punt de vista competencial, aquesta entitat t¢ assignada també la
gestio de diversos aerodroms, heliports i bases aéries. Una visid critica sobre aquest aspecte,
es pot trobar a: CARALPS, P, «Puertos y aeropuertos», op. cit., p. 675 is.
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3 - La gestio dels aeroports en I’ordenament juridic estatal

D’acord amb I’ordenament juridic estatal I’entitat gestora dels aeroports
espanyols, AENA: té assignades totes les competencies estatals en materia
de navegacio acria; té atribuida la gestio, en sentit ampli i en sentit estricte, de
la practica totalitat dels aeroports existents al territori estatal; i exerceix
també funcions de gestio, en el sentit ampli d’aquest terme, sobre els tres
unics aeroports d’interés general que no son de titularitat estatal.

Aquesta afirmacio se sustenta en 1’analisi de la Llei d’aeroports de
1940, la Llei de navegacio acria de 1960, 1’article 82 de la Llei 4/1990,
de 29 de juny (modificat parcialment per la Llei 62/2003, de 30 de desem-
bre, de mesures fiscals, administratives i d’ordre social), pel qual es crea
I’entitat publica empresarial AENA; el Reial decret 905/1991, de 14 de juny,
pel qual s’aprova I’estatut d’AENA; el Reial decret 2858/1981, de 27 de
novembre, sobre qualificacio i gestio dels aeroports civils; les Ordres mi-
nisterials d’autoritzaci6 dels aeroports de Castello, Murcia i Ciudad Real; i
el conglomerat de preceptes que regula I’ordenacié de les infraestructures
aeroportuaries."

3.1 - La gestio dels serveis aeronautics vinculats a la navegacio aéria

Les funcions que té¢ encomanades AENA, definides amb molta ampli-
tud, es troben especificades en ’article 82 de la Llei 4/1990, de 29 de juny,

19 Un aspecte de tanta importancia com el relatiu a I’ordenacio de les infraestructures acroportua-
ries esta regulat en dues Lleis d’acompanyament dels Pressupostos Generals de 1’Estat, afecta-
des per la interpretacio imposada pel Tribunal Constitucional i per un reglament que no t¢ més
de deu articles. En concret, aquesta regulacio es troba en els apartats 1 i 2 de I’article 166 de la
Llei 13/1996, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administratives i d’ordre social, interpre-
tats d’acord amb el que disposa la STC 204/2002, de 31 d’octubre; I’article 101 de la Llei
53/2002, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administratives i d’ordre social, que dona una
nova redaccio a I’apartat 3 de I’article 166 esmentat; i el Reial decret 2591/1998, de 4 de des-
embre, d’ordenacio dels aeroports d’interes general i la seva zona de servei, que desenvolupa els
preceptes esmentats. El regim juridic de la planificacio i construccio dels aeroports s’ha de com-
pletar també amb les previsions dels articles 43 144 de la Llei de navegacio aéria —en la redaccid
donada a aquests preceptes per la Llei 53/2002, de 30 de desembre, de mesures fiscals, admi-
nistratives i d’ordre social—; Iarticle 9 de la Llei 21/2003, de 7 de juliol, de seguretat aéria; i
amb la regulacio de caracter general continguda a les disposicions addicionals segona i tercera
de la Llei 13/2003, de 23 de maig, reguladora del contracte de concessio d’obra publica.
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modificat parcialment per la Llei 62/2003, de 30 de desembre, de mesures
fiscals, administratives i d’ordre social, 1 en I’article 11 del Reial decret
905/1991, de 14 de juny, segons la seva vinculacié a la navegacio acria o als
aeroports.

En materia de navegaci6 aéria corresponen a ’entitat estatal AENA les
segiients funcions:

«a) Ordenacion, direccion, coordinacion, explotacion, conservacion y
administracion de las instalaciones y redes de sistemas de telecomunica-
ciones aeronduticas, de ayudas a la navegacion y de control de la circula-
cion aérea, y

b) Elaboracion de proyectos, ejecucion, direccion y control de las in-
versiones en infraestructuras, instalaciones y redes de sistemas de teleco-
municaciones aeronduticas, de ayudas a la navegacion y control de la
circulacion aérea.

Aquestes funcions, que es corresponen amb els serveis aeronautics als
quals es refereix I’article 2.1 1 2.2. del RD 2858/1981, s’exerceixen sobre
tots els aeroports, amb independéncia de la seva qualificacid, en la mesura
que deriven de la competeéncia estatal en materia de navegacio aéria.?’

3.2 - La gestio dels aeroports d’interés general i de titularitat estatal

La regulacio general en materia d’aeroports continguda en 1’ordena-
ment juridic estatal esta pensada principalment per als aeroports d’interés
general i de titularitat estatal que, fins fa ben poc, eren 1’tnic tipus d’aero-
ports existents. Sobre aquests aeroports, AENA té atribuides les segiients
funcions (article 82 de la Llei 4/1990, de 29 de juny i article 11 del Reial
decret 905/1991, de 14 de juny):

20 Es tracta, en concret de: «/. Los servicios aeronduticos que integrados en la red nacional de
ayudas a la navegacion aérea y formando parte de esta infraestructura, sirven para el control
del espacio aéreo y que dependen directamente de la Subsecretaria de Aviacion Civil, de
acuerdo con el Real Decreto-ley 12/1978, de 27 de abril»; i «2. Los servicios aeronduticos que
sirven para instrumentar la ordenacion del transito y la ordenacion del transporte aéreo que
dependen asimismo directamente de la Subsecretaria de Aviacion Civily.
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«a) Ordenacion, direccion, coordinacion, explotacion, gestion y admi-
nistracion de los aeropuertos publicos de cardcter civil [aerodromos, heli-
puertos y demas superficies aptas para el transporte aéreo cuya gestion se le
encomiende]*! y de los servicios afectos a los mismos, de las dreas y servicios
civiles de los de utilizacion conjunta con el Ministerio de Defensa, en reci-
procidad a las que corresponden a este Departamento, respecto de las areas
y servicios militares de dichos aeropuertos, sin perjuicio de las competen-
cias que la Ley de Navegacion Aérea asigna a los Directores de Aeropuertos,
asi como la coordinacion, explotacion, conservacion y administracion de las
zonas civiles de las bases aéreas abiertas al trafico civil, de acuerdo con lo
dispuesto en la autorizacion correspondiente;? y

b) Elaboracion y aprobacion de proyectos, ejecucion, direccion y con-
trol de las inversiones en infraestructuras aeroportuarias, asi como la ex-
plotacion y conservacion de las instalaciones de los aeropuertos, en los
términos de la letra a) anteriory.

Aixi doncs, correspon a AENA I’administracié i I’explotacié econdmica
dels aeroports d’interes general de titularitat estatal (la gestio en sentit es-
tricte); i ’ordenacid de tots els aeroports d’interes general, amb indepen-
déncia de la seva titularitat (la gestio en sentit ampli). El régim juridic de les
funcions de gesti6 aeroportuaria en sentit ampli és comu per a tots els aero-
ports d’interes general, siguin o no de titularitat estatal. Les previsions juri-
diques de la gestio aeroportuaria en sentit estricte es limiten a les contingudes
en els articles 4 1 5 de I’article 2 del RD 2858/1981 i en el Reial decret
1161/1999, de 2 de juliol, pel qual es regula la prestacio dels serveis aero-
portuaris de terra, que transposa la Directiva 96/67/CE, del Consell, de 15
d’octubre, relativa a I’accés al mercat de serveis de terra en els aeroports de
la Comunitat, i que també son aplicables a les entitats gestores dels aero-
ports d’interés general que no son de titularitat estatal.

21 El text destacat entre claudators ha d’entendre’s inclos en aquest article per haver estat afegit
per la Llei 62/2003, de 30 de desembre. Es posa en relleu, aixi, que AENA no solament ges-
tiona tots els aeroports publics de naturalesa civil existents a Espanya sin6 que, a més, té en-
comanada la gestid d’aerodroms i heliports. Aixi ocorre, per exemple, amb ’aerodrom de
Sabadell, de caracter eminentment esportiu o I’heliport de Ceuta.

22 Les competencies d’AENA s’estenen també a les set bases aéries o aerodroms militars ober-
tes al transit aeri civil relacionades en el RD 1167/1995, de 7 de juliol, sobre el régim d’as dels
aerodroms utilitzats conjuntament per una base aéria i un aeroport i de les bases aéries ober-
tes al transit civil.
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3.3 - La gestio dels aeroports d’interés general que no son de
titularitat estatal

Les previsions sobre la gestio dels aeroports de titularitat local (aeroport
de Castelld) i autonomica (aeroport de Murcia), i de titularitat privada (ae-
roport de Ciudad Real), s’han de buscar a les escasses referéncies contin-
gudes a les Ordres ministerials que autoritzen la seva construccid que es
remeten, al seu torn, a les desfasades previsions del RD 2858/1981, de 27
de novembre, sobre qualificacid i gestio dels aeroports civils.

Aixi, les Ordres ministerials del Ministeri de Foment 509/2002, de 22
de febrer per les qual s’autoritza la construccio de 1’aeroport de Castello;
1252/2003, de 21 de maig, per la qual s’autoritza la construccié de 1’aero-
port de Murcia; i 1510/2006, de 5 maig, que autoritza la construccio de 1’ae-
roport de Ciudad Real, contenen només dues previsions generiques sobre la
gestio dels aeroports.

En primer lloc, declaren aquests aeroports d’interés general «a los ex-
clusivos efectos de reservar al Estado la gestion directa de los servicios ae-
ronauticos y aeroportuarios estatales enumerados en los apartados 1, 2 y
3 del articulo 2 del Real Decreto 2858/1981, de 27 de noviembre, que serdan
prestados, en todo caso, por la Administracion General del Estado, bien di-
rectamente o bien a través de organismos o entidades publicas dependien-
tes de ella».

En segon lloc, atribueixen a les entitats, publiques o privades, titulars de
’aeroport «la gestion de la prestacion de los servicios a que se refieren los
apartados 4y 5 del articulo 2 del Real Decreto 2858/1981, que se autori-
cen al acordarse la apertura del aeropuerto al trdfico civil, o con poste-
rioridad a peticion de la interesada, en los modos y bajo el régimen que en
cada momento establezca la legislacion vigentey.

Els serveis als quals es refereixen els apartats 112 de I’article 2 del RD
2858/1981, com s’ha dit anteriorment, son sempre de competéncia estatal
per afectar la navegacid aéria. La tercera categoria de serveis prestats als ae-
roports esta integrada per un seguit de serveis eminentment publics —en-
cara que en I’actualitat alguns d’ells hagin estat objecte de liberalitzacid o
de privatitzacio—, estretament relacionats amb el caracter fronterer dels ae-
roports. En el moment d’aprovacidé del RD 2858/1981, tots aquests serveis
eren prestats per organs de I’administracié de I’Estat, principalment de-
pendents del Ministeri de I’Interior. En concret 1’article 2.3 del citat Reial
decret es refereix a «todos los demdas servicios aeroportuarios estatales
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como los aduaneros, de policia, correos, seguridad exterior e interior y
cualesquiera otros que, por su naturaleza y funcion estan encomendados a
autoridad publica no aerondutica.

Finalment, els serveis que poden gestionar les entitats titulars dels ae-
roports son els serveis esmentats en els apartats 4 i 5 de ’article 2 del RD
2858/1981.

L’article 2.4 del RD 2858/1981 fa referéncia a «aquellos otros servicios
que, no siendo estrictamente aeronauticos puedan tener incidencia en ellos
v que, por el volumen del trdfico del aeropuerto de que se trate, se decla-
ren imprescindibles para su buen funcionamiento». Entre aquests serveis,
sobre els quals I’esmentat reglament no conté cap altra disposicio, s’hi tro-
ben, evidentment, els serveis de handling o d’assisténcia en terra, que han
estat liberalitzats en virtut del Reial decret 1161/1999, de 2 de juliol, pel
qual es regula la prestacio dels serveis aeroportuaris de terra, que transposa
la Directiva 96/67/CE, del Consell, de 15 d’octubre, relativa a 1’accés al
mercat de serveis de terra en els aeroports de la Comunitat.

La categoria de serveis que contempla ’article 2.5 del RD 2858/1981
inclou totes aquelles «actividades no comprendidas en los numeros ante-
riores que se realicen en el recinto aeroportuario y que tengan trascenden-
cia para la explotacion economica del aeropuerto». Aquesta categoria
d’activitats economiques inclou tots els serveis, activitats comercials o fa-
cilities destinats als usuaris del transport aeri i que es troben en les termi-
nals dels aeroports, en les zones d’us public o privat i en les infraestructures
complementaries. Es tracta de les botigues, llibreries, farmacies i serveis
diversos ubicats a les terminals aeroportuaries, aixi com les activitats eco-
nomiques i empresarials, principalment de restauracio i de tipus hoteler,
pero que inclouen tambgé activitats economiques d’allo més divers, relacio-
nades o no amb la navegacio acria, i que es troben en la zona d’activitats
complementaries dels aeroports.

En realitat es preveu la possibilitat que, qui promou la construccio d’un
aeroport pugui explotar-lo economicament. No es preveu res, pero, sobre as-
pectes importantissims, com el relatiu a I’obligacié de mantenir i posar en
disposicio les infraestructures, I’administracio i/o prestacio dels serveis de
terra o les decisions relatives a la utilitzacio i1 distribucid dels espais aero-
portuaris.?

23 Aquest important buit es veu només parcialment cobert per les previsions de I’article 40 la Llei
21/2003, de seguretat acria, que concreta les obligacions dels gestors dels aeroports en mate-
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Com es pot comprovar, les previsions normatives relatives a la gestio ae-
roportuaria en sentit estricte resulten poc satisfactories, pel seu caracter es-
carit i genéric i, més important encara, pel seu caracter completament
desfasat en relacid amb la realitat actual de la gestié aeroportuaria. Aquesta
regulacio esta basada en un model en el qual la gesti6 és entesa com una ac-
tivitat material, amb poc contingut juridic rellevant, que és assumida en la
seva totalitat per una entitat publica vinculada a I’administracié de I’Estat.
La creixent complexitat de la gestio de les infraestructures publiques des-
menteix completament el primer pressuposit. La recent assumpci6 de fun-
cions gestores per entitats diferents d’AENA desmenteix el segon, i posa de
manifest I’existéncia d’un buit legal que s’hauria d’haver cobert abans d’au-
toritzar 1’entrada en funcionament dels nous aeroports. Aquest mateix pro-
blema també es fa pales quan s’analitza el régim juridic comu de 1’ordenacio
dels aeroports d’interés general, que integraria els aspectes vinculats a la
gestio en sentit ampli d’aquestes infraestructures.

3.4 - El régim juridic comu per a ’ordenacio de tots els aeroports
d’intereés general

Amb independeéncia de quina sigui I’entitat titular dels aeroports, 1’or-
denaci6 d’aquestes infraestructures, si tenen la consideraci6 d’interes ge-
neral, estan sotmeses a un régim comu que es troba, principalment a I’article
166 de la Llei 13/1996, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administra-
tives 1 d’ordre social, interpretats d’acord amb el que disposa la STC
204/2002, de 31 d’octubre; I’article 101 de la Llei 53/2002, de 30 de des-
embre, de mesures fiscals, administratives i d’ordre social, que dona una
nova redacci6 a I’apartat 3 de I’article 166 esmentat; i el Reial decret
2591/1998, de 4 de desembre, d’ordenacio dels aeroports d’interés general
i la seva zona de servei, que desenvolupa els preceptes esmentats.?*

ria de seguretat. Concretament estableix que les persones fisiques o juridiques encarregades
de la gestio dels aeroports estan obligades a: 1) assegurar la continuitat de 1’us de 1’aeroport
en adequades condicions de seguretat; 2 ) complir les condicions de seguretat exigides en re-
lacié al disseny, construccid, us i funcionament de 1’aeroport que gestionin; 3) disposar d’un
pla d’emergéncia de protecci6 civil en coordinacié amb els plans aprovats pels organs com-
petents; i 4) complir amb els deures legalment establerts de formacié del seu personal en ma-
téria de seguretat operacional i de 1’aviacio civil.

24 Sobre aquest tema vegeu: DARNACULLETA GARDELLA, M. M., «Los instrumentos de ordenacion
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Sense entrar en profunditat en una analisi exhaustiva del régim juridic
de I’ordenacio dels aeroports d’interes general, pretenc destacar en aquest
epigraf el protagonisme d’AENA en les decisions relatives a I’ordenacio
dels aeroports. Dins la funcié d’ordenacid aeroportuaria destaca especial-
ment la funcié d’elaboracid dels plans directors dels aeroports i dels plans
especials de desenvolupament dels sistemes generals aeroportuaris; i
aquesta funcio esta atribuida, en ambdds casos a AENA.

Segons I’article 5.1 del RD 2591/1998, ’elaboracid dels plans direc-
tors dels aeroports correspon a 1’ens ptiblic AENA.* Els plans directors s’a-
proven per ordre ministerial del ministre de Foment, previ informe de la
Direcci6 General d’Aviacio Civil; els ministeris de Defensa, d’Interior i de
Medi ambient; i les administracions publiques afectades per la delimitacid
de la zona de servei que ostentin competéncies en materia d’ordenacio del
territori.?

D’acord amb les previsions de I’article 166.2 de la Llei 13/1996, de 30
de desembre, de mesures fiscals, administratives i de 1’ordre social, i els ar-
ticles 8 1 9 del Reial decret 2591/1998, de 4 de desembre, la zona delimi-
tada pel pla director de cada aeroport tindra la consideracio, en els plans
generals o instruments equivalents d’ordenacid urbana, de «sistema gene-
ral aeroportuari». Aquest sistema, al seu torn, haura de ser desenvolupat per
un pla especial, aprovat per I’administraci6 urbanistica competent. L’ela-
boraci6 d’aquest pla especial, perd, correspon també a I’ens public AENA,
que té assegurat aixi mateix una clara posicid predominant en la seva tra-
mitacio. En tot cas, la competéncia d’AENA per a la formulacié del pla es-
pecial, d’acord amb la interpretacio oferta en el Fonament Juridic Onze de
la STC 204/2002, no pot comportar I’exclusio de les competéncies de signe
similar atribuides a altres administracions per la legislaci6 urbanistica.?’

de los aeropuertos desde la perspectiva del impacto territorial y ambiental de estas grandes in-
fraestructurasy», EI Derecho urbanistico del siglo xxi, Libro Homenaje al profesor Marti Bas-
sols i Coma, t. 11, Reus, Madrid, p. 171-200.

25 Sobre aquesta figura vegi’s: MAYOR MENENDEZ, P, «Régimen juridico de la construccion, con-
servacion y ampliacion de aeropuertos. Los Planes Directores», Menéndez Menéndez, A.,
(dir.), Régimen juridico del transporte aéreo, Thomson Civitas, Aranzadi, Navarra, 2005.

26 Vegin-se els articles 5.1.c de la LSA i 115 del RD 2591/1998.

27 Sobre aquesta senténcia es poden contrastar les opinions de J. R. Fernandez Torres, a «Aero-
puertos de interés general, ordenacion del territorio y urbanismo y autonomia local (Comen-
tario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 204/2002, de 31 de octubre)», Revista Aranzadi
de Urbanismo y Edificacion, num. 7, 2003, p. 120; i AGOUES MENDIZABAL, C., «Los aeropuer-
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3.5 - Previsions puntuals sobre ’ordenacié dels aeroports que no sén
d’intereés general

Aquesta regulacio suscintament exposada en I’epigraf anterior, aplica-
ble als aeroports, publics o privats, d’interés general, ha de complementar-
se amb les previsions de I’article 9 de la Llei 21/2003, de seguretat aéria
(LSA), que es refereixen a I’ordenacio dels aeroports competéncia de les co-
munitats autonomes.

En contrast amb les previsions relatives als aeroports d’interés general,
la regulaci6 estatal dels aeroports que no tenen aquesta consideracio és re-
alment succinta. En concret, en aquest cas no es regula el caracter ni la na-
turalesa dels plans, sin6 que s’estableix, de forma general, que 1’aprovacio
de plans o instruments d’ordenacié i delimitacié de la zona de servei dels
aeroports de competéncia de les comunitats autonomes «deberdn ser in-
formadas conjuntamente, con cardcter previo, por los Ministerios de Fo-
mento y de Defensa, a efectos de determinar la incidencia de los mismos en
la estructuracion, ordenacion y control del espacio aéreo, en el transito y
el transporte aéreos y en su afeccion a los aeropuertos de interés general o
a sus espacios circundantes sujetos a servidumbres aeronduticas». Aquest
informe tindra caracter vinculant pel que fa a la preservacio de les compe-
téncies estatals en materia de navegacio aéria.

3.6 - El caracter centralitzat de la gestié aeroportuaria en la legislacio
estatal

Les dades exposades fins aquest moment posen clarament de manifest
el caracter centralitzat de la gestid dels aeroports a I’ordenament juridic es-
tatal. Una centralitzacié que és predicable, no només des d’un punt de vista
territorial, sind també des d’una perspectiva funcional i economica. En
aquest sentit, la gestio centralitzada dels aeroports espanyols es posa de

tos de interés general y su incidencia en la ordenacion del suelo (Comentario a la Sentencia
del Tribunal Constitucional 204/2002)», Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional,
nam. 3, 2002, p. 2287 a 2301. En la linia d’aquesta autora, també té una visié manifestament
critica sobre el régim d’ordenaci6 dels aeroports B. SANCHEZ PAVON, Planificacion urbanis-
tica y aeropuertos de interés general. Reflexiones acerca de la intervencion de los municipios
en la planificacion aeroportuaria, Punt de Vista 20, Fundacio Carles Pi i Sunyer d’Estudis
Autonomics i Locals, Barcelona, 2004, p. 37.
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manifest, no només en el caracter central de I’entitat encarregada de la seva
gestid, i en la concentracié de competeéncies atribuides a la mateixa —que
assumeix les funcions de ’airside i del landside dels aeroports i, dins aques-
tes, tant les funcions propies de la gestio en sentit estricte com la gestié en
sentit ampli—. Aquesta centralitzacié també és predicable de la concreta
concentracid de les unitats de gestio. Els aeroports no es tracten com a uni-
tats de gestio diferenciada, sin6 que tots ells son gestionats per una mateixa
entitat. A diferencia del que ocorre en altres paisos, ni tan sols es reconeix
als aeroports més importants una personalitat juridica diferenciada i inde-
pendent de I’autoritat puiblica amb competéncies generals en la materia, per-
que puguin desenvolupar una gestio minimament autonoma.

4 - La gestio dels aeroports a Catalunya

Enfront del model centralitzat de gestié aeroportuaria, plenament con-
solidat per aplicacio de les disposicions juridiques comentades, el nou Es-
tatut d’autonomia de Catalunya, aprovat per la Llei organica 6/2006, de 19
de juliol, obre les portes a un marc juridic completament diferent. Aquest
marc juridic, perd, només pot tenir eficacia practica, com veurem, si es pro-
dueixen alguns canvis en la legislacio estatal.

4.1 - El marc general dissenyat pel nou Estatut d’autonomia de Catalunya

En aquest sentit, I’article 140 de ’EAC, que estableix un marc comu ge-
neral per a totes les infraestructures de transport i comunicaci6 situades en
el territori catala, ha obert noves i interessants vies cap a una gestié auto-
noma, descentralitzada i participada dels aeroports a Catalunya. Aquest pre-
cepte, com no podria ser d’altra manera, estableix un marc competencial
diferenciat pels aeroports qualificats d’interés general i pels que no tenen
aquesta qualificacio.

28 Incideix en aquest aspecte, advocant clarament per la consideracio de cada aeroport com a
unitat basica de gestio J. ESTEVE PARDO, a «La gestion y regulacion de los aeropuertos...», op.
cit.; i, el mateix autor a Régimen juridico de los aeropuertos..., op. cit., p. 97 i s. Els arguments
economics que avalen aquesta opcid es troben clarament exposats a FAGEDA, X. 1 BEL, G., 4e-
roports i poder, Edicions 62, Barcelona, 2007.
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En tot cas, per tal de donar sentit a aquesta distincio i, aixi mateix, per
fer efectives les previsions de ’article 149.1.20 CE —que atribueix a I’Es-
tat les competeéncies sobre els aeroports d’interés general, pressuposant I’e-
xisténcia d’aeroports que no tenen aquesta qualificacio— cal que s’aprovi
una nova classificacio dels aeroports d’intereés general, que modifiqui les
previsions del RD 2858/1981. Si no es modifica aquesta la qualificacio ac-
tual de tots els aeroports existents a Catalunya com a aeroports d’interes
general bona part de les previsions estatutaries, i del seu desenvolupament
legal, poden quedar completament buides de contingut.

La importancia d’aquesta nova classificacio en el regim general de dis-
tribucié de competencies aconsella que els criteris classificatoris siguin
aprovats per una norma amb rang de llei que, en un context ideal, podria ser
una nova llei estatal d’aeroports. En canvi, la concrecio dels aeroports que
compleixen els requisits legalment establerts podria fer-se perfectament per
via reglamentaria. Aplicant, pero, el criteri flexible que va establir el Tribu-
nal Constitucional en la STC 68/84, d’11 de juny, relativa al RD 2858/1981,
de 27 de novembre, de qualificacid dels aeroports d’interés general, res im-
pediria que aquesta nova classificaci6 s’establis per via reglamentaria. Dit
aixo, esta clar pero que, juridicament, seria també perfectament valida una
modificacio dels criteris de classificacid dels aeroports d’interés general
—o de la qualificacio concreta d’alguns d’aquests aeroports— a través d’un
reglament estatal.

En aquest punt en concret cal destacar la rellevancia que pot tenir la
previsio de I’article 140.3 EAC, que disposa que la qualificacio d’interes ge-
neral d’un aeroport requereix un informe previ de la Generalitat, que podra
participar en la seva gestio o assumir-la, d’acord amb el que prevegin les
lleis. D’aquesta manera la Generalitat intenta garantir que podra fer sentir
la seva veu en el moment que es plantegi la reforma del RD 2858/1981,
probablement per evitar que es continuin considerant d’interes general els
aeroports de Girona i Reus i per apostar per una gestio compartida o plena
de I’aeroport de Barcelona. Aquesta previsio també és de vital importancia
per evitar la qualificacio d’interes general del nou aeroport de Lleida-Al-
guaire, o de qualsevol de les noves infraestructures aeroportuaries previstes
en el Pla d’Aeroports, Aerddroms i Heliports 2009-2015, de 15 de gener
de 2009, aprovat pel Departament de Politica Territorial i Obres Publiques
del Govern de la Generalitat.

En tot cas, si finalment 1’Estat decideix modificar els criteris de qualifi-
caci6 d’interes general, inspirant-se ni que sigui minimament en els criteris
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classificatoris que fa servir la Unidé Europea o la OACI, sembla que només
’aeroport de Barcelona hauria de tenir aquesta qualificaci6.?’ Els altres aero-
ports situats en el territori catala, en perdre la condicid d’aeroports d’interes
general, entrarien en tot cas de ple dins les competeéncies autonomiques.

4.1.1 - La gestio dels aeroports de competéncia autonomica

D’acord amb la Constitucid, les comunitats autonomes poden assu-
mir competeéncies sobre els aeroports que no tenen la consideracié d’in-
tereés general. Concretant aquestes previsions, 1’article 140.1 EAC, en
plena consonancia amb el que estableix I’article 149.1.20 de la Constitu-
cido —que reserva a I’Estat les competéncies sobre els acroports d’interés
general—, atribueix a la Generalitat la competéncia exclusiva sobre els
aeroports que no siguin qualificats d’interés general. Un cop atribuida la
competencia, el mateix article, en el seu apartat a, precisa el seu contin-
gut, tot establint que correspon en tot cas a la Generalitat, I’establiment del
régim juridic, la planificacid i la gestié d’aquestes infraestructures, in-
closos tots els aspectes relatius a la gestid dels seus serveis i instal-la-
cions. En aquesta competéncia s’inclou doncs, en tot cas, 1’elaboraci6 i
aprovacio dels plans d’ordenacid corresponents i I’atorgament de I’auto-
ritzacio per a la construccio, modificacio estructural i posada en funcio-
nament d’un aeroport.

Els apartats b, c i d de I’article 140.1 EAC especifiquen que la gestio
dels aeroports inclou també les funcions d’administracio i explotacio eco-
nomica d’aquestes infraestructures i especifiquen el contingut d’aquesta
competencia en atencio a la naturalesa demanial dels aeroports. En concret
s’estableix que la competéncia de la Generalitat inclou també: la gestid del
domini public necessari per prestar el servei, en concret, I’atorgament de
les autoritzacions i concessions dins el recinte aeroportuari; el régim eco-
nomic dels serveis aeroportuaris, especialment les potestats tarifaria i tri-
butaria, aixi com la percepcid i recaptacidé de tota mena de tributs i
gravamens relacionats amb la utilitzacio de la infraestructura i del servei

29 Sobre aquest aspecte vegeu PETIT LAVALL, M.V. i SANCHEZ PAVON, B., Perspectivas de futuro
de la gestion aeroportuaria en Espaiia, Estudios Monograficos del Instituto Galleo de Estu-
dios del Transporte y las Infraestructuras, 2008.
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que presta; finalment, la delimitacio de la zona de servei dels aeroports i
la determinacid dels usos, equipaments i activitats complementaries dins
el recinte aeroportuari, «respectant les facultats del titular del domini pu-
blic». En aquest sentit es pot observar que, acceptant acriticament una
tendéncia expansiva de les funcions derivades de la titularitat del domini
public, el mateix Estatut autolimita les facultats que ha d’assumir el futur
gestor dels aeroports catalans.*°

4.1.2 - La gestio dels aeroports d’interés general

Si fins ara s’han analitzat les previsions estatutaries respecte els ae-
roports que poden arribar a ser competencia de la Generalitat, correspon
veure tot seguit les previsions relatives als aeroports d’interes general i,
per tant, que son de competeéncia estatal.

Els apartats 2, 3 i 4 de I’article 140 EAC responen a una clara aposta
per reforgar els mecanismes de participacié autonomica en I’exercici de
competencies estatals que afecten a competencies o interessos de la Ge-
neralitat, en una tendéncia d’abast general que permet parlar de la intro-
duccié d’un nou tipus de competeéncia autonomica: la de participacio.’!
En concret, es preveuen els segiients mecanismes de participacié de la
Generalitat en 1’exercici de la competéncia estatal en materia d’aeroports
d’interés general:

En primer lloc, com s’ha vist, I’article 140.3 EAC preveu que, quan es
procedeixi a la més que probable nova qualificacié de I’aeroport de Barce-
lona com a aeroport d’interés general, la Generalitat pugui, bé participar en
la seva gestio, o bé assumir-la. En tant que la competéncia sobre aeroports

30 Una visi6 critica d’aquest aspecte pot veure’s en el darrer capitol de DARNACULLETA 1 GAR-
DELLA, M. M., Infraestructures aeroportuaries, federalisme i autonomia politica..., op. cit.

31 VIVER PI-SUNYER, C., «Les competencies de la Generalitat a 1’Estatut de 2006: objectius, téc-
niques emprades, criteris d’interpretacio i comparacié amb els altres estatuts reformats», a
La distribucio de competéncies en el nou Estatut. Seminari, Barcelona, 4 d’octubre de 2006,
Generalitat de Catalunya, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2007, p. 47 i 48. Des-
taca aquest autor que la formula estatutaria no es limita a incorporar un simple desig de par-
ticipacio sind que, en tant que 1’Estatut és una llei organica, fruit d’un pacte entre I’Estat i
la comunitat autonoma respectiva, incorpora veritables mandats juridics, obligant al legislador
estatal a incorporar els mecanismes de participacid previstos estatutariament en 1’exercici
de les seves competencies.
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d’interés general és, indiscutiblement, una competéncia estatal, una assump-
ci6 integra de la gesti6 de I’aeroport de Barcelona hauria de passar necessa-
riament per una transferéncia de la competéncia estatal, a través d’una llei
organica de transferéncia o delegacié de competencies de les previstes a I’ar-
ticle 150.2 CE.*? Una gestio compartida de 1’aeroport de Barcelona també ne-
cessita d’una decisi6 estatal prévia sobre els termes de la participaci6 de la
Generalitat i la forma concreta d’organitzacio de la mateixa.®

En segon lloc, I’article 140.2 EAC disposa que la Generalitat participa
en els organismes d’ambit supraautonomic que exerceixen funcions sobre
infraestructures aeroportuaries de titularitat estatal situades a Catalunya.
En aquest cas es reclama una participacid de la Generalitat en 1’estructura
d’AENA, o de I’entitat que la succeeixi, en el benentes que, amb indepen-
déncia de quina sigui I’entitat encarregada de la gestio de 1’acroport de Bar-
celona, I’Estat haura de mantenir una organitzacid encarregada del control
i la coordinacid de les infraestructures aeroportuaries i que exerceixi les
competencies estatals en materia de transport i navegacio acria.

Finalment, I’article 140.4 EAC estableix que correspon a la Genera-
litat la participacio en la planificacio i programacié dels aeroports d’inte-
res general en els termes que determini la normativa estatal. Cal recordar
només que aquesta participacio, en 1’actualitat, es limita a I’emissié d’un
informe de caracter no vinculant en el cas dels plans directors dels aero-
ports i comporta la facultat d’aprovar els plans especials de desenvolupa-
ment dels sistemes generals aeroportuaris.**

4.2 - El marc legal de la gestié aeroportuaria a Catalunya

En aplicaci6 de les disposicions estatutaries, el Parlament de Catalunya
ha aprovat la Llei 14/2009, de 22 de juliol, d’aeroports, heliports i altres

32 Sobre aquesta via vegi’s: RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M. i VELASCO CABALLERO, E., «Limites
a la transferencia o delegacion del articulo 150.2 CE», Revista Espaiiola de Derecho Consti-
tucional, mim. 55, 1999, p. 97 a 132.

33 Sobre les possibilitats de compartir una competéncia de gesti6 i les formules organitzatives
possibles per fer-la efectiva ens remetem in totum a Iarticle de NIETO GARRIDO, E., «La ges-
tion compartida del aeropuerto de Barcelona El Prat. Reflexionesy, Revista d’Estudis Auto-
nomics i Federals, naim. 4, 2007, p. 185 a 214.

34 Per a més informacioé vegeu DARNACULLETA GARDELLA, M. M., «Los instrumentos de orde-
nacion de los aeropuertos...», op. cit., p. 171-200.
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infraestructures aeroportuaries, que modifica la Llei 19/2000, de 29 de
desembre, d’aeroports de Catalunya, i la Llei 11/1998, de 5 de novembre,
d’heliports. La nova Llei estableix el régim juridic basic de les infraestruc-
tures aeroportuaries competencia de la Generalitat, que inclou els aerodroms
i heliports de Catalunya i els aeroports que no tinguin la qualificacio d’ae-
roports d’interes general. Aquest régim juridic basic inclou els aspectes re-
latius a la planificacid, la construcci6 i la gestio de les infraestructures
aeroportuaries de Catalunya, amb la finalitat de donar resposta a les neces-
sitats del territori, garantir-ne la connectivitat i impulsar-ne el creixement
economic, «amb respecte als principis de seguretat, sostenibilitat i protec-
ci6 del medi ambient (article 1 de la Llei 4/2009).

La nova Llei estableix, doncs, un marc general complert de 1’ordena-
cio i la gestié aeroportuaria que, com es veura en els apartats segiients, es
diferencia clarament del model centralitzat dissenyat pel legislador esta-
tal. Aixo no obstant, el nou régim juridic de les infraestructures aeropor-
tuaries catalanes, no és aplicable encara a cap dels aeroports comercials
situats a Catalunya.

D’acord amb el tenor de ’article 2 de la Llei 4/2009, la mateixa s’a-
plica a les infraestructures aeroportuaries competéncia de la Generalitat.
La Llei catalana s’aplica doncs als aerodroms i heliports i als aeroports
que no tinguin la qualificacié d’aeroport d’interes general. En la mesura
en que els aeroports de Barcelona, Girona i Reus mantenen encara la qua-
lificaci6 d’aeroports d’interes general, la Generalitat no té atribuida la com-
petencia sobre cap dels aeroports que es troben actualment en funcionament
en el seu territori.

Si s’analitzen, pero, les previsions contingudes en el Pla d’ Aeroports,
Aerodroms i Heliports 2009-2015, de 15 de gener de 2009, aprovat pel
Departament de Politica Territorial i Obres Publiques del Govern de la Ge-
neralitat queda palés que la Generalitat preveu poder assumir la compe-
téncia plena sobre els acroports de Girona i Reus i sobre els nous aeroports
comercials Lleida-Alguaire, Pirineus-Andorra, corporatiu/empresarial i
Terres de I’Ebre.

Aixi mateix, i d’acord amb les previsions estatutaries, val a dir que
aquesta Llei conté també algunes previsions relatives a I’exercici de les com-
petencies de la Generalitat amb relaci6 als aeroports d’interés general. En
canvi, exclou del seu ambit d’aplicacid «les superficies utilitzades ocasio-
nalment per a operacions de salvament, d’atencid urgent en accidents i al-
tres actuacions d’emergeéncia analogues» (article 2.3).
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4.2.1 - L’ordenacio de les infraestructures aeroportuaries

Les normes basiques relatives a I’ordenacié de les infraestructures ae-
roportuaries de Catalunya es troben en els capitols 111 1v de la Llei 4/2009
que regulen, respectivament, la planificacio de les infraestructures aero-
portuaries i I’establiment, la construccid i la posada en funcionament d’a-
questes infraestructures.

La planificaci6 de les infraestructures aeroportuaries s’articula a tra-
vés de dos instruments basics, el Pla d’aeroports, aerodroms i heliports i
el Pla director urbanistic aeroportuari, regulats en els articles 4 a 9 de la
Llei 4/2009.

El Pla d’aeroports, aecrodroms i heliports té¢ naturalesa de pla terri-
torial sectorial 1 és I’instrument a través del qual el Govern de la Genera-
litat preveu i ordena la xarxa basica de les infraestructures aeroportuaries
de Catalunya. L’elaboracié d’aquest Pla correspon al departament com-
petent en matéria aeroportuaria i és aprovat pel Govern (art. 4.3 1 4.7).
En la tramitacié d’aquest pla sectorial «s’ha d’obrir un periode d’in-
formacié publica durant el qual s’han de sol-licitar informes als minis-
teris competents en materia de navegacio aeria, els quals tenen caracter
vinculant pel que fa a les matéries de llur competencia; als departa-
ments de la Generalitat les competéncies dels quals es puguin veure
afectades; a les entitats representatives dels ens locals; a les entitats ter-
ritorials i mediambientals que, per ra¢ del territori, es puguin veure afec-
tades; a les organitzacions empresarials i sindicals més representatives,
i als organismes i les entitats representatives del sector aeroportuari»
(art. 4.4.).

El Pla director urbanistic aeroportuari afecta les infraestructures aero-
portuaries individualment considerades i en delimita i defineix la zona de
servei, que es qualifica com a sistema general aeroportuari, de titularitat
publica o privada, segons correspongui. Cal destacar que aquest Pla té una
doble naturalesa, urbanistica i aeroportuaria, de manera que permet abor-
dar en un sol document la definici6 de les servituds aeronautiques, les limi-
tacions derivades d’aquestes servituds, i la definicid de les infraestructures
previstes en el Pla d’aeroports, amb un nivell de concrecioé suficient per
poder procedir a la seva construccio.

La iniciativa per a la formulacié dels Plans directors urbanistics aero-
portuaris pot ser publica i, en aquest cas, autonomica o local, o privada. En
tots els casos, es preveuen mecanismes de participacié de tots els nivells
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d’administracio territorial afectats.® En concret, d’acord amb 1’article 6.5.
de la Llei, «I’aprovacio inicial i I’aprovacio definitiva dels plans directors
urbanistics aeroportuaris corresponen al conseller o consellera competent
en materia aeroportuaria. Un cop se n’hagi acordat 1’aprovacio inicial, se
sotmet a un tramit d’informacio publica per un termini minim de quaranta-

35 En concret, I’article 6 de la Llei 14/2009, després d’establir que «la formulaci6 del Pla direc-
tor urbanistic aeroportuari correspon a I’Administracié de la Generalitaty, preveu tres supo-
sits diferents per prendre aquesta iniciativa, que es troben regulats, respectivament, en els
apartats 2, 3 i 4 del mateix precepte:

6.2. «El conseller o consellera competent en matéria aeroportuaria, en el suposit d’aeroports
i aerodroms de titularitat de I’Administracié de la Generalitat, amb la consulta prévia pel ter-
mini d’un mes a I’ajuntament o els ajuntaments afectats per les servituds aeronautiques de la
instal-lacié sobre els objectius i els proposits de la iniciativa i amb 1’informe previ de la Co-
missio d’Urbanisme de Catalunya, acorda la formulacio dels plans directors urbanistics aero-
portuaris i n’encarrega la redaccio a Aeroports de Catalunya, que, alhora, en el procés de
redaccid, ha de garantir la participacié dels dits ajuntamentsy.

6.3. «Els ens locals poden presentar propostes per a la formulaci6 de plans directors urbanis-
tics aeroportuaris per a aeroports i aerodroms de la seva titularitat. Aquestes propostes han
d’incorporar una memoria justificativa de I’intereés del projecte i de la seva viabilitat tecnica,
economica i amb relacio als usos existents o previstos en I’entorn; planols d’emplagament i de-
limitaci6 de I’ambit objecte de la proposta, i un avangament de la proposta d’ordenacié. En el
termini de tres mesos a comptar de la presentacié de la proposta, el conseller o consellera
competent en matéria aeroportuaria, amb I’informe previ, si escau i en el termini d’un mes, de
la resta d’ajuntaments afectats per les servituds aeronautiques de la instal-lacio i de la Comis-
si6 d’Urbanisme de Catalunya, ha de decidir si assumeix la iniciativa i ha de determinar a qui
en correspon I’elaboracio. Si un cop transcorregut aquest termini el departament competent en
matéria aeroportuaria no ha notificat la resolucié adoptada al respecte, s’entén que no assu-
meix la iniciativay.

6.4. «Les persones fisiques o juridiques privades poden presentar propostes per a la formula-
ci6 de plans directors urbanistics aeroportuaris per a aeroports i aerodroms de titularitat pri-
vada. La proposta ha d’incloure un informe de I’ajuntament o els ajuntaments afectats per les
servituds aeronautiques de la instal-lacid, emes a peticio de la persona fisica o juridica pri-
vada. Un cop emes I’informe, es pot presentar la proposta, que ha d’incorporar una memoria
justificativa de I’interes del projecte i de la viabilitat tecnica, economica i amb relacio als usos
existents o previstos en 1’entorn; planols d’emplagament i delimitaci6 de I’ambit objecte de la
proposta, i un avangcament de la proposta d’ordenacid. En el termini de tres mesos a comptar
de la presentacio de la proposta, el conseller o consellera competent en matéria aeroportuaria,
amb I’informe previ, si escau i en el termini d’un mes, dels ajuntaments afectats per les ser-
vituds aeronautiques de la instal-lacié i de la Comissié d’Urbanisme de Catalunya, ha de de-
cidir si assumeix la iniciativa i ha de determinar a qui en correspon 1’elaboracid. Si un cop
transcorregut aquest termini el departament competent en mateéria aeroportuaria no ha notifi-
cat la resolucid adoptada al respecte, s’entén que no assumeix la iniciativa; si la resolucié des-
estima la proposta presentada, ha de contenir els motius de la denegacio».
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cinc dies. Simultaniament al tramit d’informacié publica, el pla se sotmet a
I’informe de I’autoritat aecronautica de I’Estat, que t¢é caracter vinculant pel
que fa a les materies de la seva competéncia, dels departaments de la Ge-
neralitat de Catalunya interessats, dels ajuntaments afectats per les servituds
aeronautiques de la instal-lacié i de les entitats i les associacions afectades
per rad de llurs objectius sectorials. També s’ha d’informar les persones in-
teressades de que es tingui coneixement en aquesta fase del procedimenty.

El Pla d’aeroports, aerodroms i heliports i els plans directors urbanistics
aeroportuaris s’han de sotmetre al tramit d’avaluacié ambiental, d’acord amb
les previsions de la legislacio sectorial aplicable.

D’acord amb I’article 28 de la Llei 14/2009, en el marc de les previ-
sions del Pla d’aeroports, aerodroms i heliports, i prévia aprovacio del Pla
director urbanistic aeroportuari corresponent, poden promoure 1’establi-
ment d’aeroports i aerodroms: @) I’Administracié de la Generalitat, per
mitja de ’entitat Aeroports de Catalunya; b) les entitats locals; i ¢) les per-
sones fisiques o juridiques privades que tinguin nacionalitat espanyola o
d’algun dels estats membres de la Unié Europea, sempre que compleixin les
condicions de solvéncia que es concretin per reglament.

Destaca de la legislacio catalana, no tant I’obertura a la possibilitat
d’una iniciativa autonomica, local o privada en 1’establiment d’aeroports
(que també es troba en la legislaci6 estatal), sin6 1’establiment d’un marc ju-
ridic regulador d’aquesta iniciativa.

El marc regulador de la iniciativa autonomica, local o privada en 1’es-
tabliment d’aeroports, que no pertoca en aquests moments analitzar, con-
templa amb detall els aspectes que cal tenir en compte en cadascun dels tres
casos. En concret, es preveu que ’establiment, les ampliacions i les modi-
ficacions rellevants dels aeroports titularitat de la Generalitat requereixen la
redacci6 d’un avantprojecte i d’un projecte constructiu (art. 29). La cons-
truccid, modificacié o ampliacié dels aeroports de titularitat local reque-
reix una autoritzacié del departament competent en matéria aeroportuaria
(art. 30) i la seva entrada en funcionament se sotmet a un régim de comu-
nicacio previa (art. 31). El mateix régim previst pels aeroports de titularitat
local s’aplica també¢ als aeroports privats, amb un seguit de particularitats,
que es regulen a I’article 33 de la Llei 14/2009. La Llei també contempla el
regim juridic de la transmissi6 dels aeroports de titularitat local o privada
(art. 34) i del seu tancament (art. 32). Aixi mateix, conté unes previsions
especials per a les activitats i les obres que es poden realitzar en la zona de
serveis (arts. 26 1 27).
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4.2.2 - La gestio aeroportuaria

La Llei catalana d’aeroports atribueix al Govern la definici6 de la po-
litica aeroportuaria de Catalunya i al departament competent en materia ae-
roportuaria les responsabilitats relatives a 1’ordenacio i el manteniment de
les infraestructures aeroportuaries, i I’obligacié de garantir una correcta
prestacio dels serveis aeroportuaris.

Aquestes obligacions, genéricament exposades, es concreten en la re-
lacid de funcions establerta a I’article 10 de la Llei 14/2009, entre les quals
no s’inclou la gestio dels aeroports.*®

Per tal de donar compliment a les responsabilitats atribuides al departa-
ment competent en materia aeroportuaria i, més en concret, per impulsar el
desenvolupament del transport aeri a Catalunya i per administrar i gestionar

36 En concret, 1’article 10 de la Llei 14/2009 estableix:
«1. El Govern estableix la politica aeroportuaria de Catalunya de conformitat amb el que de-
terminen aquesta llei i les normes que la despleguen.
2. Corresponen al departament competent en matéria aeroportuaria les funcions segiients:
a) Elaborar i aprovar la planificacié estrateégica de les infraestructures aeroportuaries de Ca-
talunya.
b) Desenvolupar, aprovar-ne els projectes i, eventualment, dur a terme la construccio, el man-
teniment i la conservacio de les infraestructures aeroportuaries de Catalunya.
¢) Dur a terme ’ordenaci6 general de les infraestructures de transport aeri i elaborar la nor-
mativa necessaria per desplegar-les correctament.
d) Participar, amb els tramits previs establerts en la normativa aplicable, en els organismes
d’abast supraautonomic que compleixen funcions amb relacio a les infraestructures aeropor-
tuaries de titularitat estatal situades a Catalunya.
e) Atorgar les autoritzacions i els certificats que estableix aquesta llei per a I’exercici de les ac-
tivitats que regula.
/) Definir o supervisar el régim tarifari aplicable i els canons per a la utilitzacié de les in-
fraestructures aeroportuaries.
2) Formular, tramitar i aprovar els plans directors urbanistics aeroportuaris.
h) Ordenar i garantir la prestacid dels serveis aeroportuaris.
i) Dur a terme la inspecci6 de les infraestructures aeroportuaries.
) Aplicar el régim sancionador en mateéria aeroportuaria.
k) Exercir la potestat expropiatoria en materia aeroportuaria, d’acord amb la normativa vigent
sobre expropiacié for¢osa.
/) Proposar ’establiment dels regims juridic i financer d’ Aeroports de Catalunya d’acord amb
el que estableix aquesta llei.
m) Aprovar la forma concreta de gestio de cadascuna de les infraestructures aeroportuaries de
la Generalitat.
n) Complir les altres que li atribueixin aquesta llei o les normes que la despleguen.
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les infraestructures aeroportuaries de titularitat de la Generalitat i que el Go-
vern li encomani, es crea I’entitat publica «Aeroports de Catalunyay.
Aeroports de Catalunya és una empresa publica, de les previstes a I’ar-
ticle 1.b.1 de del text refos de la Llei 4/1985, del 29 de marg, de I’Estatut
de ’empresa publica catalana, aprovat pel Decret legislatiu 2/2002, del 24 de
desembre, que resta adscrita al departament competent en materia aeropor-
tuaria; és, per tant, una entitat de dret public que sotmet la seva activitat al
dret privat, excepte en els casos expressament previstos en la Llei 14/2009.
El régim i la naturalesa juridica d’aquesta entitat, aixi com la seva organit-
zacié 1 les seves funcions es troba regulat a la secci6 segona del capitol tercer
de la Llei 14/2009 1, més en concret, en els articles 11 a 25 de la mateixa.
Com s’ha avangat, aquesta entitat podria ser I’encarregada d’administrar
1 gestionar alguns dels aeroports de competencia de la Generalitat, en concret,
podria administrar els aeroports de titularitat de la Generalitat i gestionar
els aeroports que el Govern li encomani. Pero, com veurem seguidament, el
regim juridic de la gesti6 aeroportuaria a Catalunya és més complex.
La gesti6 en sentit ampli de les infraestructures aeroportuaries ubicades
a Catalunya correspon, d’acord amb el repartiment de tasques i funcions
previstes a la Llei 14/2009, al departament competent en matéria aeropor-
tuaria i a ’entitat publica Aeroports de Catalunya.?’

0) Promocionar i defensar les infraestructures aeroportuaries.

p) Fomentar el transport aeri en les infraestructures acroportuaries situades en el territori de
Catalunya, incidint directament en aquest transport o en les activitats economiques que hi
puguin generar sinergies.

3. Aeroports de Catalunya exerceix les competencies i compleix les funcions que determina
aquesta Llei i les que li pugui delegar el departament competent en materia aeroportuaria,
de conformitat amb el que estableix la seccio segona del capitol III».

37 En la nota anterior s’ha posat de manifest la relacié de funcions atribuides al departament
competent en materia aeroportuaria. Unes funcions que, com indica 1’apartat tercer de 1’ar-
ticle 10 transcrit, poden ser delegades a I’entitat «Aeroports de Catalunya». A banda de les
funcions que se li puguin delegar, corresponen a Aeroports de Catalunya, d’acord amb les pre-
visions de I’article 13.1 de la Llei, les funcions segiients:

«a) Dur a terme la contractacio de les obres de construccio i conservacio6 de les infraes-
tructures aeroportuaries que li encomani el Govern, de conformitat amb el que estableix
I’article 24.

b) Estudiar i avaluar les necessitats en materia d’infraestructures aeroportuaries en el terri-
tori de Catalunya per elaborar propostes de construccio de noves infraestructures i de mo-
dificacié de les existents, que segueixin els criteris de sostenibilitat ambiental, en
col-laboracié amb els departaments de la Generalitat titulars dels serveis publics que re-
quereixen la utilitzacié d’aquestes infraestructures.
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La gestid en sentit estricte, en canvi, correspon al titular de I’aeroport.
Aixi, la llei preveu que el aeroports i els aerddroms de titularitat privada
siguin gestionats pels propietaris respectius, «amb subjeccio a les condi-
cions fixades en 1’autoritzacid corresponent i en el Pla director urbanis-
tic aeroportuari» (art. 44.2). Si el titular de 1’aeroport €s una entitat
publica, aquesta pot decidir gestionar I’aeroport de manera directa o in-
directa, en qualsevol de les formes previstes en la legislacié de contrac-
tes del sector public. Aquesta és I’inica previsio rellevant especifica per
a la gestié dels aeroports de les entitats locals i que es troba a ’article
44.1 de la Llei 14/2009. La gesti6 del aeroports de titularitat de la Gene-
ralitat correspon a Aeroports de Catalunya per encarrec del Govern; ara
bé, aquesta entitat, tot i que pot assumir aquesta funcio directament, pot
també optar per crear societats mercantils que gestionin els aeroports, o
participar en la creacio d’aquestes societats (art. 44.3 1 .4). Es troba a fal-
tar a la Llei una referéncia expressa a la gestio dels aeroports competén-
cia de la Generalitat pero de titularitat estatal (que podria ser el cas dels

¢) Coordinar els aeroports i les altres infraestructures aeroportuaries de la Generalitat.

d) Dur a terme la direccio, la gesti6 i I’administracioé de les infraestructures aeroportuaries
de la Generalitat i de la seva zona de servei, incloses les funcions administratives relatives,
entre d’altres, a I’atorgament de les concessions i les autoritzacions pertinents i a la gestid
i la percepci6 de les tarifes i els canons aplicables.

e) Elaborar els plans d’autoproteccio, d’emergencia i de seguretat dels aeroports que hagin
d’ésser aprovats per I’autoritat competent.

/) Prestar serveis d’assisténcia técnica amb relacid al transport aeri o espacial, o al disseny,
la construccio i la gestié de les infraestructures aeroportuaries.

2) Prestar serveis de terra i dur a terme qualsevol de les activitats complementaries que es
desenvolupen dins dels recintes aeroportuaris.

h) Proposar i percebre les taxes, els canons i els preus publics i privats dels serveis derivats
dels actes i els negocis juridics que concerti en els termes que estableix aquesta llei.

i) Fomentar 1’us de les infraestructures aeroportuaries situades en el territori de Catalunya,
incidint directament en el transport aeri o en les activitats economiques que puguin generar-
hi sinergies.

J) Desenvolupar i fomentar activitats formatives en els sectors del coneixement relacionats
amb el transport aeri i espacial i amb les infraestructures aeroportuaries.

k) Dur a terme activitats de foment, recerca i desenvolupament en el sector del transport
aeri i espacial i de les infraestructures aeroportuaries, en el marc de les prioritats establer-
tes pel departament competent en aquestes materies.

/) Complir, en els termes que estableix la normativa en materia d’expropiaci6 forgosa, les
funcions que corresponen a la condici6 de beneficiari.

m) Complir qualsevol altra funcid necessaria per fomentar I’aviacio i el transport aeri a Ca-
talunya o per millorar ’administracio i la gestio de les infraestructures aeroportuaries.»
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aeroports de Reus i1 Girona, en el cas que perdessin la seva condicié d’ae-
roports d’interés general). Segons el meu parer, en aquest cas s’haurien
d’aplicar a aquestes infraestructures el mateix régim que el previst pels ae-
roports de titularitat de la Generalitat.

En qualsevol cas és remarcable la vocacio descentralitzadora de la llei ca-
talana, que permet distingir funcionalment, perd també economica i orga-
nitzativa, de forma ben clara, les funcions de gestio dels aeroports en sentit
ampli*® de les funcions de gestio en sentit estricte, que poden ser exercides,
per una entitat diferent per cadascuna de les infraestructures aeroportua-
ries. Aquesta vocacid descentralitzadora va encara més enlla, en la mesura
en queé es preveu una participacio, en les societats gestores dels aeroports,
de I’entitat publica Aeroports de Catalunya i de les entitats locals i corpo-
racions de dret public vinculades a I’ambit territorial d’implantacié de la
infraestructura.®

Finalment, es preveuen dues noves possibilitats de descentralitzacio fun-
cional que afecten la gestid en sentit estricte. En primer lloc, es preveu que

38 Efectivament, es pot comprovar com la relacié de funcions atribuides al departament com-
petent en matéria aeroportuaria i les atribuides a I’entitat publica Aeroports de Catalunya es
corresponen amb les funcions que formen part de la gestio en sentit ampli dels aeroports,
d’acord amb les previsions conceptuals prévies contingudes en aquest treball. Son funcions
que impliquen en molts casos 1’exercici d’autoritat, de manera que hauran de constituir ne-
cessariament una excepcio al régim de dret privat previst per ’actuacié d’Aeroports de Ca-
talunya. En tot cas, son funcions que s’exerceixen en relacié amb tots els aeroports
competencia de la Generalitat. Sorprén potser que, en la relacié de funcions de I’article 13.1
transcrit a la nota anterior s hi inclogui també en ’apartat g la de «prestar serveis de terra i
dur a terme qualsevol de les activitats complementaries que es desenvolupen dins dels re-
cintes aeroportuarisy». Probablement seria més adequat que Aeroports de Catalunya exercis les
funcions d’entitat reguladora d’aquests serveis i s’obris la seva prestaci6 a altres entitats pri-
vades, d’acord amb les previsions de la Directiva 96/67/CE, de 15 d’octubre, relativa a 1’ac-
cés al mercat dels serveis de terra. En tot cas, ’article 13.1. g sembla entrar en contradiccio
amb un altre article de la mateixa Llei 14/2009, I’article 46, que preveu que la prestacio dels
serveis de terra es porti a terme pel mateix gestor aeroportuari o per un prestador habilitat a
aquests efectes.

39 En concret, en els apartats 5 1 6 de Iarticle 44 de la Llei 14/1009 es pot llegir el segiient:
Art. 44.5: «Les societats gestores d’aeroports i aerodroms, als efectes del que estableix 1’apartat
4, han de restar integrades per Aeroports de Catalunya, que hi ha de tenir la participacié ma-
joritaria, i per la resta d’ens publics amb vinculaci6 a I’ambit territorial d’implantacio de la in-
fraestructuray.

Art. 44. 6: «En qualsevol cas, als efectes del que estableix I’apartat 4, s’ha de preveure la par-
ticipacio, en la societat gestora de 1’aeroport o I’aerodrom, dels ens locals corresponents i de
les corporacions de dret public amb incidéncia en I’ambit territorial de la infraestructura».
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I’explotacié economica de les infraestructures aeroportuaries pugui ser
exercida de forma directa per les societats gestores dels aeroports o de
forma indirecta, per altres entitats.*” En segon lloc es preveu també que els
serveis de terra puguin ser prestats directament pel mateix gestor aeropor-
tuari o per un prestador habilitat a aquests efectes. L’obtencié d’una habi-
litacio previa per part del departament competent és un requisit necessari
en els dos casos.*!

Un dels aspectes més destacats de la llei catalana és que, un cop previs-
tes les diverses modalitats possibles en matéria de gestid aeroportuaria, esta-
bleix un régim juridic complert de la figura del gestor dels aeroports, que té
per objectiu garantir que aquest podra complir les funcions que legalment
té encomanades.

Aixi, I’article 45 de la Llei fixa el marc general de les obligacions que
ha de complir el gestor d’un aeroport, assenyalant expressament que ha de
garantir el funcionament correcte i la seguretat de la infraestructura. Atesa
la importancia d’aquestes funcions es preveu que, per poder gestionar un ae-
roport, cal obtenir préviament un certificat que acrediti la seva aptitud com
a gestor i un certificat d’aeroport, que és «l’autoritzacidé administrativa, ex-
pedida pel departament competent en materia aeroportuaria al gestor d’un
aeroport, en virtut de la qual el gestor resta facultat per dur a terme opera-
cions de transport aeri al dit aecroport mentre es mantinguin les condicions
establertes al certificaty (art. 47).

Seguidament la llei regula profusament les obligacions generals del ges-
tor del certificat d’un aeroport (art. 48) i els requisits per obtenir i mante-
nir en vigor un certificat d’aeroport (arts. 49 i 51), entre els quals es troba
la necessitat de disposar d’un manual d’aeroport, que ve regulat a I’article
53 de la Llei. Es tracta, en definitiva, de disposar tota la documentacio ne-
cessaria que permeti acreditar que, tant el gestor de ’aeroport, com la in-
fraestructura, els serveis i les instal-lacions aeroportuaries, compleixen les
previsions técniques contingudes a la normativa aplicable.

40 Art. 44.7: «Les societats gestores, d’acord amb el que determina 1’apartat 1, poden explotar
els aeroports i els aerodroms directament o bé per mitja de les formes de gesti6 indirecta que
estableix la legislacio aplicable en matéria de contractes del sector ptblicy.

41 L’article 46.2 disposa expressament que: «La prestacio de serveis de terra requereix 1’ob-
tenci6 d’una habilitacié prévia del departament competent en matéria d’aeroports, d’acord
amb els criteris de solvencia técnica i economica i el procediment que s’ha d’establir per re-
glament».
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4.3 - El caracter descentralitzat de la gesti6é aeroportuaria a la
legislaci6 catalana

El recorregut que s’ha portat a terme per les previsions estatutaries i pel
seu desenvolupament en la Llei catalana 14/2009 permet sostenir que, en-
front del caracter centralitzat de la gestio dels aeroports a I’ordenament ju-
ridic estatal, la legislacio catalana estableix un model clarament
descentralitzat de gestio aeroportuaria.

Amb aquesta afirmacio no es pretén posar I’accent només en la des-
centralitzacio territorial, que es trobaria implicita en el cas que es fes efec-
tiva una gestio autonomica dels aeroports. El més destacable és el fet que
la legislacio catalana articula un model de gestio dels aeroports funcional-
ment i econdmicament descentralitzat i que conté una aposta clara per tenir
en compte els interessos de les entitats publiques i privades vinculades al te-
rritori en el qual es troba la infraestructura.

La legislacio catalana, en primer lloc, de forma coherent amb la complexi-
tat que comporta la gestio de les infraestructures aeroportuaries, parteix d’ una
clara distincié entre les diverses funcions que integren la gestio en sentit ampli
de la gestid en sentit estricte; i, fins i tot en el nivell de la gesti en sentit es-
tricte estableix una clara separacid conceptual entre I’administracio, la gestio,
I’explotaci6 econdomica i la prestacio dels serveis de terra en els aeroports.

En segon lloc, d’acord amb les tendéncies que s’observen a nivell eu-
ropeu i internacional, la legislacio catalana deixa oberta la porta a la possi-
bilitat que cada aeroport disposi de plena autonomia de gestio. Es a dir, es
preveu que cada aeroport pugui ser gestionat per una entitat diferent.

Finalment, en el cas dels aeroports gestionats per 1’entitat publica Ae-
roports de Catalunya, es preveu també que la societat gestora estigui parti-
cipada també per les entitats locals i les corporacions de dret public
vinculades al territori en el qual s’ubiqui la infraestructura.

Es fa palés doncs, el caracter funcionalment, econdmic i territorial des-
centralitzat del model previst a la legislacio6 catalana.

5 - Reflexions finals sobre un entorn juridic en procés de
transformacio
La data d’aprovaci6 de la legislacio catalana, enfront de les dates d’a-

provacio del dispers bloc normatiu que configura la legislacié aeroportua-
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ria estatal —i que es fonamenta encara en una Llei d’aeroports de 1940 i una
Llei de navegacid a¢ria de 1960— pot ajudar a explicar bona part de les
bondats de la primera enfront de la segona.

La regulaci6 en materia d’ordenacid aeroportuaria a la legislacio cata-
lana, a diferéncia de la legislaci6 estatal, esta continguda en una norma de
rang legal, es troba coordinada amb la normativa d’ordenacio territorial i és
respectuosa amb les competencies de les entitats locals, sense vulnerar tam-
poc les competeéncies estatals en matéria de navegacio aéria i d’aeroports
d’interés general. La legislacio catalana contempla, igual que la legislacio
estatal, la possibilitat que la construccio i la gestioé dels aeroports pugui ser
publica o privada. El més destacable és, pero, que la legislacio catalana con-
sidera seriosament aquesta possibilitat i preveu en conseqiiéncia un regim
juridic complert que intenta assegurar la responsabilitat de tots els agents
implicats i la garantia, la continuitat i la seguretat en la prestacio dels ser-
veis aeroportuaris. En contrast, aquest és un dels buits més notables de la
legislacid estatal que, tot i preveure genéricament nous models de gestio,
esta ancorada en un régim juridic pensat pel monopoli public i estatal
d’AENA en matéria de gestié aeroportuaria.

Al marge d’aquestes consideracions, el procés de transformaci6 en el
qual es troba immers en 1’actualitat el marc juridic de la gestié de les in-
fraestructures aeroportuaries impedeix extreure conclusions que no estiguin
impregnades de provisionalitat.

Segurament és només qiiestié de temps que un marc juridic modern,
adequat a les practiques europees internacionals, com el que estableix la
llei catalana per a la gestié de les infraestructures aeroportuaries, no sigui
aplicable a cap dels aeroports en funcionament a Catalunya. Probablement
també és provisional que el marc juridic estatal vigent, necessitat de siste-
matitzacid i modernitzacio, regeixi de forma omnipresent el panorama de
la gestio aeroportuaria espanyola. I, en tot cas, només pot ser provisional que
dos models de gestié de les infraestructures aeroportuaries completament
oposats convisquin en un mateix ordenament.
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SUMARI: I. Introduccio: El marc competencial anterior a ’EAC 2006 1 la
jurisprudencia constitucional. II. Les novetats competencials de ’EAC
2006. 1. Una nova materia: la xarxa viaria. 2. La competéncia exclusiva de
la Generalitat sobre la seva xarxa viaria. 3. Les tecniques de col-laboracio
i participacié competencial: la participacié de la Generalitat en 1’exercici
de competencies estatals i la seva articulacio. III. L’explotacié de la xarxa
viaria. 1. La gestio indirecta. 2. La gestio directa. 3. Perspectives i reptes
de la gesti6 de la xarxa viaria: propostes per fer efectiva la participacio de
la Generalitat en la gestio de la xarxa viaria de titularitat estatal a Cata-
lunya. I'V. Bibliografia.

I - Introduccio: El marc competencial anterior a ’EAC 2006 i la
jurisprudéncia constitucional

Comengaré la meva exposicié amb una introduccid sobre ’abast de
les competencies estatals i autonomiques en materia de carreteres abans
de I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 i la jurisprudéncia cons-
titucional. Fent un incis cal assenyalar que aquesta no ha estat una mate-
ria especialment conflictiva i que, de fet, hi ha poques senténcies que
s’hi refereixin. A continuaci6 assenyalaré les novetats que el nou Estatut
ha aportat en aquest marc juridic i, en la segona part de I’exposicio, em
referiré a la gestid de les carreteres en el marc de la legislacié vigent i
aportaré algunes propostes en relacio amb la «participacio de la Genera-
litat en la gestid de la xarxa viaria estatal» prevista en el nou Estatut d’au-
tonomia.
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Des de la perspectiva competencial, la primera qiiestio a tenir en compte
¢s la del criteri delimitador de la competéncia. L’article 148.1 CE preveu
que les comunitats autbnomes puguin assumir competéncies sobre les car-
reteres ’itinerari de les quals transcorri integrament pel seu territori. Totes
les comunitats autonomes, tant les quatre que van accedir a I’autonomia per
la via de l’article 151 CE, a les quals no els era aplicable el limit de 1’arti-
cle 148 CE, com la resta, a les quals si que els era aplicable aquest limit, van
assumir aquesta competencia com a exclusiva i amb els limits territorials in-
dicats.! Pero durant el procés de traspas de mitjans i serveis de I’Estat a les
diferents comunitats autonomes ja es va posar en relleu que aquest no era
I’nic criteri a tenir en compte. Només dues d’elles van assumir la compe-
téncia sobre carreteres amb caracter exclusiu i sense excepcions: Canaries
i [lles Balears, les quals estenen la competéncia sobre la totalitat de la xarxa
viaria del seu territori i a les quals es van traspassar totes les carreteres de
titularitat estatal del seu territori.

En canvi, en la resta no totes les carreteres que complien el requisit de
transcorrer integrament pel seu territori van ser objecte de traspas. Aixi es
despren, en el cas de Catalunya, del Reial decret 1943/1980, de 31 de juliol,
de traspassos de I’Estat a la Generalitat en materia de carreteres, en que apa-
reix també un altre criteri de fons encara que no esmentat de forma expressa:
el de I’interés general.? En el mateix Reial decret, 1’Estat es reserva la pos-
sibilitat de construir noves vies «d’interés nacional».

Ates que la Constitucio no reserva a 1’Estat una competencia especi-
fica en matéria de carreteres, cal analitzar quin fonament constitucional
té la seva competéncia en aquest ambit. Partint de I’article 148.1 CE, es
podria afirmar fins i tot que no hi ha cap impediment constitucional per-
que les comunitats autdonomes puguin assumir competeéncies sobre totes

1 Per exemple, ’EAC 1979 va atribuir a la Generalitat la competeéncia exclusiva sobre les car-
reteres «l’itinerari de les quals passi integrament per territori de Catalunyay.

2 Comentant el Reial decret de traspassos, alguns autors consideren que 1’aplicaci6 estricta del
criteri territorial hauria portat a importants incoheréncies, com 1’exclusié del traspas de car-
reteres secundaries que connectaven nuclis de Catalunya amb nuclis de poblacié de fora de Ca-
talunya i, en canvi, la inclusi6 de carreteres que complien una funci6 auxiliar o complementaria
molt directa d’altres infraestructures estatals. El cataleg de carreteres traspassades ¢s el resul-
tat d’una valoraci6 ponderada dels dos criteris, el territorial i el de I’interés general. Veg. Abbad,
Argullol, Bayona, Ferret, Florensa i Serrahima: «El desplegament autonomic a Catalunya.
Sectors d’Aigiies, d’Arquitectura i Habitatge, de Carreteres, de Medi Ambient, de Ports i Cos-
tes, de Transports i Urbanisme», IEA, Barcelona, 1988.
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les carreteres que transcorren pel seu territori, incloses les que connec-
ten amb punts situats fora d’aquest, tot preveient formes de col-laboracio
entre elles, ja que la supraterritorialitat en si mateixa no constitueix un
titol atributiu de competéncies.> Aquesta, pero, no fou I’opci6 que es va
seguir i tots els estatuts d’autonomia van assumir una competéncia ex-
clusiva amb el mateix punt de connexid: que !’itinerari de la carretera
transcorregués integrament pel territori de la comunitat tot acceptant, en
conseqliencia, que la competéncia sobre les carreteres que superessin
aquell territori fos assumida per I’Estat en virtut de la clausula residual
del segon incis de I’article 149.3 CE.*

Tanmateix, no fou aquest el titol competencial emprat pel legislador es-
tatal quan va aprovar la Llei estatal 25/1988, de 29 de juliol, de carreteres
i camins, posterior al procés de transferéncia a les comunitats autonomes, i
que estableix el régim juridic i de gestio de les carreteres de titularitat es-
tatal. En aquesta Llei es fixa com a punt de connexié de la competéncia
estatal la integraci6 de la carretera en un itinerari d’interés general o la fun-
cio de la qual en el sistema de transport afecti més d’una comunitat auto-
noma. Les carreteres aixi qualificades formen part de la Xarxa estatal de
carreteres (article 4.1 1 4.2 de la Llei). La definicié de I’interes general en
aquesta materia es conté a I’article 4.3 de la Llei, de tal manera que quan es
donin les circumstancies alli assenyalades, I’Estat estara habilitat per cons-
truir una nova carretera d’interés general.’

La Llei estatal fou objecte d’un recurs d’inconstitucionalitat interposat
per la Generalitat de Catalunya. El Tribunal Constitucional va resoldre
aquest recurs mitjangant la STC 65/1998, en qué assenyala que el fonament
competencial estatal en aquesta matéria el constitueix ’article 149.1.24
(obres publiques d’interes general o la realitzacié de les quals afecti més
d’una comunitat autonoma) tot entenent que les carreteres so6n una modali-
tat d’obres publiques. En conseqiiéncia, la Senténcia considera que el cri-

3 Article 149.3 CE: «Les matéries no atribuides expressament a 1’Estat per aquesta Constitucio
podran correspondre a les comunitats autonomes en virtut dels estatuts respectius.»

4 «La competencia sobre les matéries que no hagin estat assumides pels estatuts d’autonomia co-
rrespondra a I’Estat.»

5 D’acord amb I’article 4.3 els suposits son els segiients: a) formar part dels principals itineraris
de transit internacional, inclosos en els corresponents convenis; b) constituir I’accés a un port
o aeroport d’interés general; ¢) servir d’accés als principals passos fronterers i d) enllagar les
comunitats autonomes, connectant els principals nuclis de poblaci6 del territori de I’Estat de ma-
nera que formin una xarxa continua que suporti regularment un transit de llarg recorregut.
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teri de I’interés general se superposa al criteri territorial previst als estatuts
d’autonomia,® de tal forma que si bé la regla general és que I’Estat té com-
peténcia per construir, projectar, conservar i explotar les carreteres d’inte-
res general i que no pot qualificar com a tals les que transcorrin integrament
pel territori d’una comunitat autobnoma, no obstant aixo, excepcionalment,
també pot declarar d’interés general aquestes vies (STC 65/1998, FJ 10).
Aquest mateix plantejament s’ha reproduit posteriorment en la STC
132/1998 i, més recentment, en la STC 168/2009, de tal forma que el punt
de connexid estatutari ha quedat totalment desvirtuat per la legislacio esta-
tal i per la interpretaci6 jurisprudencial.

A més a més, assenyala la STC, I’Estat té altres titols competencials
que li permeten incidir en la competéncia autonomica exclusiva sobre ca-
rreteres que transcorrin integrament pel seu territori, ja que les carreteres diu
el Tribunal son una realitat «poliedrica» (béns de domini public, parts inte-
grants del sistema general de comunicacid). Aquests titols serien 1’article
149.1.13 CE (bases i coordinacié de la planificacié general de 1’activitat
economica), que permet a I’Estat adoptar normes de coordinacid i planifi-
cacio que afectin les carreteres, i I’article 149.1.21 CE en el seu doble ves-
sant (reégim general de comunicacions i transit i circulacio de vehicles a
motor), que 1’habilita per establir normes teécniques en materia de senyalit-
zacio, per exemple. En conseqiiéncia, el Tribunal afirma que tot i que hi ha
un criteri material que permet distingir entre les carreteres de competéncia
autonomica i les de competencia estatal, que és la combinacio, com he dit
de dos punts de connexio, I’estrictament territorial i el de I’interés general,
I’Estat a més a més té competencia per legislar sobre totes les carreteres a
partir d’altres titols competencials.

6 «Altener las carreteras estatales su asiento especifico en el art. 149.1.24 C.E., ello significa que
la distribucion de competencias en materia de carreteras no aparece presidida exclusivamente
por el criterio territorial. El marco constitucional en materia de carreteras aparece, pues, di-
bujado de una manera mas abierta y flexible, por la conjuncion de diversos criterios, y puede
resumirse de la manera siguiente: la Comunidad Autonoma recurrente, en los términos asumi-
dos en su Estatuto, tiene competencia exclusiva sobre todas las carreteras «cuyo itinerario se des-
arrolle integramente en el territorio de Cataluiia» (art. 9.14 E.A.C.), asi como sobre las «obras
publicas que no tengan la calificacion legal de interés general del Estado o cuya realizacion no
afecte a otra Comunidad Autonomay (art. 9.13 E.A.C.), dejando a salvo la competencia exclu-
siva del Estado sobre «obras publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de una
Comunidad Autonomay (art. 149.1.24 C.E.), asi como aquellas otras con incidencia general en
materia de carreteras derivadas de otros titulos competenciales, que, a los efectos de la reso-
lucion del presente recurso de inconstitucionalidad, no corresponde pormenorizar.»
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Tot i aixi, també val la pena recordar-ho, el Tribunal Constitucional fa
referéncia a queé quan hi ha més d’una interpretacié possible del bloc de
constitucionalitat, com en el cas de les carreteres a que ens referim, no li
correspon a ell assenyalar quina és la més adequada, oportuna o convenient,
sind que ell s’ha de limitar a indicar si les normes legals qiiestionades in-
fringeixen o no la Constitucid o els estatuts d’autonomia. No descarta, per
tant, la possibilitat d’interpretacions diferents del text constitucional en
aquesta matéria.’

Cal també esmentar que, en ocasio de les STC 132/1998 1 168/2009, el
Tribunal Constitucional ha analitzat la possibilitat que una llei autonomica
aprovi un pla de carreteres autonomic en el qual s’hi incloguin carreteres de
titularitat estatal a efectes d’una millor coordinacio o bé pel fet que el seu
itinerari sigui integrament autonomic encara que estiguin qualificades d’in-
terés general. En aquestes senténcies, i em sembla important destacar-ho,
s’aborda la qiiestio del que els lletrats bascos anomenen «la titularitat pro-
visional» de I’Estat sobre determinades autopistes de peatge que transcorren
integrament pel territori de la CA. Aquests lletrats defensen la provisiona-
litat de la titularitat estatal al-legant que es fonamenta en I’existéncia d’un
régim concessional i que no respecta els punts de connexio6 constitucionals
per al repartiment de competeéncies. En conseqliéncia, consideren que a la
fi del regim concessional, aquestes autopistes obligatoriament passaran a ser
de titularitat i competencia autonomica, sense que 1’Estat pugui decidir en
contra. La STC 132/1998 nega totalment aquesta interpretacio, tot establint
que el legislador basc no pot fer una interpretacié que condicioni per al
futur les competéncies atribuides a altres institucions generals 1 autonomi-
ques de I’Estat, ja que s’estaria subrogant en el paper de constituent. En la
STC 168/2009 es declara inconstitucional la interpretacié del legislador
basc de considerar que la titularitat estatal sobre determinades autopistes té
unicament «efectes funcionals.» Per tant, d’acord amb aquesta jurispru-

7 «Es, por ello, oportuno recordar en este momento la observacion que hicimos en la STC
227/1988 (fundamento juridico 13) a propdsito de la distribucion de competencias en materia
de aguas, en el sentido de que cuando del conjunto de las normas del bloque de constitucio-
nalidad aplicables puede extraerse mas de una interpretacion sin forzar los conceptos emple-
ados por tales normas y dentro siempre de los limites constitucionales, «la mision de este
Tribunal no consiste en sefialar en abstracto cual de entre las constitucionalmente posibles re-
sulta la mas oportuna, adecuada o conveniente, sino que debe ceiiirse a enjuiciar en concreto
si las normas legales ahora cuestionadas infringen o no la Constitucion o los Estatutos de Au-
tonomia» (STC 65/1998, FJ 9).
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déncia, el legislador autonomic no té competéncia per limitar, condicionar
o interpretar ’abast de la titularitat estatal.

Un altre aspecte conflictiu de la legislacié sobre carreteres ha estat la
seva relacio amb el planejament urbanistic, atesa la projeccio territorial de
les carreteres i la competéncia autonomica sobre urbanisme, exclusiva en el
cas de Catalunya, d’acord amb I’antic article 9.9 EAC 79 (actualment, ar-
ticle 149 EAC 2006).

En dues sentencies (SSTC 65/1998 1 151/2003) el Tribunal Constitucio-
nal ha subratllat la necessitat de cercar formules de col-laboracié per resol-
dre i evitar possibles conflictes, pero, finalment, ha determinat que les
técniques de cooperacié competencial que preveuen la Llei estatal de carre-
teres i el seu Reglament son plenament constitucionals,® tant pel que fa al fet
que en cas de conflicte atorguen prevalenga a la competéncia estatal secto-
rial sobre carreteres considerant que els informes estatals tenen sempre ca-
racter vinculant (article 10.2 Llei 25/1988) i, fins i tot tenen aquest caracter
els estudis informatius de carreteres estatals (article 3.3 del Reglament esta-
tal), mentre que els informes autonomics no tenen mai caracter vinculant
(articles 10.1 1 10.3 Llei de carreteres estatal), tant si es tracta d’un nou pro-
jecte de carretera o variant que modifica el planejament vigent com si el mu-
nicipi corresponent no té planejament urbanistic aprovat.’

En resum, per tant, es pot afirmar que si bé els estatuts d’autonomia van
atribuir competencia exclusiva a les comunitats autonomes en relacioé amb les

8 De fet, els conflictes entre les competencies de planificaci6 territorial i urbanistica de les co-
munitats autonomes i les competencies estatals de planificacio sectorial son molt abundants i
la jurisprudeéncia constitucional ha establert, amb caracter general, la primacia de les compe-
téncies estatals. Veg. NOGUERA DE LA MUELA, B., La conflictivitat competencial en materia
d’ordenacio del territori, IEA, Barcelona, 1993.

9 Alguns autors han criticat aquest plantejament, ja que consideren que no tracta de forma igual
les competencies en joc. En aquest sentit, proposen distingir entre els suposits en que ja exis-
teix un planejament urbanistic, el qual obliga tots els poders publics per igual i en 1’elaboracié
del qual I’Estat ja ha pogut participar, de forma que si es vol modificar aquest, només es podria
fer de forma excepcional i restrictiva. El planejament urbanistic —s’argumenta— actuaria com
una clausula de tancament, que obliga també 1’Estat. Un cop presa la decisio sobre 1’ordenacio
del territori per qui tingui la competeéncia, 1’Estat ja no podria imposar solucions en matéria de
les seves competencies sectorials amb incidéncia territorial contraries a allo ja decidit. En canvi,
en els municipis sense planejament urbanistic aprovat, si que la tecnica de I’informe vinculant
es podria considerar suficient per salvaguardar les competéncies urbanistiques. Veg. RODRi-
GUEZ DE SANTIAGO, J.M., «Principio de colaboracion y articulacion de las competencias del Es-
tado y de las Comunidades Autonomas con proyeccion directa sobre el territorio» a Territorio
vy Autonomia. El alcance territorial de las competencias autonomicas, IEA, Barcelona 2007.
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carreteres 1’itinerari de les quals transcorre integrament pel seu territori,
aquesta competencia, llevat dels supdsits de Canaries i Illes Balears, no és ab-
soluta i, per tant, I’Estat en us de la seva competéncia sobre obres publiques
d’interes general pot qualificar com a tals carreteres que compleixin aquest
requisit, les quals quedaran integrades en la Xarxa estatal i sostretes de la
competencia autondomica, de tal forma que la comunitat autonoma queda
impedida de prendre qualsevol decisi6 sobre aquestes carreteres. Aixi ma-
teix, amb caracter general, preval la planificacio de carreteres estatals en
relacio amb el planejament urbanistic, tant aprovat com en tramitacio, ateés
el caracter vinculant dels informes estatals i el no vinculant dels autonomics.

II - Les novetats competencials de P’EAC 2006

L’EAC 2006 introdueix algunes novetats en el marc competencial que
convé¢ ressaltar, en especial, pel que fa a les técniques de delimitacid de la
competeéncia.

Tal com s’ha dit en diverses ocasions, un dels principals objectius de I’Es-
tatut és el de preservar i millorar quan sigui possible les competencies de la
Generalitat i, en aquest sentit, introdueix un conjunt de técniques per inten-
tar limitar 1’abast de les competéncies estatals. D’altra banda, 1’Estatut atri-
bueix a la Generalitat competéncia sobre totes les materies i submateries
sobre les quals la Constitucié no reserva una competencia expressa a 1’ Estat.

No entraré a detallar les téecniques emprades per I’EAC en relacio amb
les competencies ja que no disposo de 1’espai suficient,'° simplement recor-
daré a grans trets les tres que ens interessen en relacié amb la competéncia
que analitzem. Son les segiients: la definicio de les tipologies competencials,
la delimitaci6 precisa dels ambits materials i la previsié de mecanismes de
col-laboraci6 i de participacié en 1’exercici de les competéncies quan les
competencies estatals afecten competencies o interessos autonomics.

Pel que fa a les tipologies i, més en concret, pel que aqui ens interessa,
en relacié amb les competencies exclusives, I’article 110 EAC conté la de-

10 Per a una exposicio detallada d’aquestes tecniques i dels seus efectes juridics, veg. VIVER PI-
SUNYER, C., «Les competencies de la Generalitat a 1’Estatut de 2006: objectius, técniques em-
prades, criteris d’interpretacio i comparacié amb els altres estatuts reformats» a La distribucio
de competéncies en el nou estatut, IEA, Barcelona, 2007, i BARCELO, M. i VINTRO, J. (coordi-
nadors) Dret Public de Catalunya, Atelier, Barcelona, 2008.
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finicié general segons la qual, en aquest tipus de competéncia corresponen
a la Generalitat de forma integra la potestat legislativa, la reglamentaria i la
funcid executiva i unicament la Generalitat les podra exercir i podra establir
politiques propies. Els termes «de manera integra» i «inicamenty subratllen
I’exclusivitat de la competéncia aixi assumida.

Pel que fa a la matéria objecte de la competeéncia, ’EAC 2006 reforga
I’exclusivitat de la competéncia autonomica tot detallant dins de cada cate-
goria material un nucli minim de submateries que la integren, de tal forma
que la inclusio d’aquestes en el concepte material més ampli no ofereixi
cap dubte a I’aplicador del dret. No obstant aixo, la llista de submatéries
que integra cada categoria té caracter enunciatiu i no taxatiu, per aixo s’en-
capgala amb 1’expressio «en tot cas» tot indicant el seu caracter de minims.

Es tracta d’un concepte de competéncia exclusiva reforgada, com ha su-
bratllat la Comissi6 Juridica Assessora en els seus dictamens'! i com ha des-
tacat la doctrina, en quée s’exclou a priori qualsevol actuacio6 o intervencio
estatal en les materies atribuides amb aquest caracter a la Generalitat.

En els apartats segiients, analitzarem les dues técniques restants: la
configuracié de materies noves i el desglossament de les categories ma-
terials en submateries més detallades i precises i la incorporaci6, amb rang
estatutari, de técniques de col-laboracio i participacié en I’exercici de
competeéncies estatals a partir dels articles que atribueixen competéncies
a la Generalitat en materia de xarxa viaria (article 140.5), obres publiques
(article 148.2 1 148.3) i ordenacio del territori, urbanisme i paisatge (ar-
ticle 149).

1 - Una nova materia: la xarxa viaria

L’article 140.5 EAC atribueix a la Generalitat una competeéncia exclu-
siva sobre la «seva» xarxa viaria en tot I’ambit teritorial de Catalunya. En
tant que és una competéncia exclusiva, li és d’aplicacié la clausula de 1’ar-
ticle 110 EAC de forma que, com acabem d’exposar, en aquesta materia,
correspon a la Generalitat de forma integra tota la legislacio, la potestat re-
glamentaria i la funcid executiva i només ella pot exercir aquestes potestats
en aquesta materia.

11 Veg. Dictamens 251/06, FJ 11, 305/06, FJ 11 i 322/06, FJ 11, entre d’altres.
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Pel que fa al contingut de la matéria, aquesta es defineix en termes di-
ferents dels de ’EAC 1979: la nocié de carretera queda substituida per la de
xarxa viaria, la qual forma part d’una nocié més amplia, les infraestructures
del transport i de les comunicacions, que encapgala I’article 140. De fet, tant
en la legislacio estatal com autonomica abans de ’EAC ja s’havia anant es-
tenent aquesta terminologia i la regulaci6 de la carretera com un element
més del conjunt d’infraestructures del transport. En aquest sentit, es pot afir-
mar que el concepte linialment i territorialment limitat de carretera que apa-
reix a I’Estatut de 1979 havia quedat obsolet com a objecte competencial, ja
que la carretera no es pot considerar una entitat aillada sin6 que té significat
en la mesura que permet la llibertat de moviment de persones i béns i, per
tant, en la mesura que compleix una funcié en el sistema de mobilitat. En la
mesura que la carretera és, per tant, un element del sistema de transport i de
comunicacié i és un element necessari per a I’exercici del dret a la lliure
circulacié de persones i béns, es justifica el seu caracter de domini public i
les diferents potestats publiques i serveis publics que sobre ella es desen-
volupen (per exemple, la seguretat viaria o el transport), realitat a la qual ja
es va referir la STC 65/1998 en assenyalar el caracter poliedric de les car-
reteres. Aquesta visi6 integral de la carretera és la que conté ’EAC 2006 en
configurar una nova materia, la xarxa viaria, concepte que ja s’havia in-
corporat tant a la Llei estatal 25/1988 com a les diferents lleis autonomiques
vigents sobre la materia. La configuracié de noves materies €s una de les
teécniques que utilitza I’Estatut per reforcar materialment 1’abast de les com-
petencies de la Generalitat.

2 - La competéncia exclusiva de la Generalitat sobre la seva xarxa
viaria

En la nova materia, la territorialitat no és rellevant ja que precisament
es prima la connexid. Per tant, el nou Estatut substitueix el punt de conne-
xi0 territorial per la titularitat de la xarxa. Fins ara, ja hem vist que el punt
de connexid territorial previst a I’Estatut de 1979 no havia servit per impe-
dir que I’Estat qualifiqués d’interes general carreteres I’itinerari de les quals
transcorre integrament pel territori d’una comunitat autonoma, qualificacid
que es pot portar a terme mitjancant Reial decret aprovat pel Consell de Mi-
nistres, és a dir, de forma unilateral. El nou punt de connexio té la virtut de
garantir que mentre la titularitat de la carretera sigui autonomica, la com-
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peténcia correspondra a la Generalitat. Qualsevol canvi de titularitat com-
petencial quedara subjecte a un canvi de titularitat de la carretera que
s’haura de portar a terme mitjangant acord mutu de les administracions pu-
bliques interessades (article 4 de la Llei estatal). En conseqiiéncia, es pot
considerar que aquest punt de connexi6 reforca el contingut de la compe-
tencia de la Generalitat.

Hem de subratllar que la competéncia exclusiva de la Generalitat s’es-
tén tant als elements que integren la xarxa viaria de titularitat autonomica
com als de titularitat local, atés que, segons I’article 2, els municipis, les
vegueries, les comarques i els altres ens locals que les lleis determinin in-
tegren també el sistema institucional de la Generalitat.

Es podria afirmar que, atés que la Constitucio, com hem vist, no re-
serva a I’Estat una competencia especifica sobre carreteres sind que aquesta
troba suport en el titol genéric sobre obres publiques d’interes general, la
configuracié d’una nova matéria per 1I’Estatut, en tant que norma delimita-
dora de competencies,'? podia haver permés I’atribucié a la Generalitat
d’una competeéncia exclusiva sobre aquesta nova materia en tot el territori
de Catalunya, la qual cosa habilitaria la Generalitat per prendre decisions
sobre la totalitat de la xarxa entesa com a unitat, si bé establint mecanismes
de col‘laboracio o de cooperacid en relacido amb aquells aspectes que po-
guessin correspondre a la competencia estatal (la construccio i el finanga-
ment dels elements qualificats d’interés general, les competencies estatals
sobre transit i circulacio de vehicles que no han estat objecte de transferén-
cia a la Generalitat o sobre el transport que superi 1’ambit territorial de Ca-
talunya), o bé també amb les altres comunitats autonomes per permetre la
connexid de la xarxa viaria de Catalunya amb les seves respectives xarxes.

Aquesta opcid fou la que va aprovar el Parlament de Catalunya en la
proposta del 30 de setembre de 2005,'3 basant-se en el document de treball
que I’Institut d’Estudis Autonomics li va trametre.'

12 Pel que fa a la funcio constitucional dels estatuts d’autonomia com a normes delimitadores de
competéncies, em remeto a ’article de VIVER PI-SUNYER, C., «En defensa dels estatuts d’au-
tonomia com a normes juridiques delimitadores de competeéncies. Contribucié a una polémica
juridicoconstitucionaly» a Revista d’Estudis Autonomics i Federals nim. 1, Barcelona, 2005.

13 Es pot consultar el text a: «L’Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006. Textos juridics»,
dir. Carrillo, Marc, IEA, Barcelona, 2007.

14 Enla STC 65/1998 el mateix Tribunal Constitucional va assenyalar que I’EAC 1979 no havia
atribuit a la Generalitat una competencia sobre totes les carreteres del seu territori, sind només
sobre algunes i, per tant, havia d’entrar en joc un titol competencial estatal, en aquest cas, 1’ar-

54



El text finalment aprovat pel Congrés dels Diputats com a llei orga-
nica va modificar I’enunciat de la competéncia. Va restringir 1’ambit de
competencia exclusiva de la Generalitat (la seva xarxa viaria) i va afegir-
hi que la Generalitat «participa en la gesti6 de la xarxa viaria de I’Estaty.
En conseqiiéncia, es pot afirmar que la competéncia sobre xarxa viaria
de la Generalitat es divideix en dos trams: un de competeéncia exclusiva,
que inclou la xarxa viaria de la seva titularitat, i un tram de «participacidé»
en una competencia estatal. Quin és el significat i abast d’aquest tram de
participacio?

3 - Les técniques de collaboracio i participacié competencial:
la participaci6 de la Generalitat en I’exercici de competéncies
estatals i la seva articulacié

Com hem dit, la competéncia exclusiva de la Generalitat sobre la seva
xarxa viaria no exhaureix les competéncies d’aquesta en la matéria. Aixi,
I’enunciat de ’article 140.5 EAC 1i atribueix també¢ la participacio en la
gestio de la xarxa de I’Estat a Catalunya i, en precisar el contingut material
dels dos trams de la competencia de la Generalitat i definir les submateéries
que en tot cas formen part d’aquesta competencia, és a dir, com a minim, li
atribueix també:

a) I’ordenacid, la planificacio i la gestio integrada de la xarxa viaria de
Catalunya;

b) El régim juridic i financer de tots els elements de la xarxa viaria dels
quals és titular la Generalitat.

¢) La connectivitat dels elements que integren la xarxa viaria de Catalunya
entre ells o amb altres infraestructures del transport o altres xarxes.

Els apartats a i ¢ com veiem fan referéncia a tota la xarxa viaria de Ca-
talunya i no només a la xarxa de titularitat de la Generalitat. Per tant, «en
tot cas», com diu I’Estatut, la participacié de la Generalitat en la gestié de
xarxa de titularitat estatal ha de contenir aquests dos ambits materials: la

ticle 149.1.24 CE. Si el nou Estatut exhauris la totalitat de la competéncia a favor de la Gene-
ralitat, ja no hi hauria espai per a la competencia estatal en 1’ambit de Catalunya, sense que aixo
entrés en contradiccié amb cap precepte constitucional.
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gestio integrada de la xarxa i la connectivitat de tots els elements que inte-
gren la xarxa, en tot I’ambit territorial de Catalunya.

Per tal d’esbrinar el significat juridic d’aquesta participacio, recordem
que el Tribunal Constitucional havia subratllat reiteradament en la seva ju-
risprudéncia que en I’exercici de competencies estatals que afecten interessos
0 competeéncies autonomiques, en especial, quan concorren competencies es-
tatals i autonomiques en un mateix territori, és necessari articular técniques
de col‘laboracié que permetin un exercici coordinat de les competencies res-
pectives. Aixi, tant la STC 65/1998 com la STC 151/2003, esmenten la ne-
cessitat d’implantar aquestes tecniques per tal d’evitar conflictes en I’exercici
de les potestats de planificacio, sectorial en el cas estatal, urbanistica en el
cas autonomic. En materia de carreteres, I’emissio d’un informe en el pro-
cediment corresponent (vinculant en el cas estatal i no vinculant en el cas
autonomic) ha rebut I’aval del Tribunal com a técnica de col-laboracié.

Per tant, de fet, I’Estatut d’autonomia de 2006 1’tinic que fa és atorgar
rang estatutari a aquestes técniques de col-laboracid. Pero ho fa distingint
entre els diferents tipus de relacions de col-laboraci6 i precisant les tecni-
ques o instruments a utilitzar en funci6 del tipus de competencia que tingui
la Generalitat.

En mateéria de carreteres, ’article 140.5 EAC qualifica la intervencio de
la Generalitat de «participacio» i no concreta 1’instrument o técnica a tra-
vés del qual es porta a terme sind que remet a la «normativa estatal.»!>
Aquesta participacio, tot i que en sentit ampli es pot considerar un subtipus
de col-laboracid, en realitat presenta importants diferéncies amb les tecni-
ques de col-laboracio en sentit estricte. Aixi, I’article 140.5 EAC unicament
garanteix a la Generalitat una facultat d’intervencid en la gestio i, per tant,
en ’exercici de la competéncia estatal, perd no n’altera la titularitat ni la
condiciona i tampoc no concreta 1’instrument o técnica a través de la qual
es fara efectiva aquesta intervencio. Sera I’Estat, com a titular de la com-
peténcia, qui haura de fixar el contingut de la participacio.'

15 La formula estatutaria és: «d’acord amb el que estableix la normativa estataly.

16 En altres treballs ja m’he referit a les diferéncies entre participacio i col-laboracio. En resum,
en els suposits de col-laboracid en sentit estricte, les diferents instancies que col-laboren sén
totes titulars de competeéncies que s’han d’exercir de forma conjunta o coordinada i es troben
en situacio d’igualtat competencial, per la qual cosa els instruments a utilitzar han de garan-
tir la voluntarietat i la igualtat de les parts (per exemple, un conveni, un drgan paritari, un con-
sorci mixt); en la participacid, en canvi, només una instancia és titular de competencies i I’altra
pot tenir interessos afectats (territorials) o competéncies indirectes, de forma que la seva in-
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Una altra qiiestio que suscita 1’enunciat estatutari és fins a quin punt
I’EAC 2006 obliga el legislador estatal o bé si I’article 140.5 només esta-
bleix un principi programatic sense eficacia juridica vinculant.

Subscric ’afirmaci6 d’alguns autors'” en el sentit que la fixaci6 dels ter-
mes de la participacio no es pot considerar com un simple principi programa-
tic que I’Estat pot o no desenvolupar. Cal recordar que I’Estatut d’autonomia
¢s una llei estatal i que un cop aprovada i acomplerts tots els tramits per a la
seva entrada en vigor, esdevé d’imperatiu compliment, per la qual cosa la pre-
visi0 estatutaria té caracter de mandat acceptat pel legislador estatal i ell o el
govern de I’Estat estan obligats a concretar aquesta participacio si la norma-
tiva vigent no la preveu. L’articulaci6 concreta del mandat admet diferents
possibilitats i és el titular de la competéncia qui n’ha de determinar el contin-
gut precis. El que no pot fer, en cap cas, pero, és ignorar-la.

Es cert que els estatuts d’autonomia tenen uns efectes territorials limi-
tats i que s’adrecen principalment als poders autonomics, pero aixo no sig-
nifica que no puguin incloure disposicions adrecades als poders estatals, en
tant que son lleis estatals aprovades per les Corts Generals a través de les
quals el legislador estatal pot acceptar determinades modulacions o condi-
cionaments a I’exercici de les seves competeéncies.

A més a més, en materia de carreteres aquesta no és [’inica participa-
ci6 de la Generalitat amb rang estatutari.

En la mesura que les carreteres formen part de la materia obres publi-
ques, I’EAC preveu a I’article 148 la participacié de la Generalitat en les
obres publiques d’interés general en tres fases diferents:

— La participaci6 en la qualificacio d’interés general d’una obra pu-
blica, que es concreta mitjangant un informe previ de la Generalitat. La qua-

tervencio ha de tenir uns efectes més limitats i no pot condicionar la decisi6 final. Els instru-
ments a utilitzar en aquest cas poden ser un informe no vinculant, un tramit de consulta, la re-
presentacio en un organ consultiu o amb capacitat de proposta no vinculant o qualsevol altra
técnica, respectant sempre la integritat de la competéncia del titular. Veg. CORRETIA, M., «La
participacio de la Generalitat en 1’exercici de competéncies estatals a I’Estatut de 2006: Les
infraestructures del transporty, Revista d 'Estudis Autonomics i Federals, nim. 5, IEA, Barce-
lona, 2007.

17 VIVER PI-SUNYER, C.: «Les competéncies de la Generalitat a I’Estatut de 2006: objectius, téc-
niques emprades, criteris d’interpretacié i comparaci6é amb altres estatuts reformatsy, en La
distribucio de competéncies en el nou Estatut, IEA, Barcelona, 2007; RoiG MOLES, E.: «La re-
gulacio de les relacions de la Generalitat amb I’Estat en el nou Estatut d’autonomia de Cata-
lunya», Revista Activitat Parlamentaria, nim. 15.
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lificaci6 d’interés general implica que I’obra en qliestio passa a ser de com-
petencia estatal. En I’actualitat, la determinaci6 de I’interes general es porta
a terme pel legislador estatal mitjangant les lleis sectorials que defineixen
els diferents suposits de forma totalment discrecional. En matéria de carre-
teres, com ja hem dit, la concrecié d’aquest interes general la trobem a I’ar-
ticle 4.3 de la Llei 25/1988. Per tant, I’EAC introdueix un limit a la facultat
unilateral de I’Estat per dur a terme aquesta qualificacio, que en aquest cas
afecta directament la corresponent competéncia de la Generalitat, si bé 1’es-
mentat informe no és vinculant.'® Seguint els criteris ja exposats, aquest su-
posit el podriem situar més a prop de les técniques de col-laboracidé que en
les de simple participacio, ja que la competencia de la Generalitat queda
directament afectada per la decisio estatal. Per tant, 1’Estatut fixa un me-
canisme concret i no es limita a fer una remissio en blanc al titular de la
competencia. Aixi mateix, en la mesura que ’EAC concreta el mecanisme
d’intervencid de la Generalitat, un informe, s’ha d’entendre que aquest no
només és un mandat d’obligatori compliment per a I’Estat sindé un mandat
concret i aplicable des de la mateixa entrada en vigor de 1’Estatut i suscepti-
ble de control jurisdiccional. La participacid, en aquest cas, és qualificada.

En I’actualitat, I’article 4.2 de la Llei estatal 25/1988 preveu que la qua-
lificaci6 d’interes general de les carreteres es porti a terme mitjangant Reial
decret. Per tant, préviament a 1’aprovacié del Reial decret, la Generalitat
haura d’emetre I’esmentat informe, encara que no figuri expressament pre-
vist a la legislacio estatal.

— La participacio en la planificacio i la programacio de les obres qua-
lificades d’interés general, d’acord amb el que disposi la legislacio de I’Es-
tat 1 segons el que estableixi el titol v d’aquest Estatut. En aquest cas, 1’Estatut
no concreta el mecanisme d’intervencio sind que remet a la legislacio esta-
tal, igual com fa I’article 140.5, i per tant es tracta d un suposit de participa-
ci6 simple. El legislador estatal haura de determinar la forma de participacio
d’entre les previstes en el titol v de I’Estatut que regula totes les relacions
entre la Generalitat i I’Estat: tant les que es porten a terme de forma bilate-
ral com multilateral, per conveni o mitjangant qualsevol mecanisme, fins i tot
a través de la Comissio Bilateral Generalitat-Estat creada pel propi Estatut.

18 Recordem que la jurisprudéncia constitucional no ha acceptat el caracter vinculant dels in-
formes autonomics en procediments de competéncia estatal per entendre que podrien desvir-
tuar la naturalesa estatal de la competeéncia (STC 40/1998 entre d’altres).
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Per tant, I’Estat com a titular de la competéncia pot triar la forma de parti-
cipaci6 que consideri més adient; I’inic que no pot és ignorar el mandat es-
tatutari que garanteix la participacié de la Generalitat.

Tot i que en la practica existeixen mecanismes de consulta i de partici-
paci6 (alguns no formalitzats) en relaciéo amb la planificacio de les carre-
teres, una possibilitat que obre aquest article i que es podria valorar €s la
intervencid de la Comissio Bilateral Generalitat-Estat prevista a ’article
183 EAC 1 que es defineix com el marc permanent de col-laboracio entre el
Govern de la Generalitat 1 el Govern de I’Estat als efectes, entre altres, de
la participacio i col-laboracié de la Generalitat en I’exercici de les compe-
teéncies estatals que afectin I’autonomia de Catalunya. Aquesta intervencio
permetria atorgar rang politic a aquesta participacio.

— En tercer lloc, I’article 148.3 EAC preveu la participaci6 en la ges-
tio dels serveis publics als quals quedi afectada I’obra qualificada d’interes
general o que afecti una altra comunitat autonoma, mitjangant la possibili-
tat de subscriure un conveni de col-laboracio. El conveni €s un instrument
més proper a les técniques de col-laboracioé en sentit estricte que a la parti-
cipacio, ja que requereix que totes les parts que el subscriguin siguin titu-
lars de competéncies. Caldria determinar, per tant, quins serveis publics
podrien ser objecte d’un conveni de gestio en relacié amb les carreteres de
titularitat estatal.

— Una altre tipus de participacié competencial a tenir en compte és
I’organica. L’article 140.2 EAC preveu que la Generalitat participi en els or-
ganismes d’abast supraautonomic que exerceixen funcions sobre les in-
fraestructures de transport situades a Catalunya que son de titularitat estatal.
En el cas que existeixin organismes estatals que compleixin aquestes ca-
racteristiques en relacié amb la gestio de la xarxa viaria, caldra determinar
com es pot concretar també aquest mandat de participacio.

— Finalment, en I’ambit de la planificacié urbanistica, I’EAC ha intro-
duit un mecanisme especific de col-laboracio. Aixi, I’article 149.2 EAC pre-
veu que, la determinaci6 de I’emplagament d’infraestructures i equipaments
de titularitat estatal a Catalunya requereix I’informe de la Comissio Bilate-
ral Generalitat-Estat. En aquest cas, a I’igual de la qualificaci6 d’obres d’in-
teres general, ’EAC concreta el mecanisme de participacid, ja que es tracta
d’un suposit més proper a la col-laboracié en la mesura que hi ha una afec-
tacio directa de la competéncia urbanistica autonomica. En conseqiiéncia,
qualsevol decisio estatal que comporti determinar I’emplagament d’una ca-
rretera requereix previament un informe de la Comissio Bilateral. Aquesta
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disposicio és aplicable de forma immediata des de I’entrada en vigor de ’EAC
2006, ja que I’EAC no fa cap remissid. Per tant, és un requisit de procedi-
ment directament aplicable i controlable pels tribunals des del dia 9 d’agost
de 2006.

Pel que fa a les restants comunitats autonomes amb estatut reformat,
preveuen la xarxa viaria com una materia nova els estatuts d’autonomia
d’Andalusia i d’Aragd, mentre que la resta (Comunitat Valenciana, Caste-
lla i Lleo i Illes Balears) es refereixen a les carreteres. Pel que fa a la parti-
cipaci6 en la gestio de la xarxa de titularitat estatal, només esta prevista a
I’Estatut d’autonomia d’ Aragd (article 71.13). L’Estatut d’autonomia d’An-
dalusia no preveu la participacio6 en la gestid de la xarxa viaria de titulari-
tat estatal pero si en les obres d’interés general en els mateixos termes que
I’article 148 EAC (article 56.8 EAA).

III - L’explotacio de les carreteres

Un cop delimitat ’ambit competencial de la Generalitat, em referiré
propiament a la gestio de la xarxa viaria, és a dir, a la seva explotacio, te-
nint en compte la legislacio aplicable, les modalitats de gestio i els proble-
mes 1 reptes que actualment ha d’afrontar aquesta gestio.

La legislaci6 sobre carreteres distingeix entre la construcci6 i el finan-
cament de les vies i la seva explotacié. La Llei estatal 25/1988 inclou dins
de la noci6 d’explotacio tant les actuacions de conservaci6 i manteniment
com les encaminades a la defensa de la via i al seu millor us, és a dir, senya-
litzacio, accessos i Us de les zones de domini public. La Llei catalana de
carreteres, aprovada pel Decret legislatiu 2/2009, hi afegeix les actuacions
encaminades a assegurar la integracid de la via en el seu entorn i el com-
pliment de les mesures correctores establertes, és a dir, tamb¢ inclou les ac-
tuacions de gestido ambiental de les vies.

Tradicionalment, I’explotacid de les carreteres ha seguit dos models: la
gestio directa i la indirecta. En la gesti6 directa, un cop construida i finan-
cada la xarxa per I’administracid, aquesta assumeix també I’explotacio de
la via directament o per mitja d’una persona juridica publica o privada pero
de capital integrament public, de tal manera que 1’Gs de la via és gratuit per
a ’usuari. En la gesti6 indirecta I’administracié contracta amb un empresari
particular 1’explotacié de 1’obra mitjangant qualsevol de les modalitats del
contracte de gestio del servei public o bé contracta amb aquest conjuntament
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la construccid, finangament i explotacié de la via mitjangant un contracte
de concessié d’obra publica. En aquests casos, es reconeix al contractista el
dret a percebre un preu de 1’usuari de la via. Tant I’article 16 de la Llei es-
tatal de carreteres com la majoria de les lleis de carreteres de les comuni-
tats autonomes, estableixen com a criteri prioritari la gesti6 directa i la
gratuitat de la xarxa, sense descartar, pero, la gesti6 indirecta en les dues
modalitats esmentades. La Llei estatal subjecta en tot cas I’explotaci6 en
regim concessional a la Llei 8/1972. Només quatre comunitats autonomes
admeten indistintament les dues formes de gestié: Catalunya,'® Arago, Ga-
licia i Cantabria. La Rioja no es pronuncia.

Cal assenyalar que I’opci6 entre una forma de gestio i I’altra és una de
les principals qiiestions controvertides quan ens referim a la gestio de la
xarxa viaria. A Catalunya, com posa en relleu el Pla Nacional d’Infraes-
tructures, la majoria de vies rapides de titularitat estatal son de peatge i les
inversions estatals en el periode 1997-2007 han estat molt per sota de la
mitjana estatal (un 9,14% del total d’inversio estatal en carreteres).

1 - La gesti6 indirecta

Comengaré per analitzar la gestio indirecta. L’Estat t¢ competencia per
establir la legislacid basica sobre concessions i contractes administratius i
actualment aquesta legislacio es conté a la Llei 30/2007, de contractes del
sector public, i a la Llei 8/1972, sobre construccid, conservacio i explota-
ci6 de les autopistes en régim de concessid. Durant els anys noranta van
apareixer diferents formules contractuals amb un fort protagonisme del ca-
pital privat al marge de la legislacio general sobre contractes administra-
tius, per tal de complir amb els objectius d’estabilitat pressupostaria i les
limitacions del pressupost public imposades pel dret comunitari. Sense anim
de fer un repas exhaustiu de la matéria, destacaré tres modalitats contrac-
tuals que van sorgir en aquests anys referides a la gestié en 1’ambit de les
carreteres: el contracte de concessio d’obra amb abonament total del preu,
en que la construccid i el finangament de 1’obra son a carrec del capital pri-
vat i I’administracio paga el preu de forma ajornada (article 147 de la Llei

19 Article 31.2 del Decret legislatiu 2/2009, de 25 d’agost, que aprova el text refos de la Llei de
carreteres de Catalunya.
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13/1996, de 30 de desembre); el contracte de gestido d’autovia, introduit a
I’article 60 de la Llei 55/1999, com a modalitat especifica del contracte de
gestid de serveis publics i les modificacions de lleis sectorials per intro-
duir-hi compensacions i ampliacions de I’objecte concessional, per exem-
ple, la modificaci6 de la Llei 8/1972 per ampliar I’objecte social de les
societats concessionaries d’autopistes permetent que poguessin explotar
més d’una via (abans, cada societat només podia explotar una sola via de pe-
atge) 1 regulant mesures de compensacio com les prorrogues concessionals
o la possibilitat d’explotar obres complementaries (arees de serveis, etc.).

Mitjangant la Llei 13/2003 es va modificar la legislacié de contractes
del sector public vigent per incloure-hi el contracte de concessié d’obra
publica en les seves diferents modalitats (Ia construccié d’una obra, fi-
nangada per una o més administracions publiques; la construccié d’una
obra mitjangant un contracte administratiu d’obra sota la modalitat d’a-
bonament total del preu, i la construccio i explotacio de 1’obra en régim
de concessid, amb protagonisme principal de la iniciativa i el capital pri-
vat, amb la possibilitat d’incloure en 1I’objecte concessional obres dife-
rents de la principal pero vinculades a aquesta). La vigent Llei 30/2007,
de 30 d’octubre, de contractes del sector public ha inclds aquesta figura
contractual (article 7) aixi com el contracte de gestio de serveis publics
(article 8).

Una novetat que apareix a la Llei 30/2007 1 que podria ser util en I’am-
bit de la gestid de les infraestructures, €s el nou contracte de col-labora-
cio entre el sector public i el privat, previst a I’article 11, I’objecte del
qual pot ser qualsevol dels objectes dels contractes tipics (obres, gestio de
serveis, concessid d’obra publica) pero que té caracter subsidiari respecte
dels altres contractes. Es a dir, només es pot subscriure quan préviament
s’hagi posat de manifest mitjancant un document d’avaluacié que altres
formules alternatives de contractacié no permeten satisfer les finalitats
publiques. Tanmateix, fins ara, no es coneix cap suposit d’aplicacid prac-
tica d’aquest contracte, almenys en relacio amb la xarxa viaria.

La Generalitat podria desplegar aquestes figures regulades a la legis-
lacié basica estatal mitjangant una llei propia de contractes. La Llei cata-
lana de carreteres, text refos aprovat pel Decret legislatiu 2/2009, de 25
d’agost, determina que les carreteres en régim de concessio administrativa
es regeixin tant per la legislacié sobre contractes del sector public que
sigui aplicable a Catalunya (deixant, per tant, oberta la possibilitat d’un
desplegament legislatiu propi en aquesta materia) com per la normativa en
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materia d’autopistes de peatge (tornant a deixar oberta la possibilitat d’un
desplegament legislatiu i normatiu propi en aquesta materia). Cal consta-
tar que les bases estatals en aquesta matéria ja han quedat exhaurides amb
el que disposa la Llei 30/2007, sobre el contracte de concessié d’obra pu-
blica, i en alld que es pugui considerar basic per la Llei 8/1972. En aquest
sentit, la Generalitat disposa de competéncia compartida en materia de
contractacid (article 159.3. » EAC) i de competencia exclusiva sobre el
regim juridic 1 financer de tots els elements de la xarxa viaria dels quals
¢s titular, la qual cosa li permetria desplegar les bases estatals i establir una
regulacid propia en I’ambit de la seva competéncia exclusiva. Aixi ma-
teix, cada vegada més normes de dret comunitari incideixen en aquesta
materia i la Generalitat podria transposar aquestes normes en [’ambit de
les seves competencies.?

2 - La gestio directa

Pel que fa a la gesti6 directa, també hem de fer esment a diversos can-
vis que s’han produit al llarg dels anys noranta. En general, aquesta gestio
directa es porta a terme en 1’actualitat mitjangant societats anonimes mer-
cantils de capital public.

En I’ambit de I’ Administracid estatal, I’article 158 de la Llei estatal
13/1996, de mesures fiscals, administratives i socials, va habilitar el Con-
sell de Ministres per crear societats amb 1’objecte de construir, conservar i
explotar infraestructures estatals i d’acord amb aquesta habilitaci6 s’ha creat
la «Sociedad Estatal de Infraestructuras del Transporte Terrestre»?! (SEITT
en endavant), societat anonima de capital estatal, I’objecte social de la qual
¢és la promocié i el desenvolupament d’infraestructures del transport de ti-
tularitat estatal per compte de I’ Administracié de 1’Estat. La SEITT té plena
capacitat d’obrar en totes les fases de construccié i explotacioé de les in-

20 Per exemple, la recent Decisio de 6 d’octubre de 2009, sobre el «Sistema Europeu de Telepe-
atge» i la seva implantaci6 en els estats membres o la proposta de directiva que esta en fase de
preparacid sobre tarifacié d’us de les infraestructures, en que seguint les recomanacions del
Llibre blanc sobre tarifaci6 d’us de les infraestructures es recomana ’establiment de taxes per
al transport de mercaderies per carretera, son normes que tenen una incidéncia en la gestio de
la xarxa viaria i que contemplen les carreteres des del punt de vista de la seva funcio6 de faci-
litar la mobilitat de ciutadans i de mercaderies dins de 1’espai europeu.

21 Acord del Consell de Ministres de 29 de juliol de 2005 de creaci6 de la societat.
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fraestructures i pot signar convenis, contractes, etc. tant amb ens publics
com privats. En I’actualitat, aquesta entitat t¢ encomanda la gestid directa
de la xarxa viaria de titularitat estatal.

En el cas de Catalunya, la Generalitat també va constituir 1’any 1990
una empresa publica, «Gestio d’Infraestructures, SA» (en endavant, GISA),
que té per objecte la projeccid, construccio, explotacid i conservacio de tota
mena d’infraestructures publiques, entre elles, les carreteres, i la promocid
de tota mena d’infraestructures i edificis promoguts o participats per la Ge-
neralitat o fins i tot amb tercers que hagi encarregat la Generalitat. Aixi ma-
teix, la Generalitat participa en el capital de I’entitat «Ttnels i Accessos de
Barcelona, SAC» (TABASA), constituida I’any 1967, que explota determi-
nades vies en régim de concessio.?

3 - Perspectives i reptes de la gestio de la xarxa viaria: propostes per
fer efectiva la participacié de la Generalitat en la gestié de la
xarxa viaria de titularitat estatal a Catalunya

En aquest darrer apartat formularé algunes propostes a partir del marc
legal vigent per tal de dur a terme la concreci6 dels mandats estatutaris.

Pel que fa a I’articulacio de la participacio6 de la Generalitat en la xarxa
estatal de gestid indirecta sense modificar les societats concessionaries ni
alterar I’equilibri economic de la concessio, es podria optar per la partici-
paci6 en la Delegacio del Govern en les Societats Concessionaries d’ Auto-
pistes Nacionals de Peatge, organ regulat a 1’article 36 de la Llei 8/1972, i
que té funcions de coordinacid, execucio i relacié amb aquestes societats.
Aquesta participacid s’ajustaria al que disposa I’article 140.2 EAC. També
es podria articular mitjangant un conveni entre la Generalitat (directament
o a través de la seva Delegacio del Govern a les Societats concessionaries
d’autopistes) i la Delegaci6 estatal, especificant els termes de la col-labo-
racio o I’emissio d’informes en temes concrets d’especial rellevancia per a
les vies de peatge de Catalunya, que es podria concretar mitjancant una
norma de rang infralegal.

22 Ates que el capital d’aquesta entitat és totalment de titularitat publica encara que la participa-
ci6 de la Generalitat no sigui unica no li son d’aplicaci6 les disposicions sobre el contracte de
gestio de serveis publics de la legislacié de contractes del sector public (article 8.2 Llei
30/2007).
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Una segona opci6 de participacid, compatible amb aquesta, és la parti-
cipacid en el Fons de Rescat de Peatges estatal previst en el Pla Nacional
d’Infraestructures. En el Pla es proposa impulsar un sistema de rescat de ca-
racter selectiu (per a usuaris habituals o trams de circumval-lacid) aixi com
la construcci6 d’autovies lliures de peatge. La participacio de la Generalitat
en la configuracid d’aquest fons i en 1’establiment de criteris selectius de
rescat de peatges també donaria compliment al mandat estatutari.

En relacié amb la participacio directa, un possible mecanisme de parti-
cipaci6 de la Generalitat en la gestio de vies estatals podria ser la signatura
d’un conveni de col-laboracié amb la SEITT, ja sigui directament per la pro-
pia Administracio de la Generalitat o a través d’una entitat dependent amb
finalitats semblants (per exemple, GISA). Una altra formula podria ser la
participacio de la Generalitat en el capital de la societat estatal® o la desig-
nacid de representants en el seu Consell d’Administracio, d’acord amb el
que disposa ’article 140.2 EAC.

Aixi mateix, caldria considerar diferents opcions de participacio en la
gestio d’aquestes vies quan finalitzin les actuals concessions. Recordem
que la llei basca en el seu moment va determinar el traspas automatic de les
vies estatals a la comunitat autonoma quan finalitzés el régim concessional,
aspecte que el Tribunal Constitucional va considerar inconstitucional. Per
tant, tot respectant la competeéncia estatal i recordant que és 1’Estat qui ha
de concretar la forma de participacio, es podrien estudiar diferents opcions
de gestio participada d’aquestes vies (un consorci administratiu, una enti-
tat de dret public, el traspas negociat de la via, etc).

Per finalitzar aquesta exposicio, simplement voldria constatar un cop
més la necessitat d’articular formes de participacio i col-laboracio entre
les comunitats autonomes i 1’Estat en 1’exercici de les competéncies que
afecten el territori, atesa la confluéncia d’interessos i de competéncies
que hi concorren i la seva repercussié en béns i drets basics per als ciu-
tadans (com la mobilitat, la lliure circulacié de persones i mercaderies, el
dret al medi ambient o el dret a I’habitatge), en el desenvolupament dels di-
ferents sectors economics i en I’equilibri territorial. Els nous estatuts d’au-
tonomia, en especial el de Catalunya, s’han fet resso d’aquesta necessitat
i han elevat a rang estatutari les previsions corresponents, sense modificar

23 Un exemple de societat anonima de capital integrament public peroé amb participacié de dife-
rents administracions és ’actual «Tunels i Accessos de Barcelona, SAC» (TABASA), consti-
tuida I’any 1967 en que participen consells comarcals, ajuntaments, GISA i la Generalitat.
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pero la titularitat de la competéncia estatal. Cal, per tant, que 1’Estat recu-
11i els mandats estatutaris i modifiqui les seves lleis per introduir-hi técni-
ques de participacié tant procedimentals com organiques que permetin una
gestio coordinada de les respectives competeéncies i interessos territorials.
De moment, no hi ha constancia que per part estatal s’hagi efectuat cap
proposta en aquest sentit ni que s’hagi iniciat cap modificacidé normativa,
per la qual cosa potser les comunitats autonomes, en aquest cas la Gene-
ralitat, podrien prendre la iniciativa i comencar a posar algunes propostes
damunt la taula.
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1 - Els antecedents. Dels traspassos preautonomics a la llei
ferroviaria de Catalunya

1.1 - Els traspassos a la Generalitat de Catalunya en ’etapa
preautonomica. E1 RD 2115/1978, de 26 de juliol. Les linies
integrades a FEVE i el ferrocarril metropolita de Barcelona

La Generalitat de Catalunya exerceix les seves primeres competeén-
cies en materia ferroviaria amb els acords de transferéncies en 1’etapa
preautonomica que queden reflectits al RD 2115/1978, de 26 de juliol.
Aquesta primera transferéncia de competéncies inclou els ferrocarrils no
integrats a RENFE, que des de les companyies dels Ferrocarrils Cata-
lans i del Ferrocarril de Sarria a Barcelona i Ferrocarrils de Catalunya,
es van integrar a FEVE ’any 1976. El traspas de competéncies compre-
nia també els drets i obligacions de I’Estat en el ferrocarril metropolita
de Barcelona.

1.2 - La Constitucio espanyola i I’Estatut d’autonomia de 1979.
Régim de distribuci6é de competéncies: exclusives i d’execucio.
La creacié ’FGC

L’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979, preveu en matéria fe-
rroviaria dues categories competencials. L’art. 9.15 atribueix a la Gene-
ralitat competeéncia exclusiva sobre els ferrocarrils i transports terrestres
en el seu territori sense perjudici de les competéncies estatals (ex. art.
149.1.21 de la Constituci6). Es a dir, sempre que el ferrocarril no ultra-
passi el territori de la comunitat autonoma. D’altra banda, I’article 11.9
determinava que la Generalitat de Catalunya exercia competéncies exe-
cutives sobre el transport realitzat integrament en el seu territori, malgrat
que circulés per infraestructures de titularitat estatal.

L’any 1979 es crea Ferrocarrils de la Generalitat de Catalunya, em-
presa publica a la qual se li encomana la gesti6 de les linies ferroviaries
de titularitat de la Generalitat de Catalunya. Ferrocarrils de la Generalitat
de Catalunya assumira de forma progressiva la gesti6 de les diferents li-
nies de transport ferroviari traspassades a la Generalitat.
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1.3 - Desplegament competencial en matéria ferroviaria a I’Estat
autonomic

El desplegament competencial en materia de transport ferroviari a
I’Estat espanyol segueix un procés paral-lel al de I’aprovacio dels diferents
estatuts d’autonomia. En linies generals, totes les comunitats autonomes as-
sumeixen en els seus estatuts competencies en materia de transport ferro-
viari, d’acord amb I’article 148.1.5 CE, pero només algunes d’elles,
concretament el Pais Basc, Catalunya, la Comunitat Valenciana i les Illes
Balears, han assumit la gestio sobre una xarxa propia de transport ferroviari,
transferida per I’Estat 1 provinent de les antigues explotacions ferroviaries
encomanades a FEVE des de I’any 1976. Totes aquestes comunitats han
creat organitzacions empresarials propies a les quals van encomanar la ges-
tio directa dels seus ferrocarrils.

La resta de comunitats autonomes no van seguir el mateix cami, tot i que
en major o menor mesura, els estatuts respectius els van assignar competen-
cies en la matéria. Concretament, els estatuts d’autonomia d’ Andalusia, Na-
varra, Asturies, la Rioja, Cantabria, Madrid, Extremadura, Castella-la Manxa,
Arag6, Murcia i Castella i Lle6 s’ajusten en la seva redacci6 a ’art. 148.1.5.
CE, amb certes variacions, I’Estatut d’autonomia de Galicia es refereix als
ferrocarrils no incorporats a la xarxa estatal, i les comunitats insulars, les
Canaries i les Illes Balears, per la seva banda, es refereixen als ferrocarrils
1 transports que es desenvolupin integrament pel seu territori. En molts
casos no existien xarxes de via metrica no explotades per RENFE segre-
gables territorialment, i en qualsevol cas, la xarxa explotada per RENFE va
seguir sent explotada per aquesta empresa, tot i que determinades linies
haguessin pogut ser objecte d’una administracio i gestié diferenciada, per
la seva vinculacio exclusiva a un territori determinat, sense connexio o con-
tinuitat amb la resta.

1.4 - El tancament de linies deficitaries I’any 1984. Convenis per al
manteniment dels serveis

El 30 de setembre de 1984 té lloc I’aprovacié d’un acord del Consell
de Ministres en virtut del qual es produeix el tancament al transit de di-
ferents linies de transport ferroviari explotades per RENFE. En el cas de
Catalunya, la clausura afectava, entre d’altres de menys importants, el
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tram Lleida — La Pobla de Segur. En aquest cas 1’explotacio va subsistir,
pero condicionada, com en altres suposits, als convenis de finangament
que en diferents casos arreu de I’Estat se subscrigueren entre les comu-
nitats autonomes corresponents i RENFE, garantint aixi la subsisténcia
de les linies. A Catalunya participava en el finangament del deficit d’ex-
plotacid, a més de la Generalitat de Catalunya, la Diputacid de Lleida. Els
convenis de finangament s’aniran succeint en el temps fins 1’adopcid,
I’any 2004 de I’acord de transferéncia de la linia a la Generalitat. La Llei
del sector ferroviari I’any 2003 ja havia previst que les linies efectiva-
ment tancades al transit per ’acord del Consell de Ministres de 30 de se-
tembre de 1984, restaven excloses de la xarxa ferroviaria d’interés
general.

1.5 - La Llei d’ordenacio dels transports terrestres (LOTT) de 1987.
La xarxa nacional integrada de transport ferroviari

Amb la Llei d’ordenaci6 dels transports terrestres (LOTT), de 31 de ju-
liol de 1987, I’Estat desenvolupa en I’etapa ja constitucional les seves com-
petencies sobre transport per carretera i ferroviari, renovant en aquest darrer
cas un marc legislatiu que datava fins i tot del segle Xix. La competéncia
estatal en matéria ferroviaria es mou a I’entorn del concepte de xarxa nacio-
nal integrada de transport ferroviari (RNI), que compren les linies i serveis
ferroviaris de transport public que han de formar part de I’estructura basica
del sistema general de transport ferroviari, aixi com també aquells I’ade-
quada gestié dels quals exigeixi una explotacid conjunta amb els anteriors
o en els quals aquesta explotacié conjunta resulti necessaria per al correcte
funcionament del sistema general de transport, 1’explotacio del qual és en-
comanada a RENFE.

La LOTT preveu també que la determinacio concreta de les linies que
havien de formar part de la RNI I’efectuaria el Govern, previ I’informe de
les comunitats autonomes afectades. D’altra banda, la disposicié addicional
8.2 de la Llei establia que fins que no es produis aquesta determinacié de
forma expressa, les linies integrades a la RNI serien les llavors explotades
per RENFE, i no havent-se produit en cap moment vigent la LOTT, és clar
que la competeéncia estatal, més enlla del criteri territorial ex art.149.1.21
CE, s’ha estes al conjunt de linies ferroviaries espanyoles d’ample iberic
explotades per RENFE i amb independéncia de la seva concreta caracterit-
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zacio geografica i funcional. Aquest esquema de la LOTT, sens dubte dis-
cutible, preval encara a la nova llei del sector ferroviari de 2003, ja que amb
alguns matisos, el concepte de xarxa ferroviaria d’interés general repro-
dueix la xarxa nacional integrada de la Llei de 1987.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 118/1996, de 27 de juny, pro-
nunciada en relacié amb els recursos d’inconstitucionalitat plantejats pel
Parlament i el Govern de la Generalitat de Catalunya en relacié amb dife-
rents preceptes de la Llei d’ordenaci6 dels transports terrestres, determina,
pel que fa al régim competencial en materia ferroviaria, la inaplicabilitat a
Catalunya del primer paragraf de ’article 155.2, en el sentit que resulta ne-
cessaria la conformitat i no el simple informe de la Generalitat de Cata-
lunya per la incorporacio a la RNI de linies ja establertes. També va declarar
la inaplicabilitat a Catalunya dels articles 157.2 a 1 158.2 de la Llei, a més
d’altres pronunciaments en relacié amb la regulacié de I’empresa RENFE
(arts. 179.6, 187.1 1 188).

En qualsevol cas, 1’abast de la doctrina constitucional emanada de la
Senténcia de 27 de juny de 1996, ha estat del tot limitat, com també¢, fins
les negociacions de la transferéncia dels serveis de rodalies, I’ampliacio
de I’ambit de decisié propi en relacié amb el ferrocarril més enlla de la
configuracio inicial derivada dels traspassos en I’etapa preautondmica.
Durant les décades dels vuitanta i noranta del segle passat es van succeir,
sense exit, les iniciatives de naturalesa politica per donar efectivitat a la
previsié continguda a I’article 11.9 de I’Estatut d’autonomia de 1979 i
exercir competencies executives amb relacio als serveis prestats integra-
ment a Catalunya, integrats a la xarxa gestionada per RENFE. No ha estat
fins I’aprovacio del nou Estatut d’autonomia, 1’any 2006, amb la modifi-
cacio del marc competencial que tot seguit exposarem, que s’ha comen-
cat a plantejar de forma clara la descentralitzacio del sistema ferroviari,
en la mateixa linia de desenvolupament ja experimentada en diversos es-
tats del nostre entorn.

Finalment cal consignar les fites més destacades en 1’evoluci6 del sis-
tema ferroviari a 1’Estat espanyol en el periode de temps que va de I’apro-
vaci6 de la Llei d’ordenacid dels transports terrestres, I’any 1986 i ’actua-
litat, deixant de banda 1’aprovacié dels estatuts d’autonomia de Catalunya
i Andalusia.

— La construcci6 i posada en funcionament de la primera linia d’alta
velocitat i ample europeu entre Madrid i Sevilla (1992).
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— La creacio de ’entitat publica Gestor d’Infraestructures ferroviaries
(GIF) (1997), primer pas en la separacio de la infraestructura i I’explotacio
ferroviaries derivada de les directives europees.

— El successiu desenvolupament del sistema europeu de transport
ferroviari, materialitzat en les directives europees en materia de separacio
entre infraestructura i explotaci¢ i liberalitzaci6 ferroviaria.

— La Llei estatal 39/2003, de 17 de novembre, del sector ferroviari, el
seu reglament, aprovat per RD 2387/2004, de 30 de desembre, i els estatuts
de les entitats publiques RENFE i ADIF, elements normatius necessaris per
a la separacio definitiva entre infraestructura i explotacio. La separacio
ADIF-RENFE operadora, 2005.

— El traspas a la Generalitat de Catalunya de la Linia Lleida-La Pobla
de Segur, recollit al RD 2398/2004, de 30 de desembre, fins a la data 1’G-
nic cas de transferéncia a una comunitat autonoma, no ja tant sols de I’ex-
plotacio sin6 d’una infraestructura ferroviaria d’ample ibeéric.

— La liberalitzaci6 del transport ferroviari de mercaderies, previst a la
Llei del sector ferroviari de 2003 i efectiu a partir de 1’1 de gener de 2005.

2 - L’estatut d’autonomia de 2006. Les competencies de la
Generalitat

Les competencies de la Generalitat de Catalunya en matéria ferroviaria
previstes a ’EAC de 2006 resten delimitades en un conjunt de preceptes en
els quals es diferencien amb claredat els ambits infraestructural i de ser-
veis, com a expressio del nou plantejament competencial.

Pel que fa a infraestructures ferroviaries:

— Art. 140.6. Correspon a la Generalitat, en matéria de xarxa ferro-
viaria, la competéncia exclusiva amb relacio a les infraestructures de les
quals és titular i la participacid en la planificaci6 i la gestié de les infraes-
tructures de titularitat estatal situades a Catalunya, d’acord amb el que es-
tableixi la normativa estatal.

Amb relacio als serveis ferroviaris:
— Art. 169.1 Correspon a la Generalitat la competéncia exclusiva sobre els

transports terrestres de viatgers i mercaderies per carretera, ferrocarril i cable
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que transcorrin integrament dins el territori de Catalunya, amb independéncia
de la titularitat de la infraestructura. Aquesta competéncia inclou en tot cas:

a) La regulacio, la planificacio, la gestio, la coordinacio i la inspeccid
dels serveis i les activitats.

b) La regulaci6 de la intervencio administrativa per a I’exercici de les ac-
tivitats de transport.

¢) La regulacio del transport urba i dels serveis de transport discrecio-
nal de viatgers en vehicles de turisme.

d) La regulaci6 especifica del transport turistic, escolar o de menors,
sanitari, funerari, de mercaderies perilloses o peribles, i d’altres que reque-
reixin un régim especific, respectant les competencies estatals sobre segu-
retat publica.

e) La regulacié d’un sistema de mediacié en matéria de transports.

/) La potestat tarifaria sobre transports terrestres.

Es també en I’ambit de la participacié en ’exercici de competéncies es-
tatals on el nou Estatut d’autonomia planteja novetats destacades. Amb ca-
racter general, i referits per tant al conjunt de competencies autonomiques,
I’article 174.3 preveu que la Generalitat participi en les institucions, els or-
ganismes i els procediments de presa de decisions de I’Estat que afectin les
seves competencies d’acord amb el que estableixen aquest Estatut i les lleis,
iel 182 apartats 1 12, que la Generalitat designi o participi en els proces-
sos per designar els membres dels organs de direccio del Banc d’Espanya,
la Comissié Nacional del Mercat de Valors i la Comissié del Mercat de les
Telecomunicacions, i dels organismes que eventualment els substitueixin, i
també dels altres organismes estatals que exerceixen funcions d’autoritat
reguladora sobre materies de rellevancia economica i social relacionades
amb les competencies de la Generalitat, en els termes que estableix la le-
gislacio aplicable. La Generalitat també designa o participa en els proces-
sos per designar els membres dels organismes econdmics i energgtics, de les
institucions financeres i de les empreses publiques de I’Estat la competén-
cia dels quals s’estengui al territori de Catalunya i que no siguin objecte de
traspas, en els termes que estableix la legislacio aplicable.

En tots aquests casos ens trobariem davant la possibilitat que en orga-
nismes com 1’Administrador d’Infraestructures Ferroviaries (ADIF) o el
Comite de Regulacio Ferroviaria, pero també en empreses publiques com
RENFE, la Generalitat designés els seus representants.
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En un ambit de determinacions especific:

— Art. 140.2. La Generalitat participa en els organismes d’abast su-
praautonomic que exerceixen funcions sobre les infraestructures de trans-
port situades a Catalunya que son de titularitat estatal.

— Art 169.2 La integraci6 de linies o serveis de transport que trans-
corrin integrament per Catalunya en linies o serveis d’ambit superior, re-
quereix 1’informe previ de la Generalitat.

— Art. 169.3. La Generalitat participa en |’establiment dels serveis fer-
roviaris que garanteixen la comunicacio amb altres comunitats autonomes
o amb el transit internacional, d’acord amb el que estableix el titol v.

D’aquest conjunt de preceptes del nou Estatut d’autonomia relatius a la
materia ferroviaria, han estat impugnats davant el Tribunal Constitucional en
el recurs plantejat per parlamentaris del Partit Popular ’article 140.2, I’arti-
cle 140.6 en allo referent a la participacié de la Generalitat en la planificacio
i gestio de les infraestructures de titularitat estatal situades a Catalunya; I’ar-
ticle 169.2 que estableix I’informe previ de la Generalitat en la integracio6 de
linies o serveis de transport que transcorrin integrament per Catalunya en li-
nies o serveis d’ambits superior i I’article 169.3 que preveu la participacio de
la Generalitat en I’establiment de serveis ferroviaris que garanteixen la comu-
nicacié amb les altres comunitats autonomes o amb el transit internacional.

2.1 - Evolucié entre ’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 i
I’Estatut d’autonomia de 2006

De I’analisi comparativa entre 1’Estatut d’autonomia de Catalunya de
1979 i el nou Estatut de 2006, podem formular un conjunt de considera-
cions que estableixen una diferéncia quant al tractament competencial:

1. Les competeéncies executives previstes en I’art. 11.9 de I’Estatut d’au-
tonomia de 1979, desapareixen. L’Estatut d’autonomia de Catalunya de
2006, preveu en tot cas, competencies exclusives per a la Generalitat.

2. El nou text estatutari recull ja amb claredat la separaci6 conceptual i
sistematica entre infraestructura ferroviaria (art. 140) i servei o transport
ferroviari (art. 169).

3. En I’ambit de la infraestructura ferroviaria la titularitat d’aquesta es
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configura com a element delimitador de la competéncia superant aixi el cri-
teri purament territorial.

4. S’observa una clara reformulaci6 del marc competencial sobre serveis
de transport ferroviari. El nou estatut preveu sense matisos la competéncia ex-
clusiva sobre el transport interior a Catalunya, ja es realitzi sobre infraestruc-
tura de titularitat de la Generalitat, ja sobre infraestructura de titularitat estatal.

5. Finalment adquireix també rellevancia la previsi6 de diversos meca-
nismes de participacio de la Generalitat en 1’exercici de les competéncies
estatals, concretament els recollits amb caracter especific als arts. 140.6,
169.2 1 169.3, que han estat tots ells objecte d’impugnacié davant el Tribu-
nal Constitucional.

2.2 - Altres régims competencials: Andalusia. Estatuto de Autonomia
de Andalucia (Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo). Art. 64

A la comunitat autonoma andalusa, el nou Estatut d’autonomia, aprovat
per Llei organica 2/2007, de 19 de marg, s’ha dotat també d’una nova estruc-
tura competencial en materia d’infraestructura i serveis ferroviaris. L’arti-
cle 64 preveu:

1. La competéncia exclusiva sobre transport terrestre amb itinerari in-
tegrament compres a la comunitat autonoma.

2. La competencia executiva sobre I’ordenaci6 del transport interior.

3. L’informe previ de la comunitat autonoma per a la integracio de li-
nies o serveis en d’altres d’ambit superior per part de 1’Estat.

4. La participacié de la comunitat autonoma en la planificacio i gestid
d’infraestructures ferroviaries de titularitat estatal.

5. La participaci6 de la comunitat autonoma en I’establiment de serveis
ferroviaris que garanteixin la comunicacié amb altres comunitats autonomes
o en el transit internacional.

3 - La descentralitzacio ferroviaria en el context europeu
A continuaci6 ens referirem a les experiéncies de regionalitzacio o des-

centralitzacid de gestio de serveis ferroviaris als paisos del nostre entorn,
experiéncies que ens demostren, des de plantejaments diversos, una apro-
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ximacio dels estats d’estructura composta a una gestio propera a les admi-
nistracions territorials, propiciant aixi una visi6 integrada dels diferents mit-
jans de transport.

Aquest procés de traspas de competéncies dels serveis de rodalies als
governs regionals s’esta produint en diferents paisos d’Europa, com Fran-
ca, Italia i Alemanya.

En el cas de Franca, el procés s’inicia I’any 1997, amb una primera
etapa d’experimentacio en sis regions per a posteriorment generalitzar-se
en la practica totalitat del seu territori I’any 2002.

En aquest procés de regionalitzacid dels serveis ferroviaris, les regions
es van dotar de competéncies relatives a la definicio del servei de transport,
la politica tarifaria, la distribuci6 i comercialitzacio dels titols de transport i
els aspectes vinculats a la imatge i la comunicacio.

Per una altra banda, la Société Nationale des Chemins de Fer (SNCF)
¢s ’empresa encarregada de la gestio dels serveis ferroviaris, per compte de
la regi6 corresponent, mentre que la Réseau Ferré de France (RFF) garan-
teix la gestid i el desenvolupament de la xarxa d’infraestructura ferroviaria
1 és responsable de les inversions que és necessari realitzar-hi. Un primer ba-
lang del procés denota millores molt significatives tant pel que fa a I’oferta
de serveis com de la seva adaptaci6 a les necessitats dels usuaris, que n’han
comportat un augment destacat del nombre.

També resulta d’especial interes el cas d’ Alemanya, on aquest procés es
troba molt avangat. Els /and son ja plenament competents en la planifica-
cid, organitzacio i finangament dels serveis de rodalies a partir de la Llei de
regionalitzaci6 del 1993 que va suposar la transferéncia a cada un d’ells, a
partir de I’any 1996, dels fons que 1’Estat federal destinava a subvencionar
els serveis regionals i de S-Bahn (rodalies metropolitanes). La transferen-
cia compren la planificacid, 1’organitzacio i el finangament dels serveis i les
trenta-tres autoritats regionals decideixen el gestor ja sigui per concurs al
qual poden acudir operadors publics o privats, ja mitjangant una assignacio
directa a 1’operador estatal Deutsche Bahn. En ambdds casos les relacions
es regeixen per un contracte de serveis formalitzat entre administracio re-
gional i operador i la infraestructura continua essent gestionada per 1’Estat.
La regionalitzaci6 ha comportat millores significatives en I’oferta, un aug-
ment de I’ocupacid dels trens, i per tant de la rendibilitat dels serveis i la re-
ducci6 dels costos d’explotacio.

Finalment a Italia també s’ha desenvolupat un procés de descentralitzacid
de la gestio del sistema ferroviari des de ’any 1997, de manera que diferents
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regions han adquirit competéncies per programar els serveis, planificar, de-
finir les condicions i gestionar el procediment de concurs i concessid. Treni-
talia, com a operador estatal segueix sent el dominant perd també s’hi troben
presents altres operadors vinculats a les autoritats regionals o de caracter privat.

4 - Les competencies estatals a la Llei del sector ferroviari de 2003

La Llei 39/2003, del 17 de novembre, del sector ferroviari, constitueix
I’actual marc legislatiu estatal regulador del ferrocarril a Espanya. La nova
legislaci¢ ferroviaria és el resultat de la transposicié a 1’ordenament juridic
espanyol de diferents directives europees sobre liberalitzacio del ferrocarril
i sobre separacio de la infraestructura i I’explotacié en I’ambit ferroviari.
Al mateix temps, superant la regulacio limitada continguda a la Llei d’or-
denacid dels transports terrestres de 1986, pretén modernitzar el sistema
ferroviari i situar-lo en condicions d’afrontar els reptes derivats de la seva
expansio i del paper fonamental a jugar en la mobilitat en el nou segle.

La Llei del sector ferroviari, més enlla de I’adaptacio a la normativa eu-
ropea pretén també afrontar, no amb excessiva fortuna, els reptes derivats de
I’organitzacio territorial de 1’Estat, des d’una visié marcadament centralista,
configurant un sistema centrat en les competencies estatals.

A continuacid ens referirem als preceptes que tenen rellevancia des
del punt de vista de la distribucié competencial entre Estat i comunitats
autonomes.

D’acord amb I’article 4.1 de la Llei del sector ferroviari, la xarxa fer-
roviaria d’interes general (REFIG) es troba integrada per les infraestructu-
res seglients:

— Les essencials per garantir un sistema comu de transports en tot I’Estat.

— Aquelles I’administraci6 conjunta de les quals resulta necessaria per
garantir el funcionament correcte del sistema comu de transports.

— Les vinculades a itineraris de transit internacional.

— Les que enllacin diferents comunitats autonomes i llurs connexions
i accessos als principals nuclis de poblacio i de transport o a instal-lacions
necessaries per a I’economia i defensa nacional.

Com es pot observar, els criteri per a la delimitacié de competencies es-
tatals, mitjangant la inclusié en la denominada xarxa ferroviaria d’interes
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general (REFIG), va més enlla del que derivaria d’una aplicaci6 natural del
criteri territorial que és el que en el bloc de la constitucionalitat, determina
I’abast de les competeéncies estatals. Es formulen criteris com el del carac-
ter essencial per al sistema comu de transports, la connexid i accessos als
principals nuclis de poblacio o el caracter essencial per a I’economia o de-
fensa nacional.

Pel que fa a la inclusié de noves infraestructures a la Xarxa Ferroviaria
d’interés General (REFIG), I’article 4.2 de la Llei del sector ferroviari pre-
veu que correspon a I’Estat per raons d’interes general, 1 previ informe de
les comunitats autonomes afectades.

Si la infraestructura transcorre integrament pel territori d’'una comuni-
tat autonoma i sense connexid amb la resta de la xarxa, cal el seu consenti-
ment previ.

Pel que fa a I’exclusié d’infraestructures de la REFIG, ’article 4.3 de la
Llei del sector ferroviari, estableix que podra ser acordada pel Ministeri de Fo-
ment, previ informe de les comunitats autonomes afectades quan hagin des-
aparegut els motius d’interés general que en van justificar la inclusid i que
aquestes linies excloses podran ser traspassades a les comunitats autonomes.

Quant a la clausura de linies o trams de la infraestructura ferroviaria,
I’article 11 de la Llei determina que es tracta d’una facultat del Consell de
Ministres en el cas que es tracti d’una explotacié altament deficitaria, previ
informe de la comunitat autonoma, tot i que no vinculant, i amb la possibi-
litat de traspas a la comunitat autdbnoma o que aquesta o 1’entitat local n’as-
sumeixi el finangament LSF.

En relacié amb les linies que integren la REFIG, i d’acord amb la dis-
posicio addicional 9 de la Llei, en formen part les que en el moment d’en-
trada en vigor de la Llei reuneixin alguna d’aquestes condicions:

— Les infraestructures administrades per RENFE o GIF (actualment
ADIF).

— La xarxa de titularitat estatal d’ample metric administrada per FEVE.
(Ferrocarriles Espafioles de Via Estrecha).

La mateixa disposicié addicional novena determina que el ministeri
competent en podra realitzar la determinacid concreta, possibilitat que fins
ara no ha estat materialitzada.

Finalment, I’article 53 de la Llei del sector ferroviari regula les condi-
cions per a la denominada declaraci6 d’interés public d’un servei ferroviari.
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La declaracio de servei public, si el servei ferroviari es presta en linies o
trams de la REFIG en condicions deficitaries o sense condicions de fre-
qiiencia i qualitat, i és necessari per garantir la comunicacio entre localitats
del territori espanyol comporta:

— Procediment de prestacio: autoritzacié amb licitacid publica.
— Reégim d’ajuts publics, incloent-hi corresponsabilitat en el finanga-
ment autonomic i local.

En relacié amb la Disposici6 Transitoria 3 de la Llei del sector ferro-
viari, sobre les funcions de RENFE operadora, preveu que:

En el transport de viatgers, RENFE té dret a explotar els serveis que
es prestin sobre la REFIG fins la imposici6 del régim d’obertura al mer-
cat. Després, RENFE conservara el dret a explotar la capacitat de xarxa
que utilitzi efectivament i podra sol-licitar I’assignacié de més capacitat.
S’estableix aixi un sistema que privilegia la companyia publica en la ges-
ti6 dels serveis ferroviaris de viatgers.

Finalment cal tenir en compte el Reglament de la Llei del sector fer-
roviari (RD 2387/2004, de 30 de desembre), en el seu article 79, pel que fa
a les comunitats autonomes i altres administracions publiques, preveu que
les administracions publiques amb atribucions en materia de prestacio
de serveis de transport tenen la consideracid de candidats per a 1’adjudi-
cacio de capacitat d’infraestructures ferroviaries. Les comunitats autonomes
s’equiparen aixi a altres administracions i organismes i empreses com a
sol-licitants i adjudicataris de capacitat de la infraestructura.

4.1 - Recursos d’inconstitucionalitat contra la LSF

Diferents comunitats autonomes (Catalunya, Andalusia, Extremadura,
Aragd, Asturies 1 Castella-la Manxa) han interposat sengles recursos d’in-
constitucionalitat contra preceptes de la Llei del sector ferroviari, encara no
resolts. Els principals preceptes impugnats son els que estableixen les con-
dicions per a la inclusié o exclusi6 de linies a la xarxa ferroviaria d’interés
general, i els que determinen les condicions de tancament de linies.

Pel que fa al recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Govern de la
Generalitat cal dir que s’adre¢a a la impugnacio6 de diferents preceptes re-
latius a la definici6 del sistema comu de transports, la inclusio i exclusio

81



de linies de la REFIG, i la clausura de linies ferroviaries (art. 2a i article 4,
punts: 1,21 3).

Aixi mateix també han estat impugnats els articles: 11, 28, 44.2, 81.1b),
la disposici6 addicional novena 1; i la disposici6 final segona pel que fa a
la mencié de ’art. 149.1 1 a de la Constitucié espanyola: la reserva en ex-
clusiva al Ministeri de Foment de les funcions executives a les quals es re-
fereixen els articles 44.1, 49, 50, 51,53.214 57.4,81.1fi g.

En definitiva, es qiiestiona el model d’assignacié de competéncies es-
tatals en tant que es basa en un concepte, el de xarxa ferroviaria d’interés
general, que supera els parametres de constitucionalitat que determina el
model de distribucié competencial basat en un criteri territorial i I’estén a
xarxa i serveis que per les seves caracteristiques haurien de situar-se en
I’ambit de competencia autonomic.

5 - Les competéncies de la Generalitat a l1a Llei ferroviaria de 2006

La Llei ferroviaria de Catalunya 4/2006, de 31 de marg, suposa la cul-
minaci6 del desenvolupament competencial de la Generalitat de Catalunya
en materia ferroviaria abans de 1’aprovacio del nou Estatut d’autonomia. La
nova Llei pretén configurar I’exercici de les competéncies de la Generali-
tat a ’entorn del concepte de sistema ferroviari de Catalunya, anticipant la
regulacié competencial i 1’abast que li conferira el nou estatut.

Aquest sistema ferroviari de Catalunya descrit en 1’article quart de la
Llei compren tant les infraestructures com els serveis ferroviaris i fa gravi-
tar en aquests darrers el pes de la regulacio legal. Aixi disposa, que el sis-
tema ferroviari de Catalunya esta configurat per les infraestructures i els
serveis de transport ferroviari als quals es refereix.

Els serveis de transport del sistema ferroviari de Catalunya son els que
circulen per les infraestructures ferroviaries segiients:

1. Les de titularitat de la Generalitat.

2. Les de titularitat de I’ Administracio General de 1’Estat o de les enti-
tats publiques que hi son adscrites, si els serveis de transport llur origen i
destinaci6 son dins del territori de Catalunya, tot i que circulin per vies con-
nectades a la xarxa general de I’Estat, d’acord amb la distribucié de com-
petencies vigent en aquesta materia.

3. Les de titularitat de les administracions locals.
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4. Les de titularitat privada situades integrament dins del territori de
Catalunya.

Les infraestructures del sistema ferroviari de Catalunya sén aquelles
a les quals es refereixen els punts 1, 3 i 4 anteriors, i les referides al punt 2,
la titularitat de les quals sigui traspassada a la Generalitat o a les adminis-
tracions locals.

Per tal de prevenir possibles conflictes amb motiu de 1’entrada en vi-
gor de la Llei ferroviaria de Catalunya, i la interposicié d’un recurs d’in-
constitucionalitat per part de I’Estat, la comissio bilateral Generalitat-Estat,
en sessio celebrada el 8 de gener de 2007, va adoptar els acords segiients:

1. RENFE seguira prestant en la REFIG els serveis interiors de trans-
port de viatgers, segons la DT 3 LSF fins que es produeixi la liberalitzacid
del transport ferroviari de viatgers (a incorporar en seu reglamentaria).

2. Si no es produeix en la data prevista (2010) es pot revisar el contin-
gut de I’acord per fer les adaptacions oportunes.

3. La Generalitat es compromet a precisar en el desenvolupament re-
glamentari de la Llei que la seva aplicaci6 a la REFIG es fara unicament en
els termes de I’art. 140.6 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya, que pre-
veu la participacio de la Generalitat de Catalunya en la planificacio i ges-
tio d’infraestructures ferroviaries.

4. Les previsions en materia de seguretat ferroviaria no seran aplica-
bles a les infraestructures de la REFIG, a les quals s’aplicara la normativa
estatal.

5. La Generalitat exercira la seva competéncia en materia de transport
sobre la infraestructura REFIG en els limits de capacitat d’infraestructura
adjudicada per I’ Administracio General de 1’Estat per a I’adequada presta-
ci6 de serveis intraautonomics.

6. En el procés d’adjudicacio es garantira la participacié de la Genera-
litat de Catalunya.

6 - La transferéncia del servei de rodalies de Barcelona
La transferéncia de competéncies en materia ferroviaria a Catalunya té

la seva tercera fita, després de les transferéncies a I’etapa preautonomica
ila de la linia Lleida-La Pobla de Segur I’any 2004, en el procés de traspas
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de funcions i serveis en els serveis de rodalies. L aprovacié del nou Estatut
d’autonomia I’any 2006, és el detonant per reprendre una llarga reivindica-
cio, ja plantejada basant-se en I’anterior norma estatutaria, pero facilitat pel
fet del reconeixement explicit de competéncies amb relacio als servei fer-
roviaris integrament compresos a Catalunya malgrat circulin per infraes-
tructures de titularitat estatal.

L’acord de la Comissio Bilateral Generalitat-Estat, de 21 de juliol de
2009, fixava les bases de la transferencia en els termes segiients:

— Les competéncies a transferir inclouen la regulacio, planificacio,
gestio, coordinacio, inspeccio i potestat tarifaria.

— L’ambit inicial de la transferéncia és el servei de rodalies de
Barcelona.

— La data d’efectivitat del traspas és el dia 1 de gener de 2010.

— Es preveu la subscripcié d’un conveni entre la Generalitat de Catalu-
nya i RENFE en el qual es concretaran els termes de la gesti6 i direccio de la
competencia transferida, i que caldra formalitzar el mes de desembre de 2009.

— Durant el periode de temps compres entre 1’1 de gener i el 31 de
desembre de 2010 la Generalitat de Catalunya se subroga en la posicid
de I’ Administracié General de I’Estat al Contracte-Programa subscrit entre
I’ Administracié General de I’Estat i RENFE per al periode 2006-2010.

— Es crea a RENFE una Area de Negoci de Rodalies Catalunya.

— Es preveu també la creacio d’un organ mixt de coordinacié i control
mixt entre la Generalitat de Catalunya i RENFE que assumira el nomena-
ment de la direccio del servei.

— L’acord determina també la creacié d’una comissio mixta entre el
Ministeri de Foment, RENFE i la Generalitat de Catalunya amb les funcions
seglients:

1. Establir el valor i criteris d’actualitzacio dels serveis transferits i la re-
laci6 de mitjans materials, recursos humans i obligacions.

2. Aquesta valoracié ha de ser referendada per la Comissio Bilateral
Generalitat-Estat i servira com a base per a la negociacié d’un nou Con-
tracte-Programa entre la Generalitat de Catalunya i RENFE.

3. Es preveu la prorroga automatica del Contracte-Programa amb RENFE
fins el 31/12/2011 si no es renova o les parts renuncien a seguir expressament.

4. E131/12/2011 els mitjans adscrits al servei es traspassaran a la Gene-
ralitat de Catalunya, que se subrogara en drets i obligacions de RENFE i AGE.
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— La Generalitat de Catalunya i I’Administrador d’Infraestructures
Ferroviaries (ADIF) subscriuran un conveni per a I’us de la capacitat d’in-
fraestructura tenint en compte les necessitats dels serveis de rodalies i les
dels serveis regionals i de mercaderies

— L’acord estableix 1’aplicacié de la normativa estatal en materia de se-
guretat, llicéncies, personal ferroviari, material rodant, investigacid d’acci-
dents, reglament de circulacio.

— Les inversions a la xarxa no son objecte de traspas i es regeixen pels
acords entre la Generalitat de Catalunya i el Ministeri de Foment en dota-
ci6 de noves infraestructures i la planificacio del propi Ministeri reflectida
en I’anomenat Pla de Rodalies.

— Finalment s’incorpora a I’acord principal un d’addicional en virtut
del qual s’estableix que la valoracié del traspas correspon a la Comissio
Mixta d’afers economics i fiscals Estat-Generalitat de Catalunya, assis-
tida de la Comissio Mixta RENFE / AGE / GC, a la qual s’ha fet esment
anteriorment.

El procés de transferéncia ha culminat amb 1’aprovacié pel Consell de
Ministres de I’acord de traspas per part de la Comissio Mixta Estat-Gene-
ralitat, la seva publicacié al Butlleti Oficial de I’Estat, en data 31 de des-
embre de 2009, i efectivitat del traspas en data 1 de gener de 2010.

Al text de I’acord es detallen els temes del traspas a la Generalitat de
Catalunya de les funcions de I’ Administracié General de L’estat correspo-
nents al serveis de transport de viatgers de rodalies.

D’una banda es detallen les funcions 1’exercici de les quals assumeix la
Generalitat i que comprenen la regulacio, la planificacio, la gestio, la coor-
dinacio i la inspecci6 del servei aixi com també la potestat tarifaria:

a) La regulacio i ordenacio del servei, incloses la determinacid de la
seva naturalesa juridica i forma de gestio i, si €s el cas, la fixacio6 del régim
de compensacions per les obligacions de servei public que s’imposin a les
empreses operadores.

b) La determinacié dels nivells de qualitat que han de complir les em-
preses ferroviaries en la prestacié dels serveis que tenen encomanats.

c¢) L’aprovacid previa dels contractes tipus de transport proposats per les
empreses de transport ferroviari que afectin als usuaris del servei.

d) La determinaci6 dels drets i deures de les persones usuaries, 1’auto-
ritzacid de les condicions de contractacié 1 utilitzacio del servei, 1’establi-
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ment dels procediments de reclamacio, aixi com també la regulacio i ges-
tio dels llibres de reclamacions.

e) La determinaci6 de les facultats del personal de les empreses ferro-
viaries per a I’exercici de les funcions inspectores que se li atribueixin.

f) La planificacio del servei en termes d’oferta ferroviaria i de la seva
gestio.

g) La formalitzacio dels contractes de gestio i, si és el cas, contractes
programa amb les empreses operadores, el seguiment de les obligacions
que hi siguin previstes i ’adopcio6 de les mesures correctores corresponents.

h) La fixacio dels serveis minims a establir en cas de conflicte col-lec-
tiu en qualsevol empresa de transport ferroviari.

i) L aplicacio del régim sancionador per infraccions a la normativa re-
guladora del servei i I’adopcio de les mesures necessaries per garantir la
utilitzacié correcta dels titols de transport i evitar el frau.

J) La coordinacio dels serveis ferroviaris de rodalies amb la resta de ser-
veis de transport de competéncia de la Generalitat de Catalunya 1i, si és el
cas, d’altres administracions publiques de Catalunya, les funcions inherents
a la intermodalitat d’aquests serveis i I’impuls de les mesures de coopera-
ci6 que es creguin necessaries.

k) La inspecci6 del servei ferroviari i dels mitjans tecnics i de mate-
rial mobil amb els quals es presten, en els aspectes vinculats al servei es-
mentat.

[) Les actuacions encaminades a verificar el compliment de les condi-
cions de contractacio i utilitzacio del servei i el respecte al régim de drets i
deures de les persones usuaries.

m) La determinacio de les tarifes i preus aplicables al servei, aixi com
també 1’articulacio de les formules d’adhesio als sistemes tarifaris integrats
i ’aplicacid de les bonificacions establertes respecte a determinats col-lec-
tius d’usuaris.

L’ Administracié General de I’Estat es reserva les funcions correspo-
nents a I’exercici de les competeéncies que li corresponen d’acord amb 1’or-
denament juridic i en particular les que afecten la infraestructura de la xarxa
ferroviaria d’interes general, la llicéncia d’empresa ferroviaria, la regulacio
de la formacio obligatoria i habilitacions del personal, aixi com també I’ex-
pedicio de titols i la seguretat de la circulaci6 ferroviaria, incloent-hi tant la
regulacié com les funcions executives corresponents, i també 1’establiment
de les taxes o canons aplicables.
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La coordinacio dels organs competents de I’ Administracié General de
I’Estat amb la Generalitat de Catalunya es garanteix mitjangant la cele-
bracio6 de convenis de col-laboracié que facilitin la cooperacio i I’actuacid
conjunta i en tot cas, pel que fa a la formacié del personal ferroviari, la
inspeccio, la investigacioé d’accidents i la prestacid de serveis auxiliars,
complementaris o addicionals.

Es preveu també, als efectes de la coordinacid necessaria entre I’admi-
nistracio de la infraestructura ferroviaria i la prestacio dels serveis, la forma-
litzacié d’un acord entre el Ministeri de Foment, la Generalitat de Catalunya
i I’ Administrador d’Infraestructures Ferroviaries (ADIF) per a la utilitzacio
de la capacitat d’infraestructura per part de la Generalitat de Catalunya.

La transferéncia no inclou valoracié economica del cost efectiu, ja que
les funcions corresponents, es realitzen per RENFE en el marc del Con-
tracte-programa entre 1’Administracié General de 1’Estat i RENFE i per
tant aquest cost s’hi troba incorporat.

7 -+ Recapitulacio

A tall de recapitulacid sobre les condicions del marc competencial en
materia ferroviaria exposades anteriorment, aixi com també de I’evolucio le-
gislativa experimentada els darrers anys a Espanya, podem fer un conjunt
de consideracions:

— En primer lloc cal destacar la diversitat de regims estatutaris en el nos-
tre sistema, diversitat que comporta una estructura asimétrica i heterogenia
competencial tant sobre les infraestructures com els serveis ferroviaris.

— El balang de la descentralitzacié ferroviaria a Espanya es pot quali-
ficar com a molt limitat, propiciat de ben segur per la inexisténcia d’un
model clar en aquesta matéria i per la pervivéncia d’una estructura centra-
litzada en el nostre sistema ferroviari derivada de la seva peculiar organit-
zacio historica a ’entorn d’una empresa publica estatal.

— Els models observats de descentralitzacio del sistema ferroviari a di-
ferents paisos del nostre entorn europeu ens mostren la creixent assignacio
de funcions d’ordenaci¢ i gestio dels serveis ferroviaris a les entitats su-
bestatals (ldnder, regions), al mateix temps les competeéncies sobre la in-
fraestructura es concentren en ’estructura estatal mitjangant instruments
organitzatius especifics.
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— En el cas espanyol I’existéncia d’una doble xarxa ferroviaria (ample
iberic, ample europeu), aixi com també de serveis viatgers/mercaderies i
d’ambit territorial (alta velocitat-llarga distancia, regionals-mitja distancia
i rodalies) pot facilitar el desenvolupament de les competéncies de les co-
munitats autdbnomes en aquesta materia.

— A Catalunya les competencies sobre els serveis que es desenvolupen
sobre infraestructures de titularitat estatal, son molt amplies en els termes
previstos en I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006. Aquesta amplitud
competencial es troba condicionada pel fet de la titularitat estatal sobre la
infraestructura i de la dependéncia de 1’Estat de I’ens administrador d’a-
questa infraestructura.

— En I’ambit de la legislaci6 estatal, tant la LOTT de 1987, com la Llei
del sector ferroviari de 2003, han incidit sobre el sistema de distribucié com-
petencial configurat a la Constitucio espanyola i els estatuts d’autonomia, en
regular I’exercici de les competéncies estatals sobre totes les infraestructures
operades per RENFE i administrades per I’ADIF (xarxa nacional integrada de
transport ferroviari i xarxa ferroviaria d’interés general).

— La decisio del Tribunal Constitucional amb relaci6 als recursos d’in-
constitucionalitat plantejats per diverses comunitats autdbnomes, contra pre-
ceptes de la Llei estatal del sector ferroviari, pot esdevenir rellevant pel que
fa a la configuracio actual i futura de la xarxa ferroviaria d’interes general
com a les competencies estatals sobre els serveis ferroviaris.

— L’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006, incorpora el criteri
de la titularitat de la infraestructura ferroviaria com a delimitador dels am-
bits competencials estatal i autonomic. Al mateix temps propugna una visio
del desplegament competencial centrada en el servei de transport ferro-
viari, més que no pas en la infraestructura, i referma el criteri territorial de
distribucié de competencies ja present en I’Estatut d’autonomia de Cata-
lunya de 1979.

— Els nous estatuts d’autonomia, i especificament el de Catalunya i
Andalusia, plantegen un model de distribucié competencial que pot ser se-
guit per altres comunitats autonomes en el futur. En aquest sentit cal pre-
guntar-se si ens trobem ja davant la definici6 d’un model estable i
extrapolable a altres territoris i circumstancies.

— En qualsevol cas, i per al desenvolupament d’aquest model ferroviari,
cal potenciar les eines de participacid i col-laboracio entre Estat i comuni-
tats autonomes, en la linea que el nou Estatut d’autonomia de Catalunya
prefigura. En aquesta mateixa direccio cal plantejar la necessitat d’una nova
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legislaci¢ estatal, o de reforma de 1’existent per tal de concretar els meca-
nismes de participacio i col-laboraci6 que el nou Estatut institueix. Al ma-
teix temps i pels mitjans que pertoquin cal garantir la preséncia de la
Generalitat de Catalunya i d’aquelles comunitats autonomes que corres-
pongui en els organismes estatals que en desenvolupen funcions en mate-
ria d’infraestructura i serveis ferroviaris (ADIF RENFE).

— En el futur, un aspecte cabdal que sens dubte condicionara I’evolu-
cid i el desplegament del sistema competencial, sera el de la suficiencia fi-
nancera per a la provisio d’infraestructures i per a la dotacié de serveis
publics. En aquesta linia la disposicié de nous models de finangament pu-
blic/privat, i la col-laboraci6 entre administracions seran fonamentals.

8 - Tendéncies

Amb la voluntat d’identificar escenaris de futur i linies tendencials en
materia ferroviaria, exposem a continuacié un conjunt de prediccions sobre
I’evolucio futura d’aquest escenari i sobre els principals problemes i rep-
tes que caldra afrontar.

Pel que fa a les infraestructures ferroviaries, cal tenir en compte la co-
existeéncia de dues xarxes ferroviaries: la xarxa d’altes prestacions i ample
internacional, la competéncia sobre la qual es reservaria pel seu abast te-
rritorial a I’Estat. D’altra banda, ’anomenada xarxa convencional o d’am-
ple iberic, en relacio a la qual es poden plantejar alternatives com la
segregacio i transferéncia de la titularitat a les comunitats autonomes de
trams o linies interiors, i també del seu Us preferent en determinats corre-
dors per al transport de mercaderies, amb la finalitat d’incrementar la quota
modal del ferrocarril.

Amb relaci6 als serveis podem indicar: en primer lloc la tendéncia crei-
xent a integrar I’ordenacio i gestio intermodal de serveis en el transport de
viatgers als nuclis de rodalies i de transport regional o de mitjana distancia,
i amb aquesta finalitat impulsar la creacid i funcionament d’autoritats or-
ganitzatives integrals (ATMs) de la xarxa de transport public, amb compe-
téncies per a la planificacid, I’ordenacio i el financament del sistema
integral de transports en aquests ambits.

En un altre ordre de consideracions cal tenir en compte el rol central
que desenvolupa I’administrador estatal d’infraestructures ADIF com a de-
cisor de I’adjudicaci6 de capacitat ferroviaria. En el cas de transferéncies
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competencials a favor de les comunitats autonomes cal establir els conve-
nis necessaris per garantir la correspondéncia entre la competencia sobre el
servei i I’ts de la infraestructura.

Pel que fa al transport de persones, caldra arbitrar models organitza-
tius 1 de gestio per als serveis interiors o d’ambit autonomic de transport de
viatgers a la xarxa d’alta velocitat (els anomenats AVE regional).

El procés de liberalitzacio del serveis ferroviaris i la futura disminu-
ci6 de la quota de participacio dels operador publics estatals en la gestio
dels serveis pot propiciar també una major preséncia de les entitats su-
bestatals en la gestid, mitjangant operadors vinculats o de caracter mixt
public-privat.

Finalment el ritme de la liberalitzacid dels serveis ferroviaris pel que
fa al transport de persones, presenta encara nombroses incognites, tot i
que en ’escenari 2010-2015, aquest procés hauria de restar plenament
completat, de la mateixa manera que ho ha estat ja en el transport de mer-
caderies.

9 - Ambits de desplegament competencial

Per concloure i a mode de disseny del que podrien ser els ambits futurs
de desplegament competencial autonomic sobre el ferrocarril, podem rela-
cionar els segiients:

1. Les infraestructures:

— L’ampliacié de la xarxa propia ja existent.

— La creacio de noves linies de titularitat autonomica. En el cas de Ca-
talunya els instruments de planificacio d’infraestructures a mitja i llarg ter-
mini es refereixen concretament als anomenats eix transversal ferroviari i
linia orbital ferroviaria.

— La transferéncia per part de 1I’Estat de linies o trams de linies que es
segreguin de la xarxa ferroviaria d’interes general per les seves caracteris-
tiques 1 vinculaci6 exclusiva a serveis d’ambit autonomic.

2. Els serveis:

— L’ambit més immediat de desplegament competencial, que en el cas
de Catalunya esta ja concretant-se, €s el dels serveis de rodalies i regionals
que es presten sobre la xarxa convencional o d’ample ibéric.

— En un segon escenari caldra plantejar el desplegament competencial
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sobre serveis interiors de transport de viatgers realitzats sobre les infraes-
tructures d’altes prestacions: d’ample europeu i alta velocitat.

— I finalment, la dotacio de nous serveis ferroviaris de viatgers o de
mercaderies sobre la infraestructura propia (ja sigui de nova creacio, o se-
gregada i transferida per 1’Estat).

Addenda

Amb posterioritat a la primera edicié d’aquest text, ha estat dictada i
publicada la Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de juny,
que resol el recurs d’inconstitucionalitat 8045/2006 plantejat per diputats
del Partit Popular contra diferents preceptes de 1’Estatut d’autonomia de
Catalunya.

Tots els preceptes relacionats amb les infraestructures i els serveis fer-
roviaris esmentats anteriorment han estat declarats constitucionals.

L’article 140.6, relatiu a la competeéncia exclusiva sobre infraestructures
de les quals és titular i a la participacid en la planificaci6 i gestio de les in-
fraestructures de titularitat estatal al seu territori, mereix un judici positiu ja
que la participacio, qiiestionada en el recurs, es produeix en els termes pre-
vistos a la normativa estatal, per la qual cosa seria aquesta la que determini
si és procedent aquesta participacio i, si escau, la seva modalitat i abast.

Pel que fa als apartats 2 i 3 de I’article 169, el Tribunal entén que s’a-
justen també a 1’ordre constitucional. En el primer cas, atés que 1’informe
previ de la Generalitat, que el recurs qliestionava, es justifica per la trans-
lacié competencial que implica una integraci6 de linia ferroviaria, i que I’in-
forme és preceptiu pero no vinculant, i es correspon perfectament amb el
principi de coordinacié que ha de presidir les relacions entre Estat i comu-
nitat autonoma. El Tribunal es remet a la STC 118/1996 de 27 de juny per
recordar que és contrari al sistema de distribucié competencial la imposicio
unilateral de la integracid a la xarxa nacional de linies i serveis de compe-
téncia exclusiva de la CA sense comptar amb la seva participacio.

En el segon cas, ja que el precepte que preveu la participaci6 autono-
mica en I’establiment de serveis ferroviaris que garanteixin la comunicacié
amb d’altres CA o amb el transit internacional no atribueix a la Generalitat
cap facultat de decisio sobre 1’establiment de serveis de competencia esta-
tal ni imposa cap mecanisme que condicioni I’exercici d’aquestes compe-
téncies estatals.
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Amb posterioritat a la realitzacio del seminari i també a la data d’efec-
tivitat de la transfereéncia dels serveis de rodalia de Barcelona a la Genera-
litat, durant la segona quinzena d’octubre de 2010, ha estat fet public I’acord
politic assolit entre ambdues institucions per a la transferéncia dels serveis
regionals de transport de viatgers sobre la xarxa convencional integrament
desenvolupats a Catalunya.

L’acord fa explicita la voluntat d’ampliar els efectes de I’anterior sobre
transferéncia dels serveis de rodalies de Barcelona, materialitzat al RD 2034/
2009 de 30 de desembre, adscrivint aquests serveis regionals a 1’organitza-
ci6 del servei de rodalies de titularitat de la Generalitat. La data prevista de
traspas efectiu sera la del dia 1 de gener de 2011 i es fixa en dates anteriors
la realitzacio de les operacions juridicoadministratives prévies i necessaries
per fer-lo possible. Per tant, als serveis de rodalies ja transferits s’afegiran,
seguint el mateix model, els anomenats serveis regionals que transcorren
integrament per 1’ambit territorial de Catalunya i es presten també sobre in-
fraestructures d’ample ibéric de titularitat estatal, i s’assoleix aixi la trans-
feréncia integral dels serveis ferroviaris interiors de transport de persones a
Catalunya sobre infraestructura ferroviaria d’ample iberic, d’acord amb les
previsions de ’art. 169.1 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya.

De la transferéncia resten exclosos els serveis ferroviaris d’ambit ca-
tala que es desenvolupen sobre la denominada xarxa d’altes prestacions i
alta velocitat, i que desenvolupats ja en el corredor Lleida-Camp de Tarra-
gona-Barcelona s’estendran a 1’eix Barcelona-Girona-Figueres que es com-
pleti la construccié de la infraestructura d’ample internacional i altes
prestacions al territori catala.
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LA GESTION DE LAS INFRAESTRUCTURAS
EN EL LITORAL'
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SUMARIO: L. Introduccion. II. La diversidad de infraestructuras y de régi-
men juridico aplicable como consecuencia del reparto constitucional y es-
tatutario de competencias. 1. Delimitacion de las competencias estatales y
autondmicas en materia de infraestructuras. 2. La concrecion de las compe-
tencias estatales y autondmicas por la legislacion estatal. 2.1. La delimita-
cion por el legislador estatal del sistema de distribucion de competencias.
2.2. Los criterios definidores del interés general en la legislacion estatal de
infraestructuras. 3. Los puertos de competencia autonémica. Problematica
competencial especifica. III. Infraestructuras en el litoral: la necesidad de ar-
ticular las competencias sobre infraestructuras y en materia de ordenacion
del territorio con el titulo de intervencion estatal que supone la titularidad
del dominio publico maritimo-terrestre. 1. Titularidad estatal del dominio pu-
blico maritimo-terrestre. 1.1. Delimitacion del dominio publico maritimo-te-
rrestre. a) Definicion de los bienes de dominio publico maritimo-terrestre
relacionados en el art. 132.2 CE. b) Bienes del demanio maritimo-terrestre
por determinacion de la Ley de Costas. 1.2. Consecuencias de la atribucion
de la titularidad demanial. 1.3. Limitaciones de usos impuestas por la legis-
lacion de costas. a) En los espacios de dominio publico maritimo-terrestre.
b) En los espacios contiguos al demanio maritimo-terrestre. 2. Las compe-
tencias autondmicas de ordenacion del territorio y del litoral y urbanismo.
Especial referencia a los Estatutos catalan y andaluz. 3. Técnicas de coordi-
nacion de competencias y potestades demaniales. El supuesto de la adscrip-
cion. IV. La gestion de las infraestructuras de competencia autonomica que
se ubican en el litoral. 1. Las infraestructuras de competencia de las Comu-
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sostenible en el marco del Derecho Administrativo» (SEJ2007-66260), subvencionado por el
Ministerio de Educacion y Ciencia.
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nidades Autonomas como bienes de dominio publico autonémico. 2. Me-
canismos para la integracion de las politicas sectoriales que convergen en el
litoral: la gestion integrada del litoral. 3. La explotacion de las infraestructu-
ras autondmicas en el litoral: limitaciones impuestas por la legislaciéon de cos-
tas. 3.1. La utilizacion de las infraestructuras ubicadas en el litoral para usos
distintos a los que les son caracteristicos: acceso publico, usos comerciales y
de ocio, pesqueros y residenciales. 3.2. Gestion indirecta de las infraestruc-
turas autonomicas ubicadas en dominio publico maritimo-terrestre. a) La con-
cesion y el canon de aprovechamiento del dominio publico maritimo-terres-
tre. b) La temporalidad. Problematica especifica del plazo en las concesiones
de puertos. V. La participacion de las Comunidades Autonomas en la gestion
de infraestructuras de competencia del Estado en el litoral: ;competencias de
las Comunidades Auténomas en relacion a infraestructuras estatales? 1. La
asuncion de funciones inherentes a la gestion de infraestructuras estatales
en los nuevos Estatutos. 1.1. Competencia de ejecucion en relacion a los
puertos de interés general cuando el Estado no se reserve su gestion directa.
1.2. Funciones en cuyo desarrollo participa la Comunidad Autéonoma. 2. Las
funciones atribuidas a las Comunidades Autonomas para participar en la
gestion de infraestructuras por el legislador estatal. VI. Bibliografia rela-
cionada con las infraestructuras en el litoral. VI. Abreviaturas utilizadas.

1 Introduccion

Un planteamiento de la problematica del régimen juridico de gestion
de las infraestructuras en el litoral pasa, necesariamente, por una revision de
las implicaciones que la ubicacion de estas infraestructuras comporta. No
es indiferente, para el ordenamiento juridico, el que se emplacen en el lito-
ral, puesto que éste es objeto de una especial proteccion que va a impreg-
nar todo su régimen de gestion. Importa, desde la perspectiva del Estado
autondmico, delimitar de qué infraestructura se trate, pues no es lo mismo,
desde el punto de vista de la articulacion de mecanismos que integren las
politicas sectoriales, que se haga referencia a una infraestructura de com-
petencia estatal o de competencia autonoémica. En el primer caso, el riesgo
de conflicto —y, por tanto, la necesidad de coordinacion— disminuye, pues
es el Estado el titular del dominio publico maritimo-terrestre que se pre-
tende proteger. En este supuesto, no obstante, surgen las competencias au-
tonomicas en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, por lo que

94



también es necesario establecer mecanismos de coordinacion. Siendo la in-
fraestructura de competencia autondmica, ésta debe articularse con la titu-
laridad estatal del dominio publico maritimo-terrestre. Se trata de conflictos
tipicos en nuestra Jurisprudencia que han encontrado vias de solucion no
siempre satisfactorias desde el punto de vista autonémico. Con todo, en este
segundo supuesto de infraestructuras autonémicas la consecucion de una
gestion integrada del litoral encuentra mayores posibilidades, si bien esta-
mos todavia lejos de poder afirmar que exista una apuesta en este sentido
en todas las Comunidades Autonomas costeras.

En las siguientes paginas se abordan las cuestiones apuntadas, para lo cual
se ha partido del estudio de la legislacion sectorial de las infraestructuras que
mas comunmente pueden consumir litoral. De entre ellas, logicamente, se ha
prestado especial consideracion a las que, por tener necesariamente que ubi-
carse en el litoral, son caracteristicas de éste: los puertos.

En el momento actual no puede emprenderse un estudio sobre estas cues-
tiones que desconozca las implicaciones de las recientes reformas estatuta-
rias. En este sentido, debe adelantarse que los Estatutos catalan y andaluz
avanzan en el planteamiento y, partiendo del asentamiento de sus competen-
cias tipicas en materia de infraestructuras, expresan lo que a mi modo de ver
son nuevas aspiraciones por participar también en la gestion de las infraes-
tructuras estatales que se ubiquen en sus respectivos territorios. La respuesta
del ordenamiento juridico positivo a estas aspiraciones es, por el momento, in-
suficiente para satisfacer lo que entiendo como una progresion en la concep-
cion de la descentralizacion politica, hasta ahora dirigida en un tinico sentido
que se anuncia, al menos eso se pretende, como bidireccional, y que el Tribu-
nal Constitucional, en la STC 31/2010, de 28 de junio, no ha cuestionado.

II - La diversidad de infraestructuras y de régimen juridico
aplicable como consecuencia del reparto constitucional
y estatutario de competencias

1 - Delimitacion de las competencias estatales y autonomicas en materia
de infraestructuras
Las competencias en materia de infraestructuras se encuentran com-

partidas entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Esta comparticion
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se refiere a la materia, que se reparte por razon del interés general o auto-
nomico de la infraestructura o del ambito espacial —supraautondémico o
no— sobre el que se asiente. En lo que hace a las funciones inherentes a la
misma, la competencia, sin embargo, se atribuye en exclusiva al Estado o a
la Comunidad Autéonoma, de modo que a la entidad competente corres-
ponde tanto la legislacion como la ejecucion.

En el marco prefigurado por la Constitucion, el art. 148 CE permite la
asuncion por parte de las Comunidades Auténomas de competencias en ma-
teria de obras publicas de interés de la Comunidad Auténoma en su propio
territorio (148.1.4 CE), y de puertos de refugio, puertos y aeropuertos de-
portivos y, en general, de los que no desarrollen actividades comerciales
(art. 148.1.6 CE). Por otro lado, el art. 149 CE atribuye al Estado la com-
petencia exclusiva en relacion a los puertos y aeropuertos de interés general
(art. 149.1.20 CE), los ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran
por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma (art. 149.1.21 CE) y
las obras publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de una
Comunidad Auténoma (art. 149.1.24 CE), constituyendo por tanto el des-
crito el limite para que las Comunidades Auténomas asuman competencias
en las materias mencionadas.

Por su parte, los Estatutos de Autonomia han atribuido a las Comuni-
dades Auténomas la competencia exclusiva —lo que implica la atribucion
de funciones legislativas y ejecutivas— en relacion a las infraestructu-
ras de transporte y las obras publicas que no tengan la calificacion de inte-
rés general, asumiéndose asimismo la competencia en relacion a las vias
de transporte cuyo itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la
Comunidad Auténoma.

Asi, en materia de puertos, acropuertos y helipuertos, todos los Estatu-
tos de Autonomia de las Comunidades Autéonomas costeras han asumido la
competencia exclusiva en relacion a los que no sean de interés general.? La
competencia sobre infraestructuras que con mayor detalle se contempla
tanto en la Constitucion como en los Estatutos es, precisamente, la relativa
a los puertos, haciéndose referencia a las distintas tipologias de instalacio-
nes, como son los puertos de refugio, los deportivos y los puertos no co-
merciales, e incluso, en algun caso, a los puertos pesqueros.® En relacion a

2 Arts. 140.1 EA Cataluifia, 64 EA Andalucia, 10 EA Pais Vasco, 49 EA Valencia, 30 EA Bale-
ares, 27 EA Galicia, 10 EA Murcia, 30 EA Canarias, 10 EA Asturias. 24 EA Cantabria.
3 Vid., sobre competencias en materia de puertos, ESCRIBANO COLLADO, P., «Las competencias
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estos ultimos, no obstante, la competencia se asume con alcance diverso,
puesto que en los Estatutos gallego y andaluz tal asuncion lo es respecto de
las competencias de desarrollo legislativo y ejecucion, y en el Estatuto de
Canarias se asume la competencia exclusiva.* A la vista de la definicion de
puerto pesquero aportada por la legislacion estatal de puertos, a la que como
se vera seguidamente ha de estarse para determinar el exacto alcance de las
competencias autondmicas, podemos adelantar que las Comunidades Au-
tonomas ostentan la competencia exclusiva en relacion a los puertos pes-
queros, tal y como se ha hecho de manera expresa en el Estatuto canario e
implicitamente en el resto de los Estatutos de Autonomia al asumir, en el
marco de lo dispuesto en el art. 148.1.6 CE, la competencia en relacion a los
puertos que no desarrollen actividades comerciales, pues, por expresa de-
terminacion de la LPEMM, los puertos pesqueros tienen la consideracion
de puertos no comerciales.’

Por lo demas, el Estatuto catalan —y en alguna medida también el ba-
lear— ha detallado las funciones que comprende la competencia en materia
de puertos, aeropuertos y helipuertos, delimitando su alcance: a) el régi-
men juridico, la planificacion y la gestion de todos los puertos y aeropuer-
tos, instalaciones portuarias y aeroportuarias, instalaciones maritimas
menores, estaciones terminales de carga en recintos portuarios y aeropor-
tuarios y demas infraestructuras de transporte; b) la gestion del dominio pu-
blico necesario para prestar el servicio, especialmente el otorgamiento de
autorizaciones y concesiones dentro de los recintos portuarios o aeropor-
tuarios; ¢) el régimen econoémico de los servicios portuarios y aeroportua-
rios, especialmente las potestades tarifaria y tributaria y la percepcion y la
recaudacion de todo tipo de tributos y gravamenes relacionados con la uti-
lizacion de la infraestructura y del servicio que presta; d) la delimitacion de

de las Comunidades Auténomas en materia de puertos», RAP, 100-102, Vol. III (1983), p.
2326; NAVAIAS REBOLLAR, M., Régimen juridico-administrativo de los puertos, Marcial Pons,
2000; ALMAZAN GARATE, J. L., El régimen juridico de los puertos del Estado, 2006, Univer-
sidad Politécnica de Madrid. Escuela Técnica Superior de Ingenieros de Caminos, Canales y
Puertos; ZAMBONINO PULITO, M., Puertos y costas: régimen de los puertos deportivos, Tirant
lo Blanch, Valencia, 1997.

4 Arts. 28.6 EA Galicia, 48.4 EA Andalucia y 30.22 EA Canarias.

5 Elart. 3.4 LPEMM, tras determinar que no son puertos comerciales, define a los puertos pes-
queros como los destinados exclusiva o fundamentalmente a la descarga de pesca fresca desde
los buques utilizados para su captura, o a servir de base de dichos buques, proporcionandoles
algunos o todos los servicios necesarios de atraque, fondeo, estancia, avituallamiento, repara-
cién y mantenimiento.

97



la zona de servicios de los puertos o los aeropuertos, y la determinacion
de los usos, equipamientos y actividades complementarias dentro del re-
cinto del puerto o aeropuerto o de otras infraestructuras de transporte, res-
petando las facultades del titular del dominio publico.® Por su parte, el
art. 30.7 EA Baleares atribuye a la Comunidad Auténoma la competencia
exclusiva para la delimitacion de las zonas de servicios de los puertos y
aeropuertos de su competencia.

En materia de carreteras y ferrocarriles, los Estatutos de la mayoria de
las Comunidades Auténomas costeras han asumido la competencia resi-
dual en el marco del art. 149.1.CE, haciendo referencia a los de su titula-
ridad, a los que discurran integramente por el territorio autondémico o a los
que no sean de titularidad del Estado.” Nuevamente es el Estatuto catalan
el que aporta en detalle las funciones inherentes a la competencia exclu-
siva asumida en relacion a su red viaria, determinando que dicha compe-
tencia incluye, en todo caso: @) la ordenacién, planificacion y gestion
integrada de la red viaria de Catalufa; b) el régimen juridico y financiero
de todos los elementos de la red viaria de los que es titular la Generalitat;
¢) la conectividad de los elementos que integran la red viaria de Catalufia
entre ellos o con otras infraestructuras del transporte u otras redes (art.
140.5 EA Cataluna).

Finalmente, en materia de obras publicas, en los Estatutos de las Co-
munidades Auténomas costeras se ha asumido la competencia exclusiva
en relacion a las obras publicas de interés autonémico por no tener la ca-
lificacion legal de interés general del Estado o que no afecten a otros te-
rritorios,? especificandose, en los casos andaluz y catalan, que dicha
competencia comprende la planificacidn, construccion y financiacion de
la obras publicas.’

6 Art. 140.1 EA Cataluiia.

7 Arts. 49 EA Valencia, 30.5 EA Baleares, 10.32 EA Pais Vasco, 27 EA Galicia, 10.1.4 EA Mur-
cia, 30.4 EA Canarias, 10.1.5 y 9 EA Asturias, 24.6 EA Cantabria, 64.1.1 y 7 EA Andalucia,
y 140.5 y 6 EA Cataluia.

8 Arts. 49. EA Valencia, 30.4 EA Baleares, 10.33 EA Pais Vasco, 27.7 EA Galicia, 10.1.3 EA
Murcia, 30.17 EA Canarias, 10.1.4 EA Asturias, 24.5 EA Cantabria.

9 Arts. 148.1 EA Catalufia y 56 EA Andalucia.
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2 - La concrecion de las competencias estatales y autonémicas por la
legislacion estatal

2.1 - La delimitacion por el legislador estatal del sistema de distribucion
de competencias

Muchos de los conflictos que se han producido en relacion al sector de
infraestructuras han tenido lugar, precisamente, debido a la delimitacion
que el legislador estatal, al definir el alcance de su competencia, realiza de
la competencia autonémica. Ello porque en todos estos supuestos el crite-
rio delimitador de las competencias no se define ni en la Constitucion ni en
los Estatutos, sino en un momento posterior, mediante una norma con rango
de ley que, en lo que respecta a la concrecion del ambito especifico de las
competencias estatales puede remitirse, incluso, a una norma de naturaleza
reglamentaria. Han sido exponentes en este sentido las Sentencias del Tri-
bunal Constitucional que se han dictado en materia de puertos y aeropuer-
tos.!? Correspondiendo al Estado la competencia exclusiva en relacion a los
de interés general, la concrecion de las competencias estatales y la delimi-
tacion de la competencia autondmica tienen lugar mediante dos operacio-
nes distintas. Por una parte, se fijan los criterios generales que determinen
las calificaciones de las infraestructuras como de interés general, para cuyo
establecimiento sera necesaria una norma con rango de ley, de forma que se
garantice la generalidad en todo el territorio nacional.!' De otro lado, y en
un momento posterior, habran de realizarse las concretas calificaciones que
determinen especificamente qué aeropuertos o puertos son de interés ge-
neral al amparo de los anteriores criterios. Estas calificaciones no requie-
ren, sin embargo, rango de ley formal, tal y como se ha mantenido por las
SSTC 68/1984 (referente a aeropuertos), 7/1985 y 12/1985, que rechazan
la doctrina de la incompetencia por insuficiencia de rango.'? Esta doctrina

10 Vid., BERMEIO VERA, J., «El “interés general” como parametro de la Jurisprudencia Constitu-
cionaly, RVAP n.° 10 (1984), pp. 121 y 132.

11 «Lo que pertenece al interés de cada instancia de poder es una decision del legislador que la
adopta creando titulos competenciales» (STC 16 noviembre 1981).

12 En la primera de ellas, ademas, se afirma que es éste el momento —y no aquel en el que se
fijan los criterios para esta calificacion— en el que se realiza el efectivo reparto de compe-
tencias, puesto que al calificar un determinado aeropuerto como de interés general se estan dis-
tribuyendo competencias, aun siendo una norma inferior a la ley.
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se reiterd en la STC 40/1998, de 19 de febrero, que resolvio los recursos de
inconstitucionalidad interpuestos contra la LPEMM. Para el Tribunal Cons-
titucional, el legislador estatal debe proceder a una interpretacion de los li-
mites y alcance de su propia competencia, de manera que, para regular el
ejercicio de las competencias en materia de puertos, e/ Estado pueda legi-
timamente partir de unas nociones o determinaciones previas, sin que este
tipo de definiciones suponga, por si solo y sin otra circunstancia, vulnera-
cion alguna de competencias de las Comunidades Autonomas. Y es el le-
gislador estatal por la l6gica de las cosas a quien corresponde, segun la
STC 40/1998, determinar qué puertos son de titularidad estatal y cuales no,
siempre que la concrecion no resulte artificial o conlleve efectos no queri-
dos por el Constituyente.'®

En definitiva, es la legislacion estatal la que en ultimo extremo delimita
la competencia autondmica por la via negativa de definir el alcance de la
competencia del Estado, de acuerdo con la Jurisprudencia constitucional a
la que se ha hecho alusién. Veamos cémo tiene lugar esta delimitacion en
la legislacion estatal de infraestructuras.

2.2 - Los criterios definidores del interés general en la legislacion
estatal de infraestructuras

En materia de puertos, la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos
del Estado y de la Marina Mercante, establece los criterios generales que
conforman el concepto de puerto de interés general en el art. 5 LPEMM,
precepto en el que también determina el procedimiento para los cambios
de calificacion, que logicamente pasan por la desaparicion de las circuns-
tancias enumeradas en el art. 5 LPEMM vy que justificaban la calificacién

13 Del conjunto de normas del bloque de la constitucionalidad aplicables en materia de puertos
puede extraerse, sin forzar los conceptos empleados en las mismas y dentro siempre de los Ii-
mites constitucionales, mds de una interpretacion, y a este Tribunal no le corresponde sefialar
en abstracto cudl de entre las constitucionalmente posibles resulta la mds oportuna, adecuada
o conveniente (STC 227/1988, fundamento juridico 13.°). Esta labor es propia del legislador,
correspondiendo, eso si, a este Tribunal garantizar que dichas definiciones no impliquen en la
practica una alteracion del sistema de distribucion de competencias, ya sea porque resulten
completamente artificiales, no respetando la imagen que de los distintos conceptos existe en la
conciencia social, ya sea porque a tales conceptos se anuden consecuencias no queridas por
el constituyente. En el mismo sentido, STC 239/2002, de 11 de diciembre.
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como de interés general, correspondiendo la competencia para la aproba-
cion de dichos cambios al Consejo de Ministros, mediante Real Decreto y
previa audiencia de la Comunidad Autdnoma respectiva, en su caso de las
Comunidades Autonomas afectadas de forma relevante por la zona de in-
fluencia comercial del puerto y de los Ayuntamientos en los que se sitte la
zona de servicios del puerto. En correspondencia con ello, en la legislacion
autondmica de puertos se sefialan genéricamente como de competencia au-
tonomica las instalaciones nauticas que no sean de interés general y que se
definen en los arts. 1.2 LP Catalufia; 1 y 2 LP Murcia; 2, 3 y 4 LP Cana-
rias; 2 'y 3 LP Canarias; 3 y 4 LP Baleares y 4 Decreto 79/1989, de 30 de
mayo, por el que se aprueba definitivamente el Plan de Puertos e Instala-
ciones Nautico-Deportivas de la Comunidad Valenciana.

Para las carreteras, la definicion de las estatales y los criterios genera-
les para su calificacion como tal se establecen en el art. 4 de la Ley 25/1988,
de 29 de julio, de Carreteras. A tal efecto el precepto citado define como ca-
rreteras estatales las integradas en un itinerario de interés general o cuya
funcion en el sistema de transporte afecte a mas de una Comunidad Auto-
noma, estableciendo a continuacion los criterios que definen a un itinera-
rio como de interés general. En este marco, la legislacién autondmica de
carreteras ha utilizado la combinacion de dos criterios para definir las ca-
rreteras de su competencia: un criterio territorial (que el itinerario de la ca-
rretera esté comprendido integramente en el territorio autondémico) y un
criterio residual (que la carretera no sea de titularidad estatal).'* Por su parte,
el art. 1 del Decreto Legislativo 2/2009, de 25 agosto, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley de Carreteras de Cataluiia, utiliza exclusiva-
mente el criterio residual (es objeto de esta Ley la regulacion de las carre-
teras de Cataluria no reservadas a la titularidad del Estado, mediante el
establecimiento de los instrumentos necesarios para garantizar su adecuada
ordenacion, funcionalidad y proteccion). Por lo demas, los cambios de ti-
tularidad, contemplados en el art. 4 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Ca-
rreteras, pueden producirse por mutuo acuerdo de las administraciones
publicas interesadas, en cuyo caso se formalizan mediante Real Decreto
dictado a propuesta del Ministro competente.

14 En este sentido arts. 1 Ley 4/1994, de 14 de septiembre, de Carreteras de Galicia, 2 Ley 6/1991,
de 27 marzo, de Carreteras de la Comunidad Valenciana, 1 Ley 5/1996, de 17 diciembre, de
Carreteras de Cantabria, 1 Ley 8/2006, de 13 noviembre, de Carreteras de Asturias, 3 Ley
8/2001, de 12 julio, de Carreteras de Andalucia.
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Por su parte, la Red Ferroviaria de Interés General, de acuerdo con lo es-
tablecido en el art. 4 de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Fe-
rroviario, esta integrada por las infraestructuras ferroviarias que resulten
esenciales para garantizar un sistema comun de transporte ferroviario en
todo el territorio del Estado, o cuya administracion conjunta resulte nece-
saria para el correcto funcionamiento de tal sistema comun de transporte,
como las vinculadas a los itinerarios de trafico internacional, las que enlacen
las distintas Comunidades Autonomas y sus conexiones y accesos a los prin-
cipales nucleos de poblacion y de transporte o a instalaciones esenciales
para la economia o la defensa nacional. La inclusion o exclusion de infra-
estructuras ferroviarias en dicha Red requiere el informe de las Comunida-
des Autonomas afectadas, salvo que discurra integramente por el territorio
de una sola Comunidad Autéonoma, sin conexidn con el resto de la Red,
en cuyo caso, la inclusion requiere el consentimiento previo de la Comu-
nidad Autonoma afectada. Es, en esencia, el criterio residual el que preside
la definicion de las infraestructuras ferroviarias en la Ley 4/2006, de 31 de
marzo, Ferroviaria de Catalufia y en la Ley 9/2006, de 26 de diciembre,
de Servicios Ferroviarios de Andalucia, al incluir en el Sistema Ferrovia-
rio de Catalufia y en las de Infraestructuras Ferroviarias de Andalucia,
respectivamente, las infraestructuras ferroviarias de titularidad de la Co-
munidad Auténoma.

En materia de aeropuertos, el art. 1 del Real Decreto 2858/1981, de 27 no-
viembre, de calificacion y gestion de los aeropuertos civiles, establece los
criterios para la calificacion de los aeropuertos como de interés general, ha-
bilitando el art. 5 de la Ley 21/2003, de 7 julio, de Seguridad Aérea, al Mi-
nistro de Fomento para proceder a las concretas calificaciones. En su virtud,
el art. 1 de la Ley 14/2009, de 22 julio, de Aeropuertos y helipuertos de Ca-
taluna, define, como infraestructuras aeroportuarias de competencia de la Ge-
neralitat los aeropuertos carentes de la consideracion de interés general y el
resto de infraestructuras acroportuarias situadas en el territorio de Cataluia.

Finalmente, en materia de obras de interés general en el litoral la LC ha
determinado, directamente y sin establecimiento previo de criterios gene-
rales, las obras que tienen la calificacidn de interés general y que, por tanto,
son de la competencia de la Administracién del Estado: a) las que se con-
sideren necesarias para la proteccion, defensa, conservacion y uso del do-
minio publico maritimo-terrestre, cualquiera que sea la naturaleza de los
bienes que lo integren; b) las de creacion, regeneracion y recuperacion de
playas; ¢) las de acceso publico al mar no previstas en el planeamiento ur-
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banistico; d) las emplazadas en el mar y aguas interiores, sin perjuicio de las
competencias de las Comunidades Autonomas; €) las de iluminacion de
costas y sefales maritimas.

3 - Los puertos de competencia autonémica. Problematica
competencial especifica

En materia de infraestructuras portuarias una de las cuestiones que han
generado mayores conflictos competenciales ha sido la relativa al alcance
de la competencia autonémica, toda vez que los conceptos constitucionales
se han definido, tal y como ha ocurrido en relacion a otras infraestructuras,
por la legislacion estatal. Junto a ello, otro problema que ha debido resolver-
se es el relativo a la competencia sobre cierto tipo de instalaciones, puesto
que, en la practica, un puerto es susceptible de muy diversos destinos, de
modo que en muchas instalaciones portuarias se entremezclan y combinan
varios tipos de utilizaciones (comerciales, pesqueras, deportivas) y, en otros,
se ha debido diferenciar entre instalaciones portuarias y puertos propia-
mente dichos.

Los conflictos se han planteado en concreto en torno a las instalaciones
nautico-deportivas ubicadas en puertos de interés general, y han dado lugar
a un conjunto de Sentencias del Tribunal Constitucional,'® que ha adoptado
soluciones que a continuacidn sintetizamos y que son extensibles a situa-
ciones que pudieran plantearse en torno a otro tipo de instalaciones (Vv.gr.
darsena de refugio en puertos de interés general). El Tribunal Constitucio-
nal parte, para determinar la competencia en torno a las instalaciones no
comerciales en puertos de interés general, del respeto al principio de unidad
de gestion del puerto, considerando que ésta no puede verse interferida por
una pretendida competencia autondmica en relacion a una darsena ubicada
en el puerto con un destino distinto al principal de éste. A tal efecto, el Tri-
bunal distingue entre dos situaciones diferenciadas segin que la zona de-

15 Se trata de las SSTC 40/1998, de 19 de febrero; 193/1998, de 1 de octubre; 226/1998, de 26
de noviembre, que resolvieron, respectivamente, los recursos contra la LPEMM, contra la Ley
8/1988, de 2 de noviembre, de Puertos Deportivos de Andalucia (actualmente derogada y que
declaraba la titularidad autonémica en relacion a las instalaciones ndutico-deportivas situadas
en los puertos de interés general) y contra el otorgamiento de una concesion al Ayuntamiento
de Gelves en relacion a una zona deportiva dentro del puerto de interés general de Sevilla.
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portiva —en el caso— se encuentre en la zona de servicio portuario en sen-
tido estricto o no, considerando que las primeras, en base al principio de
unidad de gestidon, deben ser gestionadas por la Autoridad Portuaria, co-
rrespondiendo la competencia a la Comunidad Autéonoma en otro caso. El
Tribunal se afanara en buscar un criterio objetivo definidor de esa zona de
servicio en sentido estricto, identificaindola con aquellos espacios banados
por aguas de la Zona I o interior.'® De ahi que al Estado le corresponda la
competencia en relacion a las zonas deportivas situadas en el espacio por-
tuario banado por aguas de la Zona [ y a las Comunidades Autonomas aque-
llas situadas en espacios banados por aguas de la Zona II. Ahora bien, como
el propio Tribunal Constitucional aclara, la asuncion efectiva de la compe-
tencia por parte de la Comunidad Auténoma requiere de un acto formal me-
diante el que se reclame la titularidad de la zona deportiva, por lo que cabe
mantener que, ante la falta de reclamacion de la Comunidad Auténoma,
las zonas nautico-deportivas en Zona II son de competencia del Estado,
gestionandose por la Autoridad Portuaria.

A estas zonas, sin embargo, no se hace mencion en los Estatutos de
Autonomia.

Existe, por lo demas, otro tipo de instalaciones portuarias cuya titulari-
dad también ha sido discutida, habiéndose resuelto la cuestion por parte del
Tribunal Constitucional en favor de la Administracion del Estado. Se trata
de las denominadas instalaciones menores, esto es, las instalaciones mari-
timas que no llegan a reunir las condiciones necesarias para ser calificadas
juridicamente como puertos.

Respecto a este tipo de instalaciones, el art. 110, b) LC atribuye a la
Administracion del Estado la competencia relativa a la gestion del dominio
publico maritimo-terrestre... y en fodo caso las concesiones de obras fijas
en el mar, asi como las de instalaciones maritimas menores, tales como em-
barcaderos, pantalanes, varaderos y otras andlogas que no formen parte
de un puerto o estén adscritas al mismo. Sin embargo, la actualmente de-
rogada Ley 8/1988, de 2 de noviembre, de Puertos Deportivos de Andalu-

16 El Tribunal Constitucional utilizara, pues, la diferenciacién de las aguas incluidas en la zona
de servicio que se contenia en el art. 15.3 LPEMM, actualmente sustituido por el art. 96 de la
LREP, que distingue entre la Zona I, o interior de las aguas portuarias, que abarcara las aguas
abrigadas naturalmente que comprendan las darsenas destinadas a operaciones portuarias, in-
cluyendo las zonas necesarias para maniobras de atraque y reviro, y los espacios de agua inclui-
dos en los diques de abrigo, y la Zona II, o exterior, que comprendera el resto de las aguas.
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cia consider6 las denominadas instalaciones ligeras ndautico-deportivas
como instalaciones de titularidad autondémica. La STC 193/1998, de 1 de
octubre, al respecto, declaro la inconstitucionalidad de los preceptos de la
Ley de Puertos Deportivos de Andalucia en los que se mantenia tal titula-
ridad, fundamentando tal declaracion en la previa consideracion de la plena
constitucionalidad del art. 110.b) LC por parte de la STC 149/1991."7 De ahi
que la STC 193/1998 entendiese inaceptable que la ley andaluza preten-
diera extender el ambito de la competencia autonémica en materia de puer-
tos deportivos a cualquier varadero o pantalan por el hecho de que los
mismos pudieran ser susceptibles de algun tipo de utilizacién nautico-de-
portiva, pues, para el Tribunal Constitucional, es claro que no se trata de
verdaderos puertos. Se trata, pues, a juicio del Alto Tribunal, de meras uti-
lizaciones del dominio publico maritimo-terrestre.

Cuestion distinta es que la instalacion alcance las condiciones de in-
fraestructura para pasar de ser considerada como tal a ser calificada como
puerto, en cuyo caso, nada obsta, segun el propio Tribunal Constitucional,
al cambio de titularidad.’® Y en la misma linea cabe citar a la STC 40/1998,
la cual tras declarar la inconstitucionalidad del art. 4 LPEMM, relativo a
las «instalaciones maritimasy, precis6 que ello en nada afecta a la compe-
tencia del Estado sobre las instalaciones menores a que se refiere el art.
110, b), in fine, de la Ley de Costas, asi como a la posibilidad de controlar,
mediante la adscripcion de espacios de dominio publico maritimo-terres-
tre prevista en el art. 49.1 de la misma Ley y en el art. 16 LPMM que lo que

17 Resta considerar, por ultimo, la licitud de la prevision concerniente a las concesiones de obras
fijas en el mary de instalaciones maritimas menores que no forman parte de un puerto o estén
adscritas al mismo respecto de la cual resulta poco dudosa la existencia de competencia es-
tatal. Es obvio que la competencia autonomica sobre ordenacion del territorio no se extiende
al mar y que, excluida la competencia sobre puertos no afectada por esta prevision, las res-
tantes competencias sectoriales asumidas por las Comunidades Autonomas (pesca, agricul-
tura, etc.), no dispensa a quienes realizan estas actividades de la necesidad de obtener la
correspondiente concesion demanial cuando la realizacion de las mismas implica la ocupa-
cion del dominio publico maritimo-terrestre y, a fortiori, la del mar territorial.

18 Afade la STC 193/1998 que, con independencia de ello, es obvio que si en determinados su-
puestos concretos las instalaciones maritimas menores, por la entidad de las mismas o por la
relevancia de la utilizacion ndutico-deportiva que en ella se realizare, fueran susceptibles
facticamente de asimilarse a un puerto deportivo, siempre serd posible iniciar las actuacio-
nes de cooperacion interadministrativa que, en su caso, pudieran conducir al cambio de ca-
lificacion de las instalaciones correspondientes, con el consiguiente cambio de titularidad de
las mismas, tras su calificacion como puerto deportivo.
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por las Comunidades Autonomas se denomina puerto reune las caracteris-
ticas propias de éstos y no se trata de simples instalaciones maritimas me-
nores de competencia estatal.

Sin embargo, debe tenerse presente que, con los primeros traspasos de
servicios que se realizaron en materia de puertos se transfirieron, entre otras
instalaciones portuarias, instalaciones menores; de ahi que muchas Comu-
nidades Auténomas costeras estén desarrollando sus competencias en torno
a estas instalaciones, respecto de las cuales el propio Tribunal Constitucio-
nal reconoce la competencia autonomica (STC 40/1998). La contradiccion,
desde nuestro punto de vista, es evidente. Las mismas instalaciones son
consideradas de competencia autondmica o estatal en funcion de que hayan
sido objeto de traspaso efectivo o no, sin argumentarse razones que justifi-
quen por qué en un caso se consideraron implicitas en la competencia au-
tonomica en materia de puertos y en otros no.

Como ya expusimos en su momento,'® existen razones suficientes para
mantener la competencia autonémica en torno a este tipo de instalaciones.
Cuestion distinta es que el Tribunal Constitucional lo haya entendido asi. Y,
en este sentido, debemos sefialar que el art. 140.1.a EA Catalufia, por mas
que nos parezcan sus contenidos justificados, choca con la citada doctrina
constitucional, al determinar, entre las funciones inherentes a la compe-
tencia exclusiva en materia de puertos, las relativas al régimen juridico,
la planificacion y la gestion de las instalaciones maritimas menores.?’
Esta contradiccion no se daria, sin embargo, en relacion a las instalaciones
maritimas menores que en su dia fueron transferidas a la Generalitat.

En definitiva, el objeto de la competencia autonomica serian los puer-
tos no comerciales, entre los que se incluyen los de refugio y los deportivos;
los puertos comerciales que no sean de interés general y las zonas no co-
merciales en puertos de interés general situadas en la Zona II cuya titula-
ridad haya sido reclamada por la Comunidad Auténoma correspondiente.
A estas instalaciones habria que unir las instalaciones maritimas menores

19 Puertos y costas. Régimen juridico de los puertos deportivos. Tirant lo Blanch, Valencia, 1997.

20 Aunque, como posteriormente se expondra, la competencia asumida en materia de gestion del
dominio publico maritimo-terrestre supondra la asuncion de funciones de ejecucion en rela-
cion a este tipo de instalaciones, pues, de acuerdo con la doctrina constitucional expuesta, se
trata de utilizaciones del dominio publico maritimo-terrestre que por tanto entran dentro de las
competencias de la Generalitat. El alcance de tal competencia, indudablemente, es menor que
si se entendiera incluida en la competencia en materia de puertos, en cuyo caso, la Comuni-
dad Auténoma contaria con competencias legislativas y de ejecucion.
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que hayan sido transferidas. La Comunidad Auténoma seria por tanto la ti-
tular de estas instalaciones portuarias que, por otra parte, se asientan ines-
cindiblemente en dominio publico de titularidad estatal.

III - Infraestructuras en el litoral: la necesidad de articular las
competencias sobre infraestructuras y en materia de
ordenacion del territorio con el titulo de intervencion
estatal que supone la titularidad del dominio publico
maritimo-terrestre

Las diferentes tipologias de infraestructuras pueden, obviamente, ubi-
carse en espacios de dominio publico maritimo-terrestre, lo que obliga a ar-
ticular la competencia material relativa a la infraestructura de que se trate
en cada caso, con las potestades inherentes a la titularidad demanial que, por
expreso mandato del art. 132 CE, corresponde al Estado.

Varias cuestiones deben despejarse en este punto. En primer término ha
de delimitarse el ambito fisico en el que el Estado puede desplegar las po-
testades inherentes a la titularidad del dominio publico maritimo-terrestre,
de modo que quede delimitado el espacio sobre el que necesariamente han
de articularse el ejercicio de dichas potestades y el de las competencias sec-
toriales en materia de infraestructuras. Junto a ello, se hace necesario cono-
cer el exacto alcance que la atribucion de la titularidad de dominio publico
maritimo-terrestre comporta, a efectos de dicha articulacion. La defensa del
dominio publico maritimo-terrestre, en fin, implica que su legislacion re-
guladora haya introducido, en lo que hace a los usos posibles del dominio
publico maritimo-terrestre, medidas de caracter proteccionista que habran
de observarse por la legislacion de infraestructuras.

Pero la proteccion del dominio publico maritimo-terrestre, para que sea
efectiva, requiere de medidas que se apliquen en los terrenos colindantes a
dicho dominio publico. Al efecto, la legislacion de costas introduce deter-
minaciones que afectan a los terrenos adyacentes al dominio publico mari-
timo-terrestre que deben ser tomadas también en consideracion por la
entidad competente en materia de infraestructuras.

En la franja del litoral, ademas, las Comunidades Auténomas estan lla-
madas a ejercer sus competencias en materia de ordenacion del territorio,
litoral y urbanismo, por lo que la complejidad competencial se intensifica,
puesto que en esta zona estan llamadas a articular sus potestades y compe-
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tencias la Administracion titular del dominio publico maritimo-terrestre
(Estado), las Administraciones competentes en materia de ordenacién del
territorio y urbanismo (Comunidades Autéonomas y entidades locales), la
Administraciéon competente en la infraestructura de que se trate (Estado o
Comunidades Auténomas, segun corresponda). A ello debemos anadir las
novedades que representa la nueva consideracion de las competencias en
materia de ordenacion del litoral que introducen algunos de los Estatutos re-
cientemente reformados.
De todas estas cuestiones nos ocupamos en esta parte del trabajo.

1 - Titularidad estatal del dominio publico maritimo-terrestre

De acuerdo con el art. 132.2 CE son bienes de dominio publico estatal
los que determine la ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las pla-
yas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica y la
plataforma continental.

1.1 - Delimitacion del dominio publico maritimo-terrestre

La delimitacion de cuales sean estos bienes merecedores de la especial
proteccion que el demanio comporta es una tarea que corresponde al legis-
lador. Sin embargo, el legislador esta condicionado por la propia Constitu-
cion, la cual ha impuesto a aquel que determinados bienes, que precisamente
integran el denominado dominio publico maritimo-terrestre, son en todo caso
de dominio publico y de titularidad estatal.

La demanializacion de los bienes mencionados por el art. 132.2 CE no
era suficiente para paliar la situacidn en la que se encontraba nuestro litoral
en 1988, que, sometido a una intensa especulacion y degradacion, necesitaba
de una regulacion mas concreta y protectora de la que pudiera proporcionar
la entonces vigente Ley de Costas, de 26 de abril de 1969. Para cubrir este
objetivo se publica la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (LC), que de-
roga a la anterior, y es desarrollada un afo mas tarde por su Reglamento,
aprobado por Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre (RC).?!

21 De la legislacion de costas es supletoria la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de
las Administraciones Publicas (en adelante LPAP).
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En el contexto que se ha indicado, no es de extrafiar que la preocupa-
cion por las costas llevara al legislador de 1988 a elaborar una ley con un
marcado caracter proteccionista que se manifiesta a lo largo de todo su ar-
ticulado, en el cual son especialmente indicativos los preceptos que deli-
mitan los bienes que integran el domino publico maritimo-terrestre.

El andlisis de la delimitacion que del demanio maritimo-terrestre lleva
a cabo la LC ha de abordarse desde un doble punto de vista, puesto que,
por una parte, la Ley asume la tarea de definir los bienes enumerados en el
art. 132.2 CE, para que de esta manera no haya dudas acerca del exacto al-
cance de este precepto, pero, junto a ello, anade a la relacion de bienes se-
nalada en la Constitucion otra serie de bienes que igualmente se integran en
el dominio publico maritimo-terrestre.

a) Definicion de los bienes de dominio publico maritimo-terrestre
relacionados en el art. 132.2 CE

Bajo el concepto de ribera del mar (y de las rias), el art. 3 LC define la
zona maritimo-terrestre y las playas.

La zona maritimo-terrestre se conceptua como el espacio comprendido
entre la linea de bajamar escorada o maxima viva equinoccial, y el limi-
te hasta donde alcanzan las olas en los mayores temporales conocidos o,
cuando lo supere, el de la linea de pleamar maxima viva equinoccial. Esta
zona se extiende también por las margenes de los rios hasta el sitio donde
se haga sensible el efecto de las mareas. Concretamente, especifica el pre-
cepto que han de considerarse incluidas en esta zona las marismas, albu-
feras, marjales, esteros y, en general, todos aquellos terrenos bajos que se
inundan como consecuencia del flujo y reflujo de las mareas, de las olas o
de la filtracion del agua del mar.?

Las playas se conceptuan como zonas de deposito de materiales sueltos,
tales como arenas, gravas y guijarros, incluyendo escarpes, bermas y dunas,
tengan o no vegetacion, formadas por la accion del mar o del viento marino
u otras causas naturales o artificiales.

22 Como puede apreciarse, se acoge un concepto extensivo de zona maritimo-terrestre, que po-
dria abarcar, en una interpretacion literal del precepto, todos aquellos terrenos en los que en
alguna ocasion, se haga sentir el mar. Tras las criticas doctrinales a estas imprecisiones, el RC
vino a concretar que en las variaciones del nivel del mar no se tendrian en cuenta las que no
se produjeran de forma secuencial (art. 4).
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El mar territorial, por su parte, incluye las aguas interiores, su lecho
y su subsuelo, segun los define su legislacidon especifica. Finalmente, la
definicion de los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma
continental habra de buscarse, igualmente, en su legislacion especifica. En
estos ultimos supuestos debe estarse a la definicidon de los espacios mari-
timos que se ha llevado a cabo a través de Convenios internacionales* y ha
servido como marco a nuestro ordenamiento, constituido en este punto por
la Ley 10/1977, de 4 de enero, sobre mar territorial y la Ley 15/1978, de
20 de febrero, sobre la zona econémica del mar y sus playas. A estos efec-
tos, los espacios maritimos, enumerados de tierra hacia el mar, son las
aguas interiores, el mar territorial, la zona contigua, la zona econdmica ex-
clusiva, la alta mar y la zona. La soberania del Estado riberefo se extien-
de hasta el limite exterior del mar territorial —asi como al espacio aéreo,
a su lecho y subsuelo—, existiendo derechos soberanos o jurisdiccion en la
zona contigua y en la zona econdmica exclusiva.?* A partir del limite ex-

23 Convencion de Ginebra de 29 de abril de 1958, a la que Espaiia se adhiere el 25 de febrero de
1971, la Convencion de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar, de 30 de abril de 1982,
ratificada por Instrumento de 20 de diciembre de 1996 (BOE n.° 39, de 14 febrero 1997), en
adelante Convencion de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar.

24 Enelart. 1 dela Ley 10/1977, de 4 de enero se define el mar territorial como aquel adyacente
a las costas espafiolas delimitado como sigue: el limite interior viene determinado por la linea
de bajamar escorada y, en su caso, por las lineas de base recta que sean establecidas por el
Gobierno —Ilas lineas de base recta unen los puntos de referencia apropiados de la costa; el
Real Decreto 2510/1977, de 5 de agosto, delimito la linea interior de las aguas espafiolas—;
el limite exterior viene determinado por una linea trazada de modo que los puntos que la
constituyen se encuentren a una distancia de doce millas nauticas de los puntos mas proxi-
mos de las lineas de base recta. Por otra parte, cuando las costas de dos Estados sean adya-
centes o se hallen situadas frente a frente, ninguno de dichos Estados tendra derecho, salvo
acuerdo en contrario, a extender su mar territorial mas alla de una linea media cuyos puntos
sean equidistantes de los puntos mas proximos de las lineas de base a partir de las cuales se
mida la anchura del mar territorial de cada uno de esos Estados. No obstante, esta disposi-
cion no sera aplicable cuando, por la existencia de derechos historicos o por otras circuns-
tancias especiales, sea necesario delimitar el mar territorial de ambos Estados en otra forma
(art. 15 UNCLOS). Las aguas interiores son las aguas marinas o no continentales que tienen
su limite exterior en el mar territorial y en el interior de tierra firme, entrando en esta cate-
goria los puertos y bahias cuyas costas pertenezcan a un solo Estado, lagos y rios no inter-
nacionales, y mares interiores que pertenezcan igualmente a un solo Estado. La zona contigua,
por su parte, tiene una extension de 24 millas marinas contadas desde las lineas de base a par-
tir de las cuales se mide la anchura del mar territorial, y en ella el Estado riberefio podra
tomar las medidas de fiscalizacion necesarias para prevenir y sancionar las infracciones de
sus leyes y reglamentos aduaneros, fiscales, de inmigracion o sanitarios que se cometan en
su territorio o en su mar territorial (art. 3 UNCLOS). La zona econémica, también denomi-
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terior de la zona econémica comienza la alta mar, que queda abierta a todos
los Estados, sean riberefios o sin litoral.?

nada «zona econdmica exclusivay fue definida y regulada por la Ley 15/1978, de 20 de fe-
brero, y comprende una franja de 200 millas nauticas de anchura, a contar desde el limite ex-
terior del mar territorial. En ella el Estado riberefio tiene, por una parte, derechos de soberania
para los fines de exploracion y explotacion, conservacion y administracion de los recursos na-
turales, tanto vivos como no vivos, de las aguas suprayacentes al lecho y del lecho y el sub-
suelo del mar; y con respecto a otras actividades con miras a la exploracion y explotacion
economicas de la zona, tal como la producciéon de energia derivada del agua, de las corrien-
tes y de los vientos; y, por otra, jurisdiccion con respecto al establecimiento, la utilizacion de
islas artificiales, instalaciones y estructuras, la investigacion cientifica marina y, lo que im-
porta a efectos del presente trabajo, la proteccion y preservacion del medio marino. La pla-
taforma continental de un Estado riberefio comprende el lecho y el subsuelo de las areas
submarinas que se extienden mas alla de su mar territorial y a todo lo largo de la prolonga-
cion natural de su territorio hasta el borde exterior del margen continental, o bien hasta una
distancia de 200 millas marinas contadas desde las lineas de base a partir de las cuales se mide
la anchura del mar territorial, en los casos en que el borde exterior del margen continental no
llegue a esa distancia. En ella el Estado riberefio ejerce derechos de soberania sobre la pla-
taforma continental a los efectos de su exploracion y de la explotacion de sus recursos natu-
rales, sin que estos derechos afecten a la condicion juridica de las aguas suprayacentes ni a
la del espacio aéreo situado sobre tales aguas (arts. 76 a 78 UNCLOS). Definiciones simila-
res de las aguas interiores, del mar territorial, de la zona contigua y de la zona econémica ex-
clusiva pueden encontrarse en la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y
de la Marina Mercante, que las delimita a los efectos de definir las distintas zonas de nave-
gacion. Sobre todo ello, vid., GONZALEZ CAMPOS, J.D., SANCHEZ RODRIGUEZ, L.I. y ANDRES
SAEZ DE SANTAMARIA, P., Curso de Derecho internacional publico, Ed. Civitas, 7* Edicion,
Madrid, 2002.

La libertad de la alta mar comprende, entre otras, la libertad de navegacion, de sobrevuelo,
de tender cables y tuberias submarinos, de construir islas artificiales y otras instalaciones
permitidas por el derecho internacional, de pesca y de investigacion cientifica (art. 87 UN-
CLOS). Los fondos marinos y oceanicos y su subsuelo fuera de los limites de la jurisdiccion
nacional constituyen la denominada «zonay (art. 1.1 UNCLOS), definida como patrimonio
comun de la humanidad, y en la que ningtin Estado podra reivindicar o ejercer soberania o
derechos soberanos, ni apropiarse de parte de la misma o sus recursos. A partir de este limite,
pues, el protagonismo en la proteccion del medio marino se deja a las instancias internacio-
nales, concretamente a la denominada Autoridad Internacional de los Fondos Marinos, cuyo
régimen y funcionamiento se regulan en los arts. 156 ss. UNCLOS, y que se encuentra ha-
bilitada, en virtud del art. 145 UNCLOS, para establecer las normas, reglamentos y procedi-
mientos apropiados para, entre otras cosas, prevenir, reducir y controlar la contaminacion del
medio marino y otros riesgos para éste, incluidas las costas, y la perturbacion del equilibrio
ecoldgico del medio marino, prestando especial atencion a la necesidad de proteccion con-
tra las consecuencias nocivas de actividades tales como la perforacion, el dragado, la exca-
vacion, la evacuacion de desechos, la construccion y el funcionamiento o mantenimiento de
instalaciones, tuberias y otros dispositivos relacionados con tales actividades; y proteger y
conservar los recursos naturales de la Zona y prevenir dafios a la flora y fauna marinas.

2

n
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b) Bienes del demanio maritimo-terrestre por determinacion de la Ley de
Costas

El art. 132.2 CE establece que seran bienes de dominio publico estatal
los que determine la ley. Esta remision a la ley para la determinacion de los
bienes que integran el dominio publico implica que no se esta limitando la
extension del demanio maritimo-terrestre a los bienes que el art. 132.1 CE
enumera, dejandose al legislador la posibilidad de ampliar dicha relacion.
Como se ha sefialado, la LC ha hecho uso de esta habilitacion, incluyendo
los arts. 4 y 5 LC en el dominio publico maritimo-terrestre los bienes que
a continuacion se sefialan:

1. Las accesiones a la ribera del mar por deposito de materiales o por re-
tirada del mar, cualesquiera que sean las causas.

2. Los terrenos ganados al mar como consecuencia directa o indirecta
de obras, y los desecados de su ribera.

3. Los terrenos invadidos por el mar que pasen a formar parte de su
lecho por cualquier causa.

4. Los acantilados sensiblemente verticales, que estén en contacto con el
mar o con espacios de dominio publico maritimo-terrestre, hasta su coronacion.

5. Los terrenos deslindados como dominio publico que por cualquier
causa han perdido sus caracteristicas naturales de playa, acantilado, o zona
maritimo-terrestre, salvo que fueran desafectados.

6. Los islotes en aguas interiores y mar territorial.

7. Los terrenos incorporados por los concesionarios para completar la su-
perficie de una concesion de dominio publico maritimo-terrestre que les haya
sido otorgada, cuando asi se establezca en las clausulas de la concesion.

8. Los terrenos colindantes con la ribera del mar que se adquieran para
su incorporacion al dominio publico maritimo-terrestre.

9. Las obras e instalaciones construidas por el Estado en dicho dominio.

10. Las obras ¢ instalaciones de iluminacion de costas y sefializacion
maritima, construidas por el Estado cualquiera que sea su localizacién, asi
como los terrenos afectados al servicio de las mismas, salvo que sean des-
afectados.

11. Los puertos e instalaciones portuarias de titularidad estatal, que se
regularan por su legislacion especifica.

12. Las islas que formadas por causas naturales en el mar territorial o
en aguas interiores o en los rios hasta donde se hagan sensibles las mareas,

112



salvo que las que sean de propiedad privada de particulares o de entidades
publicas o procedan de la desmembracién de ésta, en cuyo caso seran de do-
minio publico su ZMT, playas y demds bienes que tengan este caracter
segun la relacion anterior.

De la lectura de la anterior relacion se puede apreciar como el legisla-
dor estatal ha optado por una concepcion amplia del dominio publico ma-
ritimo-terrestre, demanializando una serie de bienes que, con anterioridad
a la LC, quedaban en manos de los particulares. Esta interpretacion ex-
tensiva del concepto de dominio publico maritimo-terrestre llevada a cabo
por la LC, que alcanza también a la definicion del dominio publico mari-
timo-terrestre relacionado en la Constitucion, persigue, segin su propia
Exposicion de Motivos, la sustraccion de estos bienes del trafico juridico
privado, sometiéndolos, ademas, al especial régimen de proteccion que el
dominio publico comporta. La tendencia demanializadora de la legislacion
de costas ha sido objeto de duras criticas doctrinales.? Sin embargo, el Tri-
bunal Constitucional, en las Sentencias recaidas en torno a la LC y al RC
—STC 149/1991, de 4 de julio, y 198/1991, 17 de octubre, respectiva-
mente—, ha confirmado la tesis del legislador al establecer que éste no se
ha excedido en la determinacion del dominio publico maritimo-terrestre,
considerando adecuados a la Constitucion los preceptos definidores del
demanio maritimo.

1.2 - Consecuencias de la atribucion de la titularidad demanial

La titularidad de los bienes de dominio publico que estudiamos va a co-
rresponder a una Administracion Publica concreta. Segun hemos sefalado
con anterioridad tal Administracion, por expreso mandato del art. 132.2 CE,
es la Administracion del Estado respecto de los bienes que en él se enume-
ran. También son de titularidad estatal los restantes bienes que integran el
dominio publico maritimo-terrestre que se relacionan en los arts. 4 y 5 LC
por expresa determinacion del Estado.

26 Representadas fundamentalmente por MEILAN GIL, J. L., «Régimen juridico del dominio pu-
blico maritimo-terrestre en la Ley de Costasy, Jornadas sobre la Ley de Costas, IVAP, Bilbao,
1990, pp. 33 ss. A favor de los contenidos de la legislacion de costas, por todos, MENENDEZ
RExAcH, A., «La Ley de Costas 22/88», en la misma obra, pp. 19 ss.
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La atribucion de la titularidad de los bienes de dominio publico a una
Administracién concreta comporta dos consecuencias fundamentales:

a) En primer lugar, supone que no pueda existir una titularidad, privada
o publica, distinta sobre los bienes, lo que significa en el supuesto que nos
ocupa que ni los particulares ni ninguna Administracion distinta a la del Es-
tado podran detentar titularidad alguna sobre los bienes integrantes del do-
minio publico maritimo-terrestre.

b) En segundo lugar, atribuir la titularidad del dominio publico equi-
vale a investir a la Administracion titular de intensas potestades a ejercitar
sobre los bienes demaniales. La Administracion del Estado sera, por tanto,
la Administracion que deba ejercitar las potestades demaniales sobre el de-
manio maritimo-terrestre.

De lo anterior podemos afirmar que las restantes Administraciones Pu-
blicas ni pueden ser titulares de los bienes que integran el dominio publico
maritimo-terrestre, ni podran ejercitar las potestades demaniales sobre los
mismos. Ahora bien, ha de tenerse en cuenta que aquéllas ostentan una serie
de competencias que, en ocasiones, habran de ejercitarse en el demanio ma-
ritimo-terrestre (urbanismo, carreteras, puertos, etc.). Ha de dejarse sen-
tado que, en estos casos, debera existir entre las distintas Administraciones
que pueden desplegar su actividad sobre el mismo espacio fisico, la nece-
saria coordinacion, ejercitando cada una sus competencias o potestades,
segun le corresponda. La LC, ademas, ha previsto algunos mecanismos que
facilitan estas intervenciones de distintas Administraciones.

Precisamente una de las materias donde la anterior circunstancia puede
darse es en la de puertos. La LC, en su art. 4, establece que los puertos, las ins-
talaciones portuarias y las obras e instalaciones de iluminacion de costas y se-
falizacion maritima son dominio publico maritimo-terrestre de titularidad
estatal. A este respecto el art. 6.5 RC especifica que los puertos e instalacio-
nes portuarias de competencia de las Comunidades Auténomas (deportivos, de
refugio, y en general, los que no desarrollen actividades comerciales y, en ge-
neral, los que no sean de interés general), se regulan por su legislacion espe-
cifica; ahora bien, el dominio publico maritimo-terrestre que ocupen sigue
siendo de titularidad estatal, debiéndose armonizar, por tanto, en el mismo es-
pacio, las competencias autonomicas y las potestades demaniales del Estado.

El anterior es uno sélo de los ejemplos de competencias concurrentes
que se han de ejercitar sobre el dominio publico maritimo-terrestre, espa-
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cio en el que se van a desarrollar abundantes usos que se rigen por su legis-
lacién especifica concreta (v. gr., urbanistica, de cultivos marinos, de puertos,
de puertos deportivos, de establecimientos industriales). Esta legislacion debe,
en todo caso, respetar las determinaciones de la legislacion de costas. Y, por
otra parte, las competencias pueden corresponder tanto a 6rganos de la pro-
pia Administracion del Estado como a Administraciones distintas —auto-
némica o local—. Por ello se hace necesaria la prevision de mecanismos
efectivos de coordinacion interadministrativa, como son la planificacion, la
emision de informes preceptivos en la tramitacion de los procedimientos de
habilitacion de dichas actividades, o incluso la creacion de 6rganos colegia-
dos con participacion de las diversas administraciones implicadas.

La concepcion del dominio publico como titulo de intervencion que com-
porta un haz de potestades ejercitables por la Administracion titular dirigidas
a garantizar la proteccion de los bienes que forman parte del mismo, y no
como propiedad, permite articular la concurrencia de competencias y titula-
ridades pasando por una adecuada prevision de técnicas de coordinacion.

Debe hacerse notar, finalmente, que el titulo de intervencidon que supone
la titularidad del dominio publico maritimo-terrestre no es un titulo incluido
en el art. 149.1 CE. Ello puede tener consecuencias en lo que a los nuevos
Estatutos respecta, por las razones que posteriormente se expondran.

1.3 - Limitaciones de usos impuestas por la legislacion de costas
a) En los espacios de dominio publico maritimo-terrestre

La titularidad estatal de estos espacios especialmente protegidos no
obsta para que puedan ser usados tanto por la Administracion que ostenta
dicha titularidad, como por otras Administraciones o por los particulares. El
aprovechamiento o utilizaciéon del dominio publico maritimo-terrestre es
posible, ahora bien, sometido a los requisitos y limitaciones establecidos
en la legislacion de costas. Podemos hablar por ello de usos permitidos y
usos prohibidos.

Desde el punto de vista de las tipicas categorias acunadas en el Derecho
Administrativo de la utilizacion del dominio publico, el demanio maritimo
es susceptible de utilizarse desde cualquiera de ellas. El uso comun gene-
ral, o utilizacion natural del dominio publico maritimo-terrestre, es libre,
publico y gratuito, y consiste en la utilizacion que puede efectuar cualquier
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ciudadano sin excluir el uso por los demads, y sin que concurran especiales
circunstancias de intensidad o peligrosidad, por lo que no requiere titulo
habilitante alguno. Ejemplos de estas utilizaciones son los siguientes: pa-
sear, estar, bafiarse, navegar, embarcar y desembarcar, varar, pescar, coger
plantas y mariscos y otros actos semejantes que no requieran obras e ins-
talaciones de ningun tipo y que se realicen de acuerdo con las leyes y re-
glamentos o normas aprobadas conforme a esta Ley.”’

El uso comun especial, por su parte, se define como aquel que reuna es-
peciales circunstancias de intensidad, peligrosidad o rentabilidad, o requiera
ejecucion de obras e instalaciones. Requiere, por ello, titulo habilitante otor-
gado por la Administracién competente. El uso privativo, en fin, es aquel
que excluye el uso por los demas y que, por esta razon, también supone el
otorgamiento de titulo administrativo previo.

La legislacion de costas parte, pues, de una premisa basica: el dominio
publico maritimo-terrestre se puede utilizar y, por tanto, es susceptible de
aprovechamiento. Ahora bien, dicha utilizacion ha de tener lugar de acuerdo
con una serie de principios que sistematizamos a continuacion:

1) Las actividades o instalaciones no han de poder ubicarse en otro lugar
(art. 32.1 LC). De acuerdo con el art. 60.2 RC, estas actividades o instala-
ciones son aquellas que desempefien una funcion o presten un servicio que,
por sus caracteristicas, requiera la ocupacion del dominio publico maritimo-
terrestre; o las de servicio publico o al publico que, por la configuracion fi-
sica del tramo de costa en que resulte necesario su emplazamiento, no
puedan ubicarse en los terrenos colindantes con dicho dominio.?

2) La ocupacion debe ser la minima posible.

3) La ocupacion del dominio publico no implica, en ningtn caso, ni la
cesion del mismo ni de las facultades demaniales de la Administracion del
Estado.

4) La Administracion del Estado conserva, en todo caso, las facultades
de tutela y policia sobre el dominio publico afectado por la utilizacion.

27 Vid., art. 31 LC, en el que se recogen a titulo meramente enunciativo algunas de estas utiliza-
ciones.

28 La inexorable ubicacion de la actividad o instalacion en el demanio es un concepto juridico in-
determinado, que habra de interpretarse caso por caso. En este sentido diversos supuestos ha-
brian de ser evaluados en funcion del tramo del litoral ante el que nos encontremos, entre otros
factores. Piénsese en si no podria tener otra ubicacion un chiringuito, un depdsito de artes de
pesca, etc.
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5) El titular del uso asume la responsabilidad por los dafios que la acti-
vidad pueda ocasionar al demanio.

6) Cuando el uso pueda producir dafios y perjuicios sobre el dominio
publico o privado, la Administracion esta facultada para exigir al solicitante
la presentacion de estudios y garantias economicas para la proteccion de
aquéllos, la reposicion de los bienes afectados y las indemnizaciones co-
rrespondientes.

7) Debe quedar garantizado el sistema de eliminaciéon de aguas resi-
duales con anterioridad al otorgamiento del titulo administrativo habilitante
para la utilizacion (el incumplimiento da lugar a caducidad del titulo, le-
vantamiento de las instalaciones, y sancion, en su caso).?’

No obstante aquel punto de partida de la posible utilizacion, bajo las
pautas expuestas, del dominio publico maritimo-terrestre, determinadas uti-
lizaciones quedan, en todo caso, prohibidas:

a) edificaciones destinadas a residencia o habitacion;

b) actividades que impliquen la destruccion de yacimientos de aridos;

¢) el tendido aéreo de lineas eléctricas de alta tension;

d) el vertido de residuos so6lidos, escombros y aguas residuales sin de-
puracion;

e) la publicidad a través de carteles o vallas o por medios acusticos o au-
diovisuales;

/) el anuncio de actividades en el dominio publico maritimo-terrestre
que no estén debidamente autorizadas.

Estas prohibiciones, tal y como determina el art. 61.2 RC, se han de
aplicar a todos los bienes de dominio publico maritimo-terrestre y a todos
los regimenes de utilizacion del mismo, incluyendo reservas, adscripcio-
nes, concesiones y autorizaciones, cualquiera que sea la Administracion
competente. Por ello entiendo que la exclusion de las prohibiciones esta-
blecidas por la LC que hace el art. 30.6 LP Catalufia 1998 en relacion al
dominio publico portuario, ha de ser interpretada en el sentido de que no
afectan a aquella parte del dominio publico portuario que forme parte del
dominio publico maritimo-terrestre.

29 Art. 32.3 LC.
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Existen, por lo demas, una serie de usos expresamente permitidos con
las condiciones y limites: a) previa declaracion de utilidad publica por el
Consejo de Ministros la construccidén o modificacidon de vias de trans-
porte interurbanas y las de intensidad de trafico superior a la que se de-
termine reglamentariamente, asi como de sus areas de servicio; b) el
vertido de escombros utilizables en rellenos, debidamente autorizados
(art. 32.2 LC).

b) En los espacios contiguos al demanio maritimo-terrestre

La efectividad de la proteccion del demanio maritimo-terrestre va a de-
pender en buena medida del uso que se haga de los terrenos inmediatamente
contiguos al mismo. Permitir en estos terrenos cualquier utilizacion sin con-
trol dejaria en meras declaraciones de intencion los contenidos de la LC.
Esta es la razén por la que dicha Ley ha establecido importantes limitacio-
nes en los espacios colindantes con el dominio publico maritimo-terrestre,
con la unica excepcion de los terrenos expresamente declarados de interés
para la seguridad y la defensa nacional conforme a su legislacion especifica.
Esta regulacion, por lo demas, tiene caracter minimo y complementario res-
pecto de la que las Comunidades Auténomas dicen en funcidn de sus compe-
tencias en el espacio colindante al dominio publico maritimo-terrestre.

La regulacion establecida en la LC aplicable a los terrenos contiguos al
dominio publico maritimo-terrestre parte de definir qué ha de entenderse
por proteccion del litoral, determinando que aquélla comprende la defensa
de su integridad y de los fines de uso general a que esta destinado, la pre-
servacion de sus caracteristicas naturales y la prevencion de las perjudicia-
les consecuencias de obras e instalaciones. De entre las medidas adoptadas
para alcanzar estos objetivos, merece especial atencion la regulacion de las
servidumbres legales a que se han de sujetar los terrenos adyacentes al de-
manio maritimo-terrestre. A ellas haremos referencia en primer lugar, para
pasar después a describir el régimen de las restantes limitaciones estableci-
das en estos espacios.

Se sujetan a la denominada servidumbre de proteccion los espacios
comprendidos en los primeros 100 metros medidos tierra adentro desde el
limite interior de la ribera del mar, extension que podra ser ampliada a otros
100 metros cuando sea necesario para asegurar la efectividad de la servi-
dumbre, debiendo esta ampliacion ser acordada con la Comunidad Auto-
noma y el Ayuntamiento correspondiente.
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Los usos que se pretendan llevar a cabo en esta zona se sujetan a au-
torizacion administrativa autondmica, con la unica excepcidn de la reali-
zacion de cultivos y plantaciones, en cuyo caso no es necesario aquel
titulo.3* Tampoco es necesaria la autorizacion administrativa para depo-
sitar temporalmente, en los primeros 20 metros de esta zona, objetos o
materiales arrojados por el mar, o realizar operaciones de salvamento ma-
ritimo. En todos los demas casos, la actividad a realizar requiere auto-
rizacion.

No toda utilizacion esta, sin embargo, permitida. En general en esta
zona se permiten las obras, instalaciones y actividades que no puedan
tener otra ubicacion, asi como las que presten servicios necesarios o con-
venientes para el uso del dominio publico y las instalaciones deportivas
descubiertas.

Junto a ello se enumeran, en el art. 25 LC, una serie de usos cuya re-
alizacion queda expresamente prohibida: @) las edificaciones destinadas
a residencia o habitacion; b) la construccion o modificacion de vias de
transporte interurbanas y las de intensidad de trafico superior a 500 ve-
hiculos/dia de media anual; ¢) las actividades que impliquen la destruc-
cion de yacimientos de aridos; d) el tendido aéreo de lineas eléctricas de
alta tension; e) el vertido de residuos sélidos, escombros y aguas resi-
duales sin depuracion; f) la publicidad a través de carteles o vallas o por
medios acusticos o audiovisuales. Algunas de las anteriores prohibicio-
nes son, no obstante, susceptibles de autorizacion por el Consejo de Mi-
nistros siempre que no se trate de zonas de especial proteccion (zonas
humedas, playas, etc.). Es el caso de la construccion o modificacion de
vias de transporte interurbanas y las de intensidad de trafico superior a
500 vehiculos/dia de media anual y del tendido aéreo de lineas eléctricas
de alta tension, que podran autorizarse por razones de utilidad publica de-
bidamente acreditadas. Por su parte, también pueden ser autorizadas por
el Consejo de Ministros las edificaciones destinadas a residencia o habi-
tacidn y las instalaciones industriales cuando sean de excepcional impor-
tancia y razones economicas justificadas lo hagan conveniente.

Se sujetan a la servidumbre de transito los terrenos comprendidos en
una franja de seis metros, medidos tierra adentro a partir del limite inte-

30 El art. 26 LC atribuia la competencia para el otorgamiento de estas autorizaciones a la Admi-
nistracion del Estado. Sin embargo, de acuerdo con la STC 149/1991, de 4 de julio, esta atri-
bucion ha de entenderse realizada a la Administracion de las Comunidades Autonomas.
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rior de la ribera del mar, extension susceptible de ser ampliada en aque-
llos tramos de transito dificil o peligroso hasta un maximo de 20 metros.
La servidumbre conlleva la obligacion de dejar esta zona permanente-
mente expedita para el paso publico peatonal y para los vehiculos de vi-
gilancia y salvamento, aunque cabe ocuparla de forma excepcional por
obras a realizar en el dominio publico maritimo-terrestre, en cuyo caso
habré de sustituirse la zona ocupada por otra nueva servidumbre en con-
diciones analogas. Junto a ello, se determina también la posibilidad de
que la zona sujeta a servidumbre de transito sea ocupada para la ejecucion
de paseos maritimos.

Con el objetivo ultimo de garantizar el uso publico del demanio mari-
timo-terrestre, se someten a la servidumbre de acceso al mar los terrenos co-
lindantes al mencionado demanio, en la longitud y anchura que demanden
la naturaleza y finalidad del acceso. A tales efectos, el art. 28 LC determina
que los planes y normas de ordenacion territorial y urbanistica del litoral
deben establecer, salvo en espacios calificados como de especial protec-
cion, la prevision de suficientes accesos al mar y aparcamientos fuera del
dominio publico maritimo-terrestre, debiendo estar todos los accesos sefia-
lizados y abiertos al uso publico a su terminacioén. En concreto, en zonas ur-
banas y urbanizables, los accesos de trafico rodado deberan estar separados
entre si un maximo de 500 metros, y los peatonales, 200 metros. La pre-
vision se complementa con la prohibicion de obras e instalaciones que in-
terrumpan el acceso al mar sin que se proponga por los interesados una
solucion alternativa que garantice su efectividad en condiciones andlogas a
las anteriores, a juicio de la Administracion del Estado. Para cerrar el sis-
tema, la LC declara de utilidad publica, a efectos de expropiacion, los te-
rrenos necesarios para la realizacion o modificaciones de otros accesos
publicos al mar y aparcamientos.

Junto a las servidumbres legales se establecen determinadas limita-
ciones en la denominada zona de influencia, que comprende una extension
de 500 metros, como minimo, de anchura a partir del limite interior de la
ribera del mar, que se concreta en los instrumentos de planificacién te-
rritorial y urbanistica. En la zona de influencia han de observarse las si-
guientes reglas: prevision de reservas de suelo para aparcamientos de
vehiculos en cuantia suficiente para garantizar el estacionamiento fuera
de la zona de servidumbre de transito; adaptacion de las construcciones a
lo establecido en la legislacion urbanistica, debiéndose evitar la forma-
cion de pantallas arquitectonicas y la acumulacion de volumenes, no pu-
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diendo ser la densidad de edificacion superior a la media del suelo urba-
nizable programado.’!

2 - Las competencias autonomicas de ordenacion del territorio y del
litoral y urbanismo. Especial referencia a los Estatutos catalan y
andaluz

Todas las Comunidades Autonomas costeras han asumido competen-
cias exclusivas en materia de ordenacion del territorio —incluyendo en
esta materia de manera expresa la ordenacion del litoral—, urbanismo y
vivienda.??

Al respecto, el art. 114 LC determina que las Comunidades Auténomas
ejerceran las competencias que, en las materias de ordenacion territorial y
del litoral, puertos, urbanismo, vertidos al mar y demas relacionadas con el
ambito de la presente Ley, tengan atribuidas en virtud de sus respectivos
Estatutos. Ahora bien, el &mbito espacial de ejercicio de estas competencias
se limita, de acuerdo con el segundo parrafo del mismo precepto, al dm-
bito terrestre del dominio publico maritimo-terrestre, sin comprender el
mar territorial y las aguas interiores.>® Esta limitacion es dudosa. Si bien
puede justificarse en lo que afecta a la ordenacion del territorio y del lito-
ral y al urbanismo, no se explica en los demas supuestos que hacen refe-
rencia, justamente, a competencias sectoriales (puertos, vertidos al mar)
que necesariamente han de desarrollarse en el mar. Se trata, en definitiva,

31 Son también de especial consideracion las limitaciones que se imponen en los tramos finales
de los cauces y las relativas a los yacimientos de aridos. En relacion a los primeros, debe man-
tenerse la aportacion de aridos a sus desembocaduras. Para autorizar su extraccion, hasta la dis-
tancia que en cada caso se determine, se requiere el informe favorable de la Administracion
del Estado, en cuanto a su incidencia en el dominio publico maritimo-terrestre. Por su parte,
cuando los yacimientos de aridos se emplacen en la zona de influencia, estan sujetos al dere-
cho de tanteo y retracto en las operaciones de venta, cesion o cualquier otra forma de trans-
mision, a favor de la Administracion del Estado, para su aportacion a las playas. Con esta
misma finalidad, dichos yacimientos se declaran de utilidad publica a los efectos de su ex-
propiacion, total o parcial en su caso, por el departamento ministerial competente y de la ocu-
pacion temporal de los terrenos necesarios.

32 Arts. 10 EA.31 Pais Vasco, 49.1.9 EA Valencia, 30.3 EA Baleares, 27.3 EA Galicia, 10.2 EA
Murcia, 30.15 EA Canarias, 10.3 EA Asturias, 24.3 EA Cantabria.

33 Este parrafo fue anadido por la Ley 53/2002, de 30 diciembre, de Medidas Fiscales, Admi-
nistrativas y del Orden Social.
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del conocido debate relativo a la consideracion del mar como espacio en el
que las Comunidades Auténomas pueden ejercer sus competencias.

En la linea de detalle que les caracteriza, los nuevos Estatutos de Cata-
lufia y Andalucia han delimitado el alcance de esta competencia en los tér-
minos que a continuacion se exponen.

Se parte de la asuncidn de la competencia genérica y exclusiva en ma-
teria de ordenacion del territorio y del paisaje, del litoral y urbanismo en el
art. 149 EA Catalufia y de ordenacion del territorio y urbanismo en el art.
56 EA Andalucia, especificandose estas materias a través de la enumeracion
de otras submaterias respecto de las que se asumen funciones de caracter
concreto. Cifiéndonos a las que se establecen en relacion a la ordenacion del
litoral, las funciones que se incluyen en esta competencia genérica en los
respectivos Estatutos, con idéntico tenor (arts. 149.3 EA Cataluia y 56.6
EA Andalucia) son las que a continuacion se sefialan, que en todo caso se
asumen respetando el régimen general del dominio publico.>

— El establecimiento y la regulacion de los planes territoriales de or-
denacién y uso del litoral y de las playas, asi como la regulacion del proce-
dimiento de tramitacion y aprobacion de estos instrumentos y planes.

— La gestion de los titulos de ocupacion y uso del dominio publico ma-
ritimo-terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y conce-

34 Sobre el que nos hemos pronunciado a favor de la posibilidad del ejercicio por parte de las
Comunidades Auténomas de sus competencias sectoriales en los espacios maritimos, siem-
pre que el bloque de la constitucionalidad no limite tal ejercicio en «El mar. Dominio ptblico
maritimo-terrestre y medio marino», GONZALEZ GARCIA, J., Derecho de los Bienes Publicos,
segunda edicion, Tirant lo Blanch, Valencia, 2009, pp. 409 ss.

35 Por lo que a la ordenacion del territorio respecta, de acuerdo con el art. 149.1 EA Cataluiia,
la competencia en materia de ordenacion del territorio y del paisaje incluye: @) el estable-
cimiento de las directrices de ordenacion y gestion del territorio, del paisaje y de las actua-
ciones que inciden en los mismos; b) el establecimiento y la regulacion de las figuras de
planeamiento territorial y del procedimiento para su tramitacion y aprobacion; c) el estable-
cimiento y la regulacion de las figuras de proteccion de espacios naturales y de corredores
bioldgicos conforme a lo previsto en el art. 144.2; d) las previsiones sobre emplazamientos
de las infraestructuras y los equipamientos de competencia de la Generalitat; ) la determi-
nacion de medidas especificas de promocion del equilibrio territorial, demografico, socio-
economico y ambiental. El art. 56.5 EA Andalucia, por su parte, incluye en la competencia
de ordenacion del territorio, en todo caso, el establecimiento y regulacion de las directri-
ces y figuras de planeamiento territorial, las previsiones sobre emplazamientos de infra-
estructuras y equipamientos, la promocion del equilibrio territorial y la adecuada proteccion
ambiental.
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siones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, respetando
las excepciones que puedan establecerse por motivos medioambientales en
las aguas costeras interiores y de transicion.

— Laregulacion y la gestion del régimen econdmico-financiero del do-
minio publico maritimo-terrestre en los términos previstos por la legisla-
cion general.

Los dos ultimos grupos de funciones mencionados pueden suscitar al-
guna duda, puesto que se trata de facultades inherentes a la titularidad del
dominio publico maritimo-terrestre atribuida, como sabemos, al Estado por
el art. 132 CE. A mi entender, el ejercicio por parte de las Comunidades
Auténomas de estas competencias requiere un esfuerzo de revision de la
legislacion estatal de costas, de modo que se adecue a las particularidades
propias que sin duda se presentaran en la gestion por parte de una entidad
distinta a la inicialmente pensada, del dominio publico maritimo-terrestre
de titularidad estatal. En el caso de Cataluna, habiendo sido los servicios
traspasados,* los problemas se centrarian en esta cuestion. En el caso de An-
dalucia habra de estarse, para la determinacion del exacto alcance de las
funciones que correspondan a la Comunidad Auténoma, al traspaso efectivo
de servicios y funciones en la materia.’” En este grupo de Comunidades
Auténomas podria situarse también la Comunidad Auténoma balear, pues
el art. 32.17 EA Baleares dispone que corresponde a la Comunidad Auto-
noma de las llles Balears, en los términos que se establezcan en las Leyes
v normas reglamentarias que, en desarrollo de su legislacion, dicte el Es-
tado, la funcion ejecutiva en las siguientes materias: 17. La gestion del do-
minio publico maritimo-terrestre, respetando el régimen general del
dominio publico, especialmente en lo que se refiere a la concesion de au-
torizaciones, la ejecucion de obras y actuaciones en el litoral que no sean
de interés general; la policia administrativa en la zona de dominio publico

36 Vid., Real Decreto 1404/2007, de 29 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la
Administracion del Estado a la Generalitat de Catalufia en materia de ordenacién y gestion del
litoral (autorizaciones e instalaciones maritimas) y Real Decreto 1387/2008, de 1 agosto, de
ampliacion de funciones y servicios traspasados a la Generalitat de Catalufla por Real Decreto
1404/2007, de 29-10-2007, en materia de ordenacion y gestion del litoral.

37 La ponencia técnica sobre gestion y ordenacion del litoral del Gobierno y la Junta de Anda-
lucia, en el momento en el que se redactan estas paginas (octubre de 2009), ha iniciado el es-
tudio de traspaso a la Comunidad Auténoma de las funciones del Estado en materia de gestion
de la costa.
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maritimo-terrestre y las concesiones y los amarres.*® Afiade el precepto que,
a estos efectos, se entiende por dominio publico maritimo-terrestre el com-
prendido tanto por el ambito terrestre como por las aguas interiores y el
mar territorial.

En el resto de Comunidades Auténomas, entre las que debe incluirse
a la valenciana,* cabria plantearse distintas posibilidades para que pudie-
ran desarrollar funciones de gestion del dominio publico maritimo-terres-
tre, mas alla de la via prevista en el art. 150.2 CE, partiendo de la que
supondria la prevision por el propio legislador estatal. Pero por el momento,
se trata de funciones que la LC atribuye al Estado, pues de acuerdo con el
art. 110. b) LC, corresponde a la Administracion del Estado la gestion del
dominio publico maritimo-terrestre, incluyendo el otorgamiento de ads-
cripciones, concesiones y autorizaciones para su ocupacion y aprovecha-
miento, la declaracion de zonas de reserva y, en todo caso, las concesiones
de obras fijas en el mar, asi como las de instalaciones maritimas menores,
tales como embarcaderos, pantalanes, varaderos y otras analogas que no
formen parte de un puerto o estén adscritas al mismo.

El titulo competencial de ordenacion del territorio y del litoral también
ha servido de marco para la asuncidon de determinadas competencias por
parte de las Comunidades Autonomas catalana y andaluza en materia de
infraestructuras estatales. Sobre el alcance de esta asuncion volveremos
con posterioridad, cuando tratemos en detalle las competencias autono-
micas en relacion a infraestructuras estatales. Baste por el momento dejar-
las anunciadas:

— La determinacion de la ubicacion de infraestructuras y equipamien-
tos de titularidad estatal en la Comunidad Auténoma requiere el informe
de la Comision Bilateral Generalitat-Estado (art. 149.2 EA Cataluiia) o
Junta de Andalucia-Estado (art. 56.8 EA Andalucia).

— Corresponde a la Comunidad Auténoma la ejecucion y la gestion de
las obras de interés general situadas en el litoral autonomico (arts. 149.4
EA Cataluna y 56.6 EA Andalucia).

38 Llama la atencion la referencia que se hace a los amarres, puesto que si estan en puertos au-
tondmicos, la competencia autondmica es clara, por lo que parece superflua la inclusion.

39 Pues a pesar de incluir la referencia expresa a la competencia de ejecucion de las funciones
sobre la zona maritimo-terrestre, costas y playas, en el art. 51.1.9 EA Valencia se hace refe-
rencia expresa a que esas funciones son las que le atribuye la legislacion del Estado.
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3 - Técnicas de coordinacion de competencias y potestades
demaniales. El supuesto de la adscripcion

Consciente de la necesidad de articular y coordinar las competencias
autonomicas que han de ejercitarse en el dominio publico maritimo-te-
rrestre, el legislador estatal ha previsto una técnica, la adscripcion, que se
configura en el art. 49.1 LC como la forma de utilizacion de los bienes
de dominio publico maritimo-terrestre por las Comunidades Autonomas
cuando la finalidad de dicha utilizacion sea la construccion de nuevos puer-
tos y vias de transporte de titularidad de aquéllas, o la ampliaciéon o modi-
ficacion de los existentes. Mediante la adscripcion, regulada en los arts. 49
y 50 LCy 103 a 107 RC, la Administracion del Estado dicta un acto admi-
nistrativo reglado por el que se cede el mero ejercicio de ciertas potestades
demaniales a otra entidad territorial, a la Administracion autonémica, la
cual se subroga en el ejercicio de dichas potestades en virtud de un titulo
competencial especifico (puertos y vias de transporte). La cesion va a tener
lugar respecto de las potestades de uso y aprovechamiento, de utilizacion,
del dominio publico; quedan pues para la Administracion estatal las potes-
tades de defensa y conservacion, potestades éstas que, en cualquier caso, po-
dran, y deberan, ser ejercitadas en el demanio adscrito.

La adscripcion se materializa mediante un informe vinculante que, en
el procedimiento de aprobacion del proyecto de modificacion, ampliacion
o construccion del puerto o de la via de transporte, ha de emitir la Admi-
nistracion del Estado.* En ningun caso, la cesion de potestades demania-
les que la adscripcion comporta va a suponer el cambio de calificacion
juridica del dominio publico maritimo-terrestre adscrito, dominio que con-
tinua siendo de titularidad estatal. Este caracter va a determinar que, sin
perjuicio de que las potestades de utilizacién hayan de ejercitarse por la
Administracion autonémica, en el régimen de uso de los terrenos ads-
critos hayan de tenerse presentes algunas determinaciones de la legisla-
cion de costas, tales como la limitacion del plazo concesional a treinta
afios y la obligacion de satisfacer canon de ocupacion en favor de la Ad-

40 El procedimiento completo tendra como resultado, pues, un acto administrativo complejo en
el que se integran dos declaraciones de voluntad, perfectas en si mismas, provinientes de dis-
tintas administraciones publicas, y en el que el sentido del acta de ocupacion a suscribir por
ambas radica en hacer constar el momento en el que se produce la efectiva subrogacion por la
Comunidad Auténoma en el ejercicio de las potestades demaniales.
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ministracion del Estado con independencia del canon que la Comunidad
Auténoma pudiera exigir.

La finalidad con la que la técnica adscriptoria ha sido concebida queda
limitada a poner a disposicion el demanio maritimo-terrestre necesario
para que las Comunidades Autonomas puedan modificar, ampliar o cons-
truir puertos y vias de transporte de su competencia. Esta restriccion con
la que se configura la adscripcion resulta, a nuestro juicio, excesiva. Lo de-
seable hubiera sido que se hubiese considerado como mecanismo para fa-
cilitar el ejercicio de otras competencias de las Comunidades Autonomas,
y no unicamente de éstas, sino también de los municipios. Limitarla a
aquellos supuestos supone que, en cuanto entren en juego otros titulos
competenciales autonomicos, habra de obtenerse concesion demanial para
poder ejercitarlos. El caracter restrictivo de la adscripcion ha de mantener-
se, no obstante, respecto al objeto de la misma y a su contenido, debiendo,
por una parte, entenderse Unicamente referida a la parte del demanio ma-
ritimo-terrestre que el puerto o la via de transporte ocupen, pero no a los
terrenos adyacentes a dicho espacio, y por otra, dirigirse a preservar la
integridad fisica y juridica de dicho demanio, agotandose en este punto
la intervencion estatal.

Por lo demas, el ejercicio de las potestades de uso y aprovechamiento
sobre los bienes adscritos por las Comunidades Autonomas encuentra su
término en la produccion de determinados supuestos que justifican la re-
version de dichos bienes a la Administracion del Estado. La reversion
queda no obstante condicionada a que los bienes dejen de utilizarse para
los fines a los que se adscribieron o sean necesarios para la actividad eco-
némica o el interés general. Ha de matizarse en este sentido que, en el pri-
mero de los supuestos, la reversion se haria innecesaria si el nuevo destino
fuera igualmente de competencia autonomica, y en el segundo que la in-
terpretacion que se lleve a cabo de la necesidad para la actividad econémica
o el interés general, a pesar de ser llevada a cabo por el Estado, en ningtin
caso podra suponer invasion de las competencias autonomicas.

Por todo lo dicho, la adscripcion, concebida como técnica para hacer
viable el ejercicio de competencias de titularidad de una Administracién
distinta a la titular del espacio fisico sobre el que han de ejercitarse, se nos
antoja como especialmente apropiada al fin descrito, por las posibilida-
des y resortes que ofrece. A nuestro juicio seria de interés considerar su
extension, como instrumento idoneo para hacer efectiva la deseable coor-
dinacidén interadministrativa, a otros supuestos no previstos en aquella
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legislacion (resto de infraestructuras y obras publicas de competencia au-
tonodmica, por lo que aqui interesa).*!

IV - La gestion de las infraestructuras de competencia
autondomica que se ubican en el litoral

Cuando las infraestructuras son de competencia autonomica se hace ne-
cesario articular dicha competencia con la titularidad dominical del espacio
fisico en el que se asienta. Las infraestructuras que han planteado una pro-
blematica mas intensa han sido las infraestructuras maritimas por excelen-
cia, los puertos, dado que su ubicacion, necesariamente, ha de tener lugar
en el dominio publico maritimo-terrestre. Esta conflictividad, al cabo, ha ge-
nerado una rica doctrina constitucional a la que de modo obligado habremos
de hacer mencién y que es extrapolable, en términos generales, al resto de
infraestructuras, ya que los criterios de reparto no difieren en esencia.

1 - Las infraestructuras de competencia de las Comunidades
Auténomas como bienes de dominio publico autonémico

La calificacion como bienes de dominio publico por parte de la nor-
mativa autonomica reguladora de las infraestructuras de su competencia ha
sido una de las cuestiones que ha suscitado el debate, en particular en lo
que hace a las instalaciones nautico-deportivas.

Los puertos se califican por la normativa que los regula como bienes de
dominio publico, correspondiendo su titularidad, en funcion del tipo de puerto
de que se trate, al Estado o a las Comunidades Auténomas.*? Partiendo del en-
tendimiento de su afectacion al servicio publico, que trae causa en la regula-
cion tradicional de estas instalaciones,® los puertos han sido declarados bienes

41 Mantuvimos esta posicion en ZAMBONINO PuULITO, M., «La adscripcion del dominio publico
maritimo-terrestre a las Comunidades Auténomas», Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonomica, nims. 271/272, 1996, pp. 609 ss.

42 Para los puertos estatales, debe estarse a los arts. 4.11 Ley de Costas, 14 LPEMM y 93 LREP.

43 El art. 12.1 RPD establecia su caracter de servicio publico: Todos los puertos y zonas deporti-
vas construidas, tanto por el Estado como en virtud de concesiones otorgadas con arreglo a la
Ley, serdn instalaciones de servicio publico, regulados por los Reglamentos de Explotacion y
Tarifas que se determinen, que en ningun caso contemplaran usos exclusivos de amarre, y si de-
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de dominio publico autonémico en la diversa legislacion recaida al efecto.*

En este sentido, algunas leyes autonomicas han declarado expresamente el
caracter de servicio publico del que se presta en los puertos de su competen-
cia. Es el caso del art. 52.1 LP Catalufia 1998% o del art. 41 LP Andalucia
2007.% En otros supuestos, sin llegar a emplearse la expresion «servicio pt-
blicow, si se utiliza, en la linea iniciada por la legislacion estatal de puertos,
la de «servicios portuarios». Asi, los arts. 5.2 LP Canarias 2003, 5.3 LP Can-
tabria, 5 LP Baleares 2005 basan la afectacion del puerto al dominio publico
en la prestacion que en el mismo se realiza de los servicios portuarios.

En el mismo sentido, todas las leyes autondémicas parten del caracter de
dominio publico de las carreteras de su competencia, y se atribuye su titu-
laridad a Comunidad Auténoma*’ o las entidades locales, en su caso,*® es-
tableciéndose su régimen de proteccion demanial y de las zonas colindantes
asi como limitaciones a la propiedad.* Las infraestructuras ferroviarias au-

rechos de uso preferente. El pago de la tarifa de atraque permitird unicamente un uso preferente
del mismo, pudiendo autorizarse amarras de transito en los periodos en que aquél no se utili-
zare, en la forma que se determine en el correspondiente Reglamento de Explotacion y Tarifas.

44 Los bienes de domino publico se definen como aquellos que, siendo de titularidad publica, se
encuentren afectados al uso general o al servicio publico (art. 5 Ley 33/2003, de 3 de no-
viembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas).

45 Todos los puertos construidos en virtud de una concesion administrativa son instalaciones de
servicio publico y otorgan al concesionario el derecho a la ocupacion del dominio publico ne-
cesario para la ejecucion y explotacion de las obras.

46 El art. 41.1.e) declara como tales los servicios a embarcaciones deportivas o de recreo.

47 Art. 1 Ley 2/2008, de 21 abril, de Carreteras de la Region de Murcia.

48 Arts. 2y 4 Ley 4/1994, de 14 de septiembre, de Carreteras de Galicia, 2 Ley 5/1990, de 24
mayo, de Carreteras de las Illes Balears, 5 Ley 6/1991, de 27 marzo, de Carreteras de la Co-
munidad Valenciana, 2 Ley 5/1996, de 17 diciembre, de Carreteras de Cantabria, 17 ss. Ley
5/1996, de 17 diciembre, de Carreteras de Cantabria, 4 Ley 8/2006, de 13 noviembre, de Ca-
rreteras de Asturias, 5 Ley 8/2001, de 12 julio, de Carreteras de Andalucia, 2 Ley 9/1991, de
8 mayo, de Carreteras de Canarias; 6 Decreto Legislativo 2/2009, de 25 agosto, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Carreteras de Catalufia.

49 Arts. 29 ss. Ley 4/1994, de 14 de septiembre, de Carreteras de Galicia; 29 ss. Ley 2/2008, de
21 abril, de Carreteras de la Region de Murcia; 28 ss. Ley 5/1990, de 24 mayo, de Carreteras
de las Illes Balears; 31 ss. Ley 6/1991, de 27 marzo, de Carreteras de la Comunidad Valenciana;
24 ss. Ley 8/2006, de 13 noviembre, de Carreteras de Asturias; 20 ss. Ley 8/2001, de 12 julio,
de Carreteras de Andalucia; 24 ss. Ley 9/1991, de 8 mayo, de Carreteras de Canarias; 33 ss.
Decreto Legislativo 2/2009, de 25 agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Carreteras de Catalufia. En relacion a las carreteras estatales su caracter de dominio publico,
de titularidad del Estado, se establece en la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras, que in-
cluye un intenso régimen de proteccion, estableciendo limitaciones a la propiedad y a la edi-
ficacion en las zonas colindantes (arts. 20 ss. Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras).
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tonomicas, por su parte, también han sido declaradas como bienes de domi-
nio publico en las escasas leyes dictadas en la materia (arts. 13 ss. Ley 4/20006,
de 31 de marzo, Ferroviaria de Catalufia y 13 ss. Ley 9/2006, de 26 de di-
ciembre de Servicios Ferroviarios de Andalucia). El dominio publico ferro-
viario es también objeto de una intensa proteccion que se regula en la
legislacion citada que incluye, también, limitaciones a la propiedad en los te-
rrenos colindantes.” La Ley 14/2009, de 22 julio, de Aeropuertos y heli-
puertos de Catalufia, por su parte, partiendo de la existencia de aeropuertos
de titularidad publica y privada (art. 33), califica los servicios que se presenta
en los primeros como servicios publicos (art. 3), de lo que debe inferirse, ne-
cesariamente, su caracter de bienes de dominio publico (art. 5 Ley 33/2003,
de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas).’!

A la declaracion de la titularidad autonomica no es obstaculo el que las
infraestructuras de competencia autonomica hayan de ocupar espacios que
se integran en el dominio publico maritimo-terrestre, de titularidad estatal,
ex art. 132 CE, pudiendo afirmarse, a la luz de la doctrina constitucional,
que en los espacios maritimo-terrestres pueden convivir titularidades de-
maniales diversas. Debe tenerse presente, ademas, que la infraestructura no
es lo mismo que el demanio maritimo-terrestre que ocupa, son objetos
juridicos distintos, debiéndose distinguir entre el soporte fisico —domi-
nio publico de titularidad estatal— y el bien afecto a la prestacion de ser-
vicios portuarios —puerto de titularidad de la Comunidad Auténoma—.
Esta es, por lo demas, la doctrina que ha sentado el Tribunal Constitucional.

En este sentido, ya la STC 149/1991, de 4 de julio, que resolviera los re-
cursos de inconstitucionalidad planteados contra la LC, reconoceria la titu-
laridad de la Comunidad Autéonoma sobre obras e instalaciones, y sobre la
franja dominio publico maritimo-terrestre, la del Estado: De ahi se sigue
que las obras e instalaciones del puerto son creadas y gestionadas por la
Comunidad Autonoma, que ostenta sobre ellas una titularidad plena, o di-
ferida a la reversion tras la extincion de la concesion que pudiera existir

50 Por lo que hace a las infraestructuras ferroviarias estatales de titularidad publica, su caracter de-
manial se declara en los arts. 12 ss. Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario.

51 Al caracter demanial de los aeropuertos estatales hace alusion el Real Decreto 2591/1998, de
4 diciembre, Ordenacion de los aeropuertos de interés general y su zona de servicio, en eje-
cucion de lo dispuesto por el articulo 166 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre de 1996, de
medidas fiscales, administrativas y del orden social (arts. 5.4 y 10.2), regulandose las servi-
dumbres aeronauticas a que se sujetan los terrenos colindantes en los arts. 51 ss. de la Ley
48/1960, de 21 julio, de Navegacion Aérea.
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sobre la obra o instalacion. Ahora bien, la indudable titularidad autono-
mica de las obras e instalaciones portuarias no conlleva la plena titulari-
dad demanial de aquella franja de terreno que es de titularidad estatal, por
mandato expreso de la Constitucion... Esta tesis ha sido confirmada por el
Tribunal Constitucional en la Sentencia que resolviera el recurso de in-
constitucionalidad planteado contra la Ley 8/1998, de 2 noviembre, de Puer-
tos Deportivos de la Comunidad Autéonoma de Andalucia, STC 193/1998,
de 1 de octubre, declarando la posibilidad de que la titularidad del dominio
publico portuario corresponda a la Comunidad Auténoma.>?

2 - Mecanismos para la integracion de las politicas sectoriales
que convergen en el litoral: la gestion integrada del litoral

La legislacion dictada en materia de infraestructuras, consciente de la
problemadtica que generan en las zonas costeras, ha previsto instrumentos
de ordenacién que posibilitan la integracion de la gestion de las politicas
que convergen en el litoral. Siendo esto asi, sin embargo, debe relativizarse
una eventual consideracion de la existencia de un adecuado régimen de
gestion integrada en materia de infraestructuras, ya que no toda la norma-
tiva existente ha previsto instrumentos para el cumplimiento de dicho ob-
jetivo de integracion.

Como seguidamente se constatara, al hilo del analisis del ordenamiento
juridico positivo recaido en esta materia, el marco del que se parte es, ba-
sicamente, el de la planificacion sectorial que, sin embargo, no ha culmi-
nado en la aprobacion de planes sectoriales en todos los casos. Existen, por
lo demas, supuestos de Comunidades Auténomas que, sin contar con una le-

52 Por tanto, en los puertos deportivos, de competencia autonomica, resulta compatible la per-
manencia en el demanio estatal de la franja de terrenos que aquéllos ocupan con la titularidad
de la Comunidad Autonoma de las obras e instalaciones portuarias. Esta ha sido precisamente
la interpretacion que la representacion del Parlamento de Andalucia ha dado al precepto, in-
terpretacion que responde con naturalidad al tenor literal del mismo en cuanto se refiere a los
puertos deportivos de competencia autonomica. Por fin, respecto de las «zonas portuarias nau-
tico-deportivasy, interpretada su definicion en el modo fijado ya en el fundamento juridico 4.°,
tanto si se encuentran en puertos autonomicos como Si se encuentran en puertos de interés ge-
neral, en los supuestos en que con arreglo a dicho fundamento juridico resulte legitimo, debe-
mos predicar idéntica compatibilidad con la conclusion de que el art. 3, parrafo primero LPDA,
una vez suprimida, por consecuencia, la referencia a las «instalaciones ligeras nautico-de-
portivasy no vulnera el orden constitucional de competencias (STC 1993/1998).

130



gislacion propia en relacion a determinadas infraestructuras, han utilizado
la técnica de la planificacion sectorial, por lo que cuentan con instrumen-
tos de ordenacion sectorial.

Desde el punto de vista de los instrumentos de ordenacion, parece ido-
nea la utilizacion de la técnica de la planificacion sectorial de caracter te-
rritorial y de ambito autondmico, como elemento integrador de los diversos
intereses que convergen en las zonas afectas a las infraestructuras, y sobre
la que se vertebre la planificacion urbanistica y la planificacion de usos de
cada infraestructura (delimitaciones de las zonas de servicio), pues cumpli-
ria los objetivos que han de orientar la ordenacion de los espacios litorales
que pueden resumirse en la conservacion de los mismos; el fomento del de-
sarrollo econémico sostenido; la localizacion adecuada de usos y activida-
des; la delimitacion y proteccion del espacio publico litoral; la coordinacion
interadministrativa, sectorial y administrativa; y el freno a las tendencias so-
ciales de incidencia negativa.>

Para la ordenacion del sistema viario autonomico la mayoria de las Co-
munidades Autonomas ha previsto un plan territorial en cuyo procedimiento
de aprobacion informen las administraciones afectadas.>* En el caso de la
Comunidad Auténoma de Galicia no se prevé un determinado plan, ni un
procedimiento de aprobacion que integre los distintos intereses implicados,
aunque si se establecen determinaciones relativas a los planes de carreteras
de Galicia y procedimientos de aprobacion para los planes provinciales y
municipales de carreteras.”> En la Comunidad Auténoma de Cataluia las
infraestructuras del transporte se ordenan, de forma integrada, a través del
Plan de infraestructuras del transporte de Catalufia, creado por la Ley 4/2006,

53 Vid., BARRAGAN MuNOZ, J.M., Ordenacion, planificacion y gestion del litoral, Oikos-tau, Bar-
celona 1993, p. 113.

54 Plan General de Carreteras del Pais Vasco, regulado en la Ley 2/1989, de 30 mayo; Plan Sec-
torial de Carreteras regulado en los arts. 7 ss. de la Ley 5/1990, de 24 mayo, de Carreteras de
las Illes Balears; Plan de Carreteras de la Comunidad Valenciana, regulado en los arts. 16 ss.
de la Ley 6/1991, de 27 marzo, de Carreteras de la Comunidad Valenciana; Plan regional de
Carreteras, regulado en los arts. 9 ss. de la Ley 9/1991, de 8 mayo, de Carreteras de Canarias;
Plan de Carreteras de Cantabria, regulado en los arts. 6 ss. Ley 5/1996, de 17 diciembre, de
Carreteras de Cantabria; Plan General de Carreteras de Andalucia, regulado en los arts. 20 ss.
de la Ley 8/2001, de 12 julio, de Carreteras de Andalucia; Plan Autonomico de Carreteras, re-
gulado en los arts. 7 ss. de la Ley 8/2006, de 13 noviembre, de Carreteras de Asturias; Plan de
Carreteras de la Region de Murcia, regulado en los arts. 7 ss. Ley 2/2008, de 21 abril, de Ca-
rreteras de la Region de Murcia

55 Arts. 9 ss. Ley 4/1994, de 14 de septiembre, de Carreteras de Galicia.
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de 31 de marzo, Ferroviaria (art. 13 Decreto Legislativo 2/2009, de 25
agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Carreteras de
Cataluna). Por lo que hace a la incidencia de la planificacion territorial sec-
torial en el planeamiento urbanistico, en la legislacion autondmica se de-
termina que el estudio informativo exigible para la construcciéon o
modificacion de carreteras prevalece sobre el planeamiento urbanistico, de
modo que si es incompatible con éste, debe modificarse o revisarse el pla-
neamiento y si no esta previsto, incorporarse.*®

En materia de puertos, la prevision legal de mecanismos para la ges-
tion integrada ha tenido lugar inicamente en el caso de cinco Comunidades
Auténomas costeras, que parte de la prevision de planes territoriales secto-
riales de ambito autondmico, de planes de utilizacion de las zonas de ser-
vicio de cada puerto y de la prevalencia de la planificacion sectorial sobre
la urbanistica, en su caso.

Los planes territoriales sectoriales de &mbito autondmico se insertan
en la planificacion territorial y establecen los criterios de ordenacion de
las infraestructuras portuarias en la costa, prevaleciendo sobre el planea-
miento urbanistico. Los que prevé la legislacion autondmica son los si-
guientes:®’

— Plan de Puertos de Cataluia, regulado en el Capitulo I del Titulo II
LP Cataluiia (el Plan de Puertos de Catalufa se aprobo por el Gobierno de
Catalufia con fecha 29 de mayo de 2001, siendo revisado mediante el De-
creto 41/2007, de 20 de febrero);

56 Arts. 17 Decreto Legislativo 2/2009, de 25 agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de Carreteras de Catalufia; 15 Ley 4/1994, de 14 de septiembre, de Carreteras de Ga-
licia; 20 Ley 2/2008, de 21 abril, de Carreteras de la Region de Murcia; 19 Ley 5/1990, de 24
mayo, de Carreteras de las Illes Balears; 9 Plan de Carreteras de Cantabria; 14 Ley 8/2006, de
13 noviembre, de Carreteras de Asturias; 34 Ley 8/2001, de 12 julio, de Carreteras de Anda-
lucia; 16 Ley 9/1991, de 8 mayo, de Carreteras de Canarias.

57 En la LP Baleares no se ha previsto un plan de ambito autondémico. Sin embargo, anterior-
mente, la Comunidad Auténoma balear cont6 con un Plan director de puertos deportivos e
instalaciones nauticas, aprobado por Decreto 61/1994, de 13 de mayo, que, sin embargo, se
anulé por STSJ Baleares 18 abril 1997, dictandose, hasta tanto se aprobara otro Plan, una
Norma Territorial Cautelar previa a la tramitacion del Plan Director Sectorial de Puertos De-
portivos e Instalaciones Nauticas de las Illes Balears, mediante Acuerdo del Consejo de Go-
bierno del dia 5 de abril de 2002, con una vigencia prevista de tres afios o, en su caso, hasta
que se apruebe definitivamente el Plan director sectorial de puertos deportivos e instalaciones
nauticas de las Illes Balears.
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— Plan de Puertos ¢ Instalaciones Portuarias del litoral de Canarias (art.
8 LP Canarias), en cuya tramitacion son preceptivos los informes de las
consejerias competentes en materia de turismo, transporte y hacienda, ca-
bildos insulares, municipios y organismos publicos afectados por las ac-
tuaciones y a la Administracion del Estado en relacion a sus competencias
en materia de costas;

— Plan de Puertos e Instalaciones Portuarias del litoral de Cantabria
que constituye el instrumento principal de la politica sectorial (aprobado
mediante Orden 58/2008, de 5 de junio), cuya aprobacion requiere los
informes previos del resto de las consejerias del Gobierno, municipios y
organismos publicos afectados por las actuaciones, obtener el preceptivo
instrumento de evaluacién ambiental;

— La integracion en la ordenacion del territorio se garantiza, en el
art. 11 LP Andalucia mediante la prevision de la necesaria inclusion, en
los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional que afec-
ten al litoral, de la localizacion de nuevos puertos y la ampliacion de los
existentes.

La materializacion de estas previsiones, sin embargo, sélo ha tenido
lugar en los casos de Catalufia y, mas recientemente, de Cantabria, supues-
tos a los que deben afiadirse los de Galicia y Valencia, que cuentan con ins-
trumentos de ordenacion sectorial atn sin disponer de legislacion propia en
materia portuaria.’®

Por su parte, el plan de delimitacion de la zona de servicio, que debe
ajustarse al planeamiento urbanistico y en cuyo procedimiento de elabora-
cion debe solicitarse informe a los municipios afectados (art. 6 LP Canta-
bria); a las Administraciones competentes en materia de urbanismo, de
pesca y de medio ambiente (arts. 28 ss. LP Catalufia); a la Administracion
del Estado a los efectos de la adscripcion del dominio puiblico maritimo-te-
rrestre, de los municipios afectados, del cabildo insular correspondiente y
de las consejerias competentes en materia de pesca, medio ambiente, ur-
banismo, turismo y transporte (art. 6.2 LP Canarias); contarse con la in-
tervencion suficiente de las Administraciones Publicas con competencias
afectadas, y en particular la del ministerio con competencia en materia de

58 Vid., Ley 6/1987, de 12 de junio, por la que se aprueba el Plan Especial de Puertos de Galicia
y Decreto 79/1989, de 30 de mayo, por el que se aprueba definitivamente el Plan de Puertos
e Instalaciones Nautico-Deportivas de la Comunidad Valenciana.
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costas y la evaluacion adecuada del impacto medioambiental (art. 8 LP
Baleares). En una linea similar, la LP Andalucia atribuye un especial pro-
tagonismo a los Planes de Usos de los Espacios Portuarios, a través de los
que se delimita la zona de servicio, mediante los que se procede a la or-
denacion funcional en los puertos de gestion directa. En los puertos de
gestion indirecta, la zona de servicio se delimita en el titulo concesional,
en cuyo procedimiento de tramitacion habra de solicitarse informe del
municipio o municipios afectados por razon de su ubicacion territorial, y
de las Administraciones con competencias sectoriales que incidan en el
ambito portuario.

Por lo que respecta a la consideracion urbanistica de los puertos, en la
legislacion autondmica se determina su calificacion como sistema general,
debiendo desarrollarse mediante un plan especial en cuya tramitacion se
exigen los informes preceptivos de las administraciones con competencias
afectadas (arts. 35 ss. LP Catalufia; art. 15 LP Canarias; 16 LP Cantabria).
En todo caso, la planificacion sectorial de ambito autonémico o del puerto
concreto, prevalece sobre los instrumentos de planeamiento urbanistico que
habran de modificarse o revisarse para adecuarse a aquélla.

En relacion al resto de infraestructuras que nos ocupan, inicamente se
han previsto planes de integracion territorial en el caso de Catalufia. En ma-
teria de ferrocarriles, la Ley 4/2006, de 31 de marzo, Ferroviaria de Cata-
lufia, parte del establecimiento de un deber genérico de colaborar con la
Administracion del Estado para planificar las infraestructuras del Sistema
Ferroviario de Catalufia (art. 6), y configura un plan territorial sectorial, el
denominado Plan de infraestructuras de transporte de Catalufia, como ins-
trumento por medio del cual se determinan las grandes lineas de planifi-
cacion y ordenacion de las infraestructuras por donde circulan los servicios
de transporte del Sistema Ferroviario de Catalufia, para garantizar la mo-
vilidad sostenible con este medio de transporte en el marco de las directri-
ces establecidas por los planeamientos territoriales general y parcial (art. 7).
Junto a ello, el estudio informativo que se establece como requisito para la
construccion o modificacion de una infraestructura ferroviaria, debe some-
terse, entre otros tramites, al de audiencia de los entes locales afectados y
al de informacidn institucional a los departamentos de la Generalitat y las
demas administraciones cuyas competencias tengan incidencia en el objeto
del estudio (art. 10).

Por lo que hace a su consideracion urbanistica, el art. 12 Ley 4/2006, de
31 de marzo, Ferroviaria de Catalufia, determina la calificacion de las in-
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fraestructuras ferroviarias y de las zonas de servicio ferroviario como sis-
tema general, que se desarrollan a través de un plan especial. En el proce-
dimiento de aprobacién de los instrumentos de planeamiento general o
derivados se exige, por lo demads, informe vinculante del departamento com-
petente en materia de infraestructuras y servicios de transporte, una vez
aprobados inicialmente, si afectan a elementos de las infraestructuras fe-
rroviarias o de las zonas de servicio. De contenido similar es la regulacion
que incorpora el art. 12 de la Ley 9/2006, de 26 de diciembre de Servicios
Ferroviarios de Andalucia.

Idéntica naturaleza de plan territorial sectorial tiene el Plan de aero-
puertos, aerodromos y helipuertos de Catalufia previsto en el art. 4 de la
Ley 14/2009, de 22 julio, de Aeropuertos y helipuertos de Cataluiia y apro-
bado por Decreto 8/2009, de 20 enero, cuya tramitacion incluye el informe
de los Ministerios competentes en materia de navegacion aérea, que tienen
caracter vinculante en cuanto a las materias de su competencia; de los de-
partamentos de la Generalitat cuyas competencias puedan verse afecta-
das; de las entidades representativas de los entes locales y de las entidades
territoriales y medioambientales que, por razén del territorio, puedan ver-
se afectadas.

Por lo que respecta al régimen urbanistico, los arts. 5 ss. de la Ley
14/2009, de 22 julio, de Aeropuertos y helipuertos de Catalufia, determinan
la obligatoriedad de que los aeropuertos y aerodromos dispongan de un Plan
director urbanistico aeroportuario que delimite y defina su zona de servicio,
que califica la zona de servicio como sistema general aeroportuario, de ti-
tularidad publica o privada, segiin corresponda, y tiene naturaleza urba-
nistica y también de plan aeroportuario. En el procedimiento de aprobacion,
que corresponde al consejero o consejera competente en materia aeropor-
tuaria, debe evacuarse consulta al ayuntamiento o ayuntamientos afectados
por las servidumbres aeronauticas de la instalacion sobre los objetivos y
propositos de la iniciativa, e informe de la Comision de Urbanismo de Ca-
talufia. Una vez se haya acordado su aprobacion inicial, el Plan se somete
al informe de la autoridad aeronautica del Estado, que tiene caracter vin-
culante en cuanto a las materias de su competencia, de los departamentos
de la Generalitat de Catalufia interesados, de los ayuntamientos afectados
por las servidumbres aeronduticas de la instalacion y de las entidades y aso-
ciaciones afectadas por razon de sus objetivos sectoriales. El planeamiento
urbanistico que resulte afectado, en fin, debe adaptarse a las determinacio-
nes del Plan director urbanistico aeroportuario.
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Y, para el resto de infraestructuras, debe estarse a la Ley 3/2007, de 4
de julio, de la Obra Publica de Catalufia, a cuyo tenor las obras que pro-
muevan los departamentos de la Generalitat y sus organismos, entidades y
empresas publicas dependientes y cuya ejecucion se prevea en un tiempo
minimo de cuatro afos, deben ser planificadas por éstas. Al tiempo se es-
tablece, como tramite preceptivo del procedimiento de aprobacién del es-
tudio informativo o anteproyecto exigido por el art. 9 para la construccion
o modificacion de obras publicas, el de audiencia a los departamentos de la
Generalidad y demas Administraciones cuyas competencias tengan inci-
dencia en el objeto de dicho estudio informativo o anteproyecto.

En la busqueda de instrumentos juridicos tendentes a abordar con mayor
eficacia la problematica de las zonas costeras, puede apreciarse como al-
gunas Comunidades Auténomas han demostrado una sensibilizacion hacia
la gestion integrada del litoral y, en concreto, de las infraestructuras, en es-
pecial las portuarias, que en ¢l se ubican. La regulacion examinada, sin em-
bargo, nos lleva a concluir que su articulacion se ha acometido con distinto
nivel de intensidad, siendo el grado de adecuacion para el objetivo perse-
guido también diverso.

3 - La explotacion de las infraestructuras autonémicas en el litoral:
limitaciones impuestas por la legislacion de costas

La explotacion de las infraestructuras autonémicas que se ubiquen en
el litoral va a venir intensamente condicionada por la legislacion de costas.
Destacaré¢ a continuacion algunas de las determinaciones impuestas por la
legislacion de costas que vinculan a las Comunidades Autéonomas a la hora
de gestionar las infraestructuras de su competencia.

3.1 - La utilizacion de las infraestructuras ubicadas en el litoral para
usos distintos a los que les son caracteristicos: acceso publico, usos
comerciales y de ocio, pesqueros y residenciales

Se trata, la que en este punto abordamos, de una cuestion reincidente y
que ha generado numerosos conflictos en algunas infraestructuras del lito-
ral, en especial en los puertos, en los que su rentabilizacion pasa en muchas
ocasiones por aprovechamientos distintos a los estrictamente portuarios.
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Es una cuestion que también se ha planteado, aunque con menor intensidad,
en relacion a las areas de servicio de las carreteras.> Se trata, en fin, de una
cuestion que puede plantearse en el resto de infraestructuras que se ubiquen
en el litoral. Abordaremos la problematica desde la perspectiva de los puer-
tos, sin perjuicio de que las conclusiones a las que se llegue puedan ser ex-
tensibles, con las limitaciones propias de las particularidades que presentan,
al resto de las infraestructuras que se ubiquen en el litoral.

Los puertos, y en especial los deportivos, son instalaciones en las que ha-
bitualmente se ofrecen otras prestaciones distintas a las estrictamente por-
tuarias. Estas actividades, avaladas por nuestra legislacion tradicional de
puertos y una constante jurisprudencia que, no obstante, la sometera a de-
terminados requisitos,® han venido a dar respuesta a distintos planteamientos:
en unos casos son complementos que se establecen para rentabilizar el
puerto, en otros se han utilizado como elementos dinamizadores de la vida
local por parte de los municipios. La variedad de usos posibles puede con-
siderarse desde perspectivas diversas: como zona de expansion —uso pu-
blico, actividades culturales y recreativas del municipio—, como zona de
desarrollo comercial y como zona de desarrollo turistico, cuestion que va li-
gada a las posibilidades de urbanizaciones en los puertos deportivos. De
acuerdo con la tradicional tipologia de usos del dominio publico y partiendo
de que el uso normal del dominio publico portuario es el de proporcionar
las prestaciones, ya conocidas, que requieren las embarcaciones, se trata en
este lugar de determinar el alcance del uso anormal, distinto al destino prin-
cipal del bien, y en este punto, habran de examinarse las posibilidades de
uso comun general y especial y de uso privativo.

La legislacion autondémica recaida en materia de puertos también ha
sido receptiva a la implantacion de actividades en los puertos que van mas
alla de las que pueden definirse como estrictamente portuarias, admitién-
dose, con caracter general, las actividades complementarias o instrumenta-

59 En las que se prevén, en la normativa autondmica, posibles usos distintos a los estrictamente
viarios. Vid., arts. 28 Ley 4/1994, de 14 de septiembre, de Carreteras de Galicia; 6 Ley 2/2008,
de 21 abril, de Carreteras de la Region de Murcia; 2 Ley 5/1990, de 24 mayo, de Carreteras
de las Illes Balears; 36 Ley 8/2006, de 13 noviembre, de Carreteras de Asturias; 13 Ley 8/2001,
de 12 julio, de Carreteras de Andalucia; 1.8 Ley 9/1991, de 8 mayo, de Carreteras de Cana-
rias; 32 Decreto Legislativo 2/2009, de 25 agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de Carreteras de Cataluia.

60 Sobre ello, puede verse el analisis que realizo en el trabajo ZAMBONINO PULITO, M., Puertos y
costas: régimen de los puertos deportivos, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, pp. 186 ss.
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les.%! Se exponen a continuacion, de forma sistematizada, las diversas tipo-
logias de usos susceptibles de darse en los puertos autonomicos.®* Para ello,
debe partirse del marco que a estos efectos ofrece la legislacion de costas,
y en concreto del régimen de usos permitidos y excluidos en el dominio pu-
blico maritimo-terrestre.*

a) Cabria plantearse la sujecion de los puertos, en cuanto que ocupan do-
minio publico maritimo-terrestre, al uso comun general, o en los términos
previstos en el art. 31 LC, a la utilizacion libre, publica y gratuita del puerto.**
La normativa especial ha previsto, en efecto, el acceso libre y gratuito a los
puertos, supeditandolo —y en este sentido deben interpretarse las distintas
posibilidades enunciadas en el art. 31 LC transcrito en nota anterior—, a la

61 En este sentido, arts. 6.3 LP Murcia 1996, 6.5 LP Canarias 2003 y 52 LP Baleares 2005.

62 En caso de gestion indirecta, estos usos estan previstos como posible objeto del contrato de
concesion de obra publica en el art. 231 LCSP, que se refiere a las actividades complementa-
rias, comerciales o industriales, citando a modo de enunciativo los establecimientos de hoste-
leria, las estaciones de servicio, las zonas de ocio, los estacionamientos, los locales comerciales
y otros susceptibles de explotacion. El precepto citado nos ofrece ya los primeros limites del
alcance de tal posibilidad, al determinar, por una parte, que dichas actividades han de ser ne-
cesarias o convenientes por la utilidad que prestan a los usuarios de las obras y ser suscepti-
bles de un aprovechamiento econdémico diferenciado, sujetandola al principio de unidad de
gestion, de modo que las zonas o espacios han de ser explotados conjuntamente con la obra
por el concesionario directamente o a través de terceros en los términos establecidos en el
oportuno pliego de la concesion. Finalmente, el precepto citado establece la necesidad de que
la implantacion de estas actividades tenga lugar de conformidad con los pliegos y, en su caso,
con lo que determine el planeamiento urbanistico o la legislacion que resulte de aplicacion, a
la que seguidamente me refiero.

63 Las prohibiciones del art. 25 LC, como se expuso, de acuerdo con el art. 61.2 RC, se han de apli-
car a todos los bienes de dominio publico maritimo-terrestre y a todos los regimenes de utili-
zacion del mismo, incluyendo reservas, adscripciones, concesiones y autorizaciones, cualquiera
que sea la Administracion competente. Por ello entiendo que la exclusion de las prohibiciones
establecidas por la LC que hace el art. 30.6 LP Cataluia 1998 en relacion al dominio publico
portuario, ha de ser interpretada en el sentido de que no afectan a aquella parte del dominio pu-
blico portuario que forme parte del dominio publico maritimo-terrestre. Por lo demas, han de
tenerse presente las prohibiciones que se incluyen en el art. 53 LP Baleares 2005 (tendido aéreo
de lineas eléctricas y telefonicas y vertidos contaminantes y aquellos que no sean autorizados),
asi como la expresa permision de la publicidad en los casos que se concretan, para el dominio
publico portuario, en los arts. 6.5 LP Murcia 1996 y 52 LP Baleares 2005.

64 El precepto enuncia usos tales como pasear, estar, baiiarse, navegar, embarcar y desembar-
car, varar, pescar, coger plantas y mariscos y otros actos semejantes que no requieran obras
e instalaciones de ningun tipo y que se realicen de acuerdo con las leyes y reglamentos o nor-
mas aprobadas conforme a la propia LC.
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garantia del servicio portuario, de modo que se permite siempre y cuando no
obstaculice la actividad principal del puerto, lo que supone en términos ge-
nerales una prohibicion de acceso a los muelles y zonas de operaciones.®

b) Con las l6gicas limitaciones que imponga la adecuada y correcta ex-
plotacion del puerto, la legislacion autondmica permite, con caracter gene-
ral, los usos de recreativos, de ocio, deportivos, culturales, comerciales,®
siguiendo también la pauta introducida por nuestra tradicional legislacion
en materia de puertos y continuada en la vigente legislacion estatal de puer-
tos, avalada por una constante jurisprudencia.®’

c¢) La concrecion de cuales sean los usos residenciales que pueden darse
en un puerto viene determinada por las peculiaridades propias del bien que
ocupa: el dominio publico maritimo-terrestre. Y si bien nuestra legislacion
tradicional de puertos deportivos partiria no s6lo del principio de permi-
sion del uso residencial, sino del de exigencia de existencia de unidades de

65 Vid., art. 28.2 LP Catalufia 1998. Por su parte, el art. 17 LP Andalucia 2007 determina que los
puertos destinados a usos nauticos deportivos son de acceso libre, sin mds limitaciones que las
requeridas por razon de seguridad o explotacion. En contra, el Decreto 236/1986, de 21 de oc-
tubre, por el que se aprueba el Reglamento de Actividades Portuarias del Pais Vasco, en el que
se limita el acceso a las zonas portuarias a las personas y vehiculos que intervengan en las
operaciones que se desarrollan en las mismas. Sobre lo cuestionable de esta limitacion gené-
rica en unos espacios que son, al cabo, domino publico maritimo-terrestre, vid. ZAMBONINO PU-
LITO, M., Puertos y costas: régimen de los puertos deportivos, Tirant lo Blanch, Valencia,
1997, pp. 192 y 193.

66 Arts. 6.4 LP Murcia 1996; 30 LP Cataluna 1998; 6.5 LP Canarias 2003; 52 LP Baleares 2005,
16.2 LP Andalucia 2007. Las tres ultimas leyes citadas vinculan esta posibilidad a su caracter
complementario a la actividad principal y al favorecimiento del equilibrio econémico y social
del puerto. Por otra parte, y sin profundizar en esta cuestion por logicas razones de extension,
interesa seflalar que estas actividades se encontrarian sujetas a licencia municipal previa, en-
contrandose Unicamente exentas aquellas instalaciones propiamente portuarias, de acuerdo
con la doctrina mantenida en la STC 40/1998, doctrina que, por otra parte, queda reflejada en
el art. 30 LP Cataluna 1998.

67 El art. 6 RPD, derogado por el RC, exigia, en los puertos de base, la existencia de edificios de
servicios con establecimientos comerciales, oficinas bancarias si fueran solicitadas por enti-
dades bancarias. Por su parte, la legislacion estatal de puertos permite la incorporacion de
equipamientos culturales y recreativos (art. 3.6 LPEMM) y actividades industriales y comer-
ciales (art. 15.6 LPEMM). Pueden verse a este respecto y a titulo de ejemplo, las SSTS 24 fe-
brero 1962, 9 abril 1966, 15 junio 1990 y la STSJ Andalucia 15 mayo 1991. Ahora bien, de
acuerdo con la STS 17 noviembre 1999, la autorizacidén o concesion de una utilizacion en el
recinto concesional, debe compatibilizarse con el obligado respeto al contenido del pacto con-
cesional y a la consecuente obligacion de no agravar la posicion del concesionario. La Sen-
tencia citada declara por estos motivos la improcedencia de una autorizacién para un
mercadillo ambulante en el Puerto Deportivo de Marbella.
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habitacion,®® en la actualidad se encuentran, si no absolutamente prohibidos,
si claramente limitados, y ello en funcion del espacio del puerto en el que
pretendan ubicarse. En el espacio de dominio publico maritimo-terrestre que
ocupen los puertos construidos tras la entrada en vigor de la LC, sea zona
maritimo-terrestre u otros bienes demanializados ex art. 4 LC —v.gr., terre-
nos ganados al mar—,” se encuentran prohibidos los usos residenciales, pro-
hibicion que se extiende a la zona de servidumbre de proteccion.” En esta
parte del puerto, esto es, en la zona de servicio portuaria que ocupe dominio
publico maritimo-terrestre o se incluya en la zona de servidumbre de pro-
teccion, los usos residenciales, en principio, estan prohibidos. En el resto del
puerto, por tanto, dichos usos residenciales son susceptibles de darse siem-
pre y cuando se adecuen a la legislacion y al planeamiento urbanistico.”
En consonancia con lo anterior, la legislacion autonomica ha previsto
expresamente los usos residenciales. En particular, la ley canaria, en sentido

68 El art. 6 RPD, derogado por el RC, exigia, en los puertos de base, la existencia de unidades de
habitacion para uso de las tripulaciones en numero no inferior al 5% del niimero de atraques.
69 Los terrenos ganados al mar como consecuencia directa o indirecta de obras se incluyen en el
dominio publico maritimo-terrestre por el art. 4.2 LC. Pero debe tenerse presente que, de con-
formidad con la legislacion tradicional de puertos, podia ganarse la propiedad de los mismos,
circunstancia que ha sido respetada por la disposicion transitoria segunda, 2, LC, en cuya vir-
tud se mantienen en su situacion juridica —siempre y cuando se ganaran al mar con titulo ad-
ministrativo suficiente—, siendo, por tanto, de propiedad privada. En este caso, pues, son
posibles las edificaciones residenciales en terrenos ganados al mar, por no formar parte del do-
minio ptblico maritimo-terrestre. Sin embargo ha de distinguirse a su vez, dentro del espacio
ganado al mar, entre sus playas y su zona maritimo-terrestre, que seguiran siendo de dominio
publico por expresa determinacion de la disposicion transitoria segunda, 2, LC, y el resto de
dicho espacio, efectivamente de propiedad privada. La titularidad dominical de los terrenos ga-
nados al mar, sin embargo, tampoco debe considerarse con caracter absoluto, pues esta so-
metida a las limitaciones impuestas por la legislacion de costas. En este sentido, la STS 17
enero 2002, declard la improcedencia de indemnizar a los propietarios por las limitaciones
que la legislacion entonces vigente imponia en dichos terrenos.
70 Vid., arts. 32.2'y 25.1 LC. Aunque cabe la excepcion, cuando la edificacion se pretenda levantar
en la zona de servidumbre de proteccion, por acuerdo del Consejo de Ministros cuando sean
de excepcional importancia y que, por razones econdmicas justificadas, sea conveniente su
ubicacién en el litoral, siempre que se localicen en zonas de servidumbre correspondientes
a tramos de costa que no constituyan playa, ni zonas hiimedas u otros ambitos de especial
proteccion.
Ahora bien, respecto a los primeros los primeros 500 metros colindantes con la ribera del mar,
como minimo, que conforman la zona de influencia, la LC ha establecido también ciertas li-
mitaciones en cuanto a las construcciones, como son su necesaria adaptacion a la legislacion
urbanistica, debiéndose, en todo momento, evitar la formacion de pantallas arquitectonicas o

7

—

140



muy similar al que se acaba de exponer.” Por su parte, la legislacion estatal
de puertos, que debe aplicarse a las zonas deportivas, prohibe las ocupacio-
nes y utilizaciones del dominio publico portuario que se destinen a edifica-
ciones para residencia o habitacion, aunque cabe la excepcion, pues el propio
precepto afiade la posibilidad de que el Consejo de Ministros, por razones de
interés general debidamente acreditadas y previo informe de Puertos del Es-
tado, levante la prohibicion de instalaciones hoteleras en espacios destinados
a zonas de actividades logisticas y a usos no portuarios, siempre que no se
ubiquen en los primeros veinte metros medidos tierra adentro a partir del 1i-
mite interior de la ribera del mar o del cantil del muelle.”

3.2 - Gestion indirecta de las infraestructuras autonomicas ubicadas en
dominio publico maritimo-terrestre

a) La concesion y el canon de aprovechamiento del dominio publico
maritimo-terrestre

La legislacion autondmica reguladora de las infraestructuras se remite
a la legislacion de contratos en cuanto a las formulas de explotacion en los
casos de gestion indirecta. De acuerdo con lo establecido en la LCSP, en
los supuestos de construccion y explotacion estariamos ante un contrato de
concesion de obras publicas (art. 7 LCSP), mientras que si el objeto del
contrato es unicamente la explotacion de la infraestructura, la figura seria
la de un contrato de gestion de servicios publicos (art. 8 LCSP). En ambos

acumulacion de volumenes, sin que, a estos efectos, la densidad de edificacion pueda ser su-
perior a la media del suelo urbanizable. Cuestion distinta y merecedora de un especial trata-
miento seria la relativa a la titularidad de esas edificaciones, que no puede ser privada si se
encuentran en la zona de servicio y por ende en el dominio publico portuario, que entiendo
debe resolverse en este punto conforme a formulas juridicas que garanticen la posesion pero
que no transmitan la titularidad.

72 Elart. 6.5 LP Canarias 2003, efectivamente, permite los usos alojativos turisticos ubicados fuera
de la zona de dominio publico maritimo-terrestre de titularidad estatal y de la zona de servi-
dumbre de proteccion, aunque los dota de un caracter excepcional. El art. 30 LP Catalufia 1998,
tras permitir las ocupaciones y utilizaciones que se destinen a residencia o habitacion, remite a
la legislacion estatal aplicable en lo que se refiere a los términos concretos de tal permision. Fi-
nalmente, el art. 16.3 LP Andalucia 2007, admite los usos hoteleros con caracter excepcional, su-
jetandolos a autorizacion del Consejo de Gobierno, siempre que no se emplacen en los primeros
veinte metros medidos a partir del limite interior de la ribera del mar o del cantil del muelle.

73 Vid., art. 94. 3 y 4 LREP.
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casos (construccion o construccion y explotacion), el contrato de colabora-
cion entre el sector publico y el sector privado seria también de aplicacion
para la gestion de infraestructuras (art. 12 LCSP).

La explotacion de puertos y vias de transporte de competencia autono-
mica, como ya nos es conocido, requiere de la correspondiente adscripcion
del dominio publico maritimo-terrestre a la Comunidad Auténoma, que se
materializa a través del pertinente informe a evacuar durante el procedi-
miento de tramitacion del contrato de gestion. En otro caso, si se trata de
otro tipo de infraestructuras, es necesaria la concesion demanial (arts. 64 y
65 LC). El particular, sin embargo, no se vera sometido a un doble procedi-
miento —el de la contratacion de la gestion y el de la concesion de dominio
publico maritimo-terrestre—, pues el art. 150 RC ha previsto, para estos
casos, la integracion en el procedimiento de otorgamiento del titulo de com-
petencia autonomica, del otorgamiento de la concesion demanial, que se ar-
ticula mediante un informe del Ministerio de Medio Ambiente que debe
pronunciarse sobre la viabilidad de la ocupacion, asi como las condiciones
en que ésta, en su caso, se otorgaria, en lo que se refiere al ambito de sus
competencias. En este sentido, es importante sefialar que en estos supuestos,
la Administracion del Estado s6lo podra denegar la concesion por razones de
degradacion o de explotacion del dominio publico o que se encuadren en
materias en las que el Estado ostente una competencia propia (art. 133 RC).

El aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre genera la
obligacion de satisfacer, por parte del titular de dicho aprovechamiento,” el
correspondiente canon demanial, que se suma asi al canon de utilizacion del
dominio publico que la infraestructura comporta, exigido por la normativa
autonomica aplicable. Siendo el hecho imponible la ocupacién o el aprove-
chamiento del dominio publico maritimo-terrestre, el canon es exigible en
todos los supuestos de gestion indirecta de infraestructuras, cualquiera que
sea su tipologia, puesto que no se exime del canon demanial a los titulares
de concesiones de aprovechamiento del dominio publico adscrito.” Tan sélo
se exceptuan de esta obligacion las concesiones o autorizaciones que las

74 Art. 84 LC.

75 De acuerdo con el art. 104.3 RC, la adscripcion de bienes de dominio publico maritimo-terres-
tre a las Comunidades Autéonomas no devenga canon a favor de la Administracion del Estado.
Sin embargo, las concesiones o autorizaciones que las Comunidades Auténomas otorguen en el
dominio publico maritimo-terrestre adscrito devengan el correspondiente canon de ocupacion en
favor de la Administracion del Estado, sin perjuicio de los que sean exigibles por aquéllas.
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Comunidades Autonomas otorguen en los puertos e instalaciones portua-
rias estatales que les fueron transferidos y figuren expresamente relaciona-
dos en los correspondientes Reales Decretos de traspasos.’®

b) La temporalidad. Problemdtica especifica del plazo en las concesiones
de puertos

Dada la naturaleza de los contratos que nos ocupan, en principio y en
cuanto contratos de concesion de obras publicas o de gestion de servicios
publicos, seglin corresponda, la regulacion que de los mismos se haga en la
legislacion sectorial de infraestructuras, habra de estar a los plazos maximos
fijados por la legislacion basica estatal, que se establecen en los arts. 244 y
254, respectivamente, de la LCSP, y que se concretan en el plazo maximo de
cuarenta afos para los contratos de concesion de obras publicas y de cin-
cuenta o veinticinco para los de gestion de servicios publicos, segin que el
contrato comprenda, o no, respectivamente, la ejecucion de obras.”” Ahora
bien, la legislacion sectorial en este punto viene también marcada por la na-
turaleza del espacio en el que se asientan las infraestructuras. En este sentido,
la legislacion de costas limita a treinta afios los plazos de las concesiones
que se otorguen en el dominio publico maritimo-terrestre adscrito.”

Nuevamente la problematica mas representativa se presenta, en este
punto, en relacion a las infraestructuras mas caracteristicas del litoral, los
puertos cuya normativa reguladora mantuvo, inicialmente, el limite tempo-
ral de treinta aflos para las concesiones. Sin embargo, tanto en el ambito es-
tatal como autondémico, mediante la incorporacion de los plazos maximos
de los contratos de concesion de obra publica, la legislacion sectorial, bien
de forma expresa, bien mediante remisiones normativas, viene tomando
como referente el plazo, mayor, establecido en la legislacidon basica de con-

76 Disposicion adicional tercera RC.

77 Por su parte, los contratos de colaboracion entre el sector publico y el sector privado tienen un
limite de veinte afos. Sin embargo, cuando por razon de la prestacion principal que constituye
su objeto y de su configuracion, el régimen aplicable sea el propio de los contratos de conce-
sion de obra publica, se estara a lo dispuesto en el art, 244 LCSP sobre la duracion de éstos
(art. 290 LCSP).

78 De acuerdo con lo establecido en la LC, los plazos de las concesiones que se otorguen para la
utilizacion del dominio ptblico maritimo-terrestre no podran exceder de treinta afios, limita-
cion de caracter general que expresamente se extiende en relacion a las concesiones que se
otorguen en los bienes adscritos (vid., arts. 66.2 y 49.1 LC).
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tratos, obviandose, no sin excepciones, los plazos limitados por la legisla-
cion de costas. En este punto debe sefialarse que, a la luz del TRLCAP, las
concesiones de puertos deportivos, ya tuvieran por objeto la construccion
o explotacion o unicamente la explotacion del puerto, debian caracterizarse
como contratos de concesion de obras publicas, por lo que el plazo que se
ha tomado en los supuestos sefialados como referencia es el maximo de
cuarenta afios establecido en el art. 263 TRLCAP —veinte en el caso de
concesiones de explotacion.

En este sentido, la legislacion estatal de puertos, en la reforma que su-
puso la LREP fij6 en cuarenta afios el plazo maximo de la nueva figura de
la concesion de obras publicas portuarias que introduce en el art. 126. Esta
regulacion que, como puede apreciarse, supone la toma en consideracion de
un plazo distinto al establecido en la legislacion de costas, no obstante el ca-
racter de dominio publico maritimo-terrestre de los puertos e instalaciones
portuarias de titularidad estatal expresado en el art. 4.11 LC, encuentra su
justificacion en la remision que el propio precepto realiza en favor de la le-
gislacion especifica de puertos, separando, por tanto, su régimen del que se
establece en la LC. De ahi que el limite del plazo establecido en el art. 49
LC, citado, inicamente pueda predicarse en relacion a los puertos de titu-
laridad autonémica en tanto que consumidores de dominio publico adscrito.

Cuestion distinta es la modificacion implicita que, de la legislacion de
costas, pueda suponer la regulacion introducida por leyes autonémicas. Por
razonable que pueda parecernos desde el punto de vista de la recuperacion
de las inversiones, entiendo que dicha regulacion desconoce, con escaso
sustento legal, el limite insoslayable que supone el plazo de treinta afios a
que sujeta el art. 49 LC las concesiones que se otorguen en los bienes ads-
critos. En la normativa autonémica pueden identificarse cuatro situaciones
diferenciadas.

a) Una primera linea parte de la limitacion que a este respecto fija la le-
gislacidon de costas, estableciendo, pues, como limite del plazo concesio-
nal, el de treinta afios. Tras la derogacion de la LPDA, que establecia este
limite para las concesiones, por la LP Andalucia 2007, inicamente puede ci-
tarse en este primer grupo a la normativa valenciana.”

79 Vid., Condicion Primera de la Orden de 1 de agosto de 1996, de la Conselleria de Obras Publi-
cas, Urbanismo y Transportes, por la que se aprueba el Pliego de condiciones generales para otor-
gar concesiones demaniales en la zona de servicio de los puertos de la Comunidad de Valencia.
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b) En una segunda direccion, el art. 52 LP Catalufia 1998 se remite a la
legislacion aplicable al dominio publico portuario en lo que hace al plazo
maximo de las concesiones de puertos que, como se ha sefalado, se fija en
cuarenta afios en el art. 126 LREP.

¢) Un tercer grupo, representado por las leyes de las Comunidades Au-
tonomas de Murcia y Cantabria, toma como referencia el plazo maximo es-
tablecido en la legislacion basica de contratos. El art. 36 LP Cantabria 2004
determina que el plazo de las concesiones no podra exceder de cuarenta anos,
previa remision del régimen juridico de dichas concesiones al previsto en la
legislacion de contratos. Por su parte, el art. 12 LP Murcia 1996, sin expre-
sarse el limite concreto, se remite, sin mas, a la legislacion basica estatal re-
guladora del contrato de concesion de obra publica. Estas remisiones deben
reinterpretarse de acuerdo con la nueva regulacion introducida por la LCSP,
por lo que en el caso de que la concesion tuviera por objeto inicamente la
explotacion del puerto, habra de estarse a los plazos maximos establecidos
para el contrato de gestion de servicios publicos sefialados mas atras.

d) Finalmente, las leyes balear y andaluza, si bien se remiten a la legis-
lacion de contratos, lo hacen dejando a salvo las limitaciones impuestas por
la legislacion de costas, por lo que, en relacion a las concesiones de puertos
deportivos, en cuanto dominio publico estatal adscrito, se llega necesaria-
mente a la conclusion de que su plazo maximo es el de treinta afios deter-
minado en el art. 49 LC. En este sentido, el art. 68.1 LP Baleares 2005,
establece que el plazo de las concesiones otorgadas en espacios de servicio
portuario, no incluidos en el &mbito de aplicacion de la LC, se rige por la le-
gislacion de contratos de las Administraciones publicas. Por su parte, a idén-
tico resultado, cabe llegar de la lectura del art. 36.1 LP Andalucia 2007, a
cuyo tenor las concesiones de construccion y explotacion de obras publicas
portuarias se otorgaran por el plazo que se acuerde en el pliego de clausulas
administrativas particulares, que no podra exceder del plazo maximo fijado
en la legislacion basica estatal para el contrato de concesion de obra publica,
con las especialidades que resulten en materia de dominio publico maritimo-
terrestre portuario. La referencia, en exclusiva, al contrato de concesion de
obra publica, sin embargo, ha de ser interpretada de acuerdo con la legisla-
cion estatal basica, debiendo tenerse presente el limite establecido para los
contratos de gestion de servicios publicos sefialados mas atras.

En definitiva, como puede comprobarse, parte de la legislacion sectorial,
bajo la cobertura de la remision a la legislacion basica reguladora del contrato
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de obras publicas ha determinado unos plazos que, a mi entender, no siempre
son respetuosos con la legislacion reguladora del dominio publico maritimo-
terrestre, especial respecto a la general de contratos, por lo que cabalmente al
limite maximo permitido por aquélla debe estarse. Cuestion distinta seria un
posible replanteamiento de los plazos maximos previstos en la legislacion de
costas, que podria ser razonable desde la perspectiva de la recuperacion de las
inversiones realizadas —como parece haberse entendido en el ambito de los
puertos de titularidad estatal. Ello, sin embargo, pasaria por una reconsidera-
cion de dichos plazos maximos por parte del legislador del Estado, en cuanto
titular del dominio publico maritimo-terrestre en el que necesariamente se
asientan los puertos de competencia autonéomica. En este sentido debe re-
cordarse la STC 149/1991, de 4 de julio, recaida en relacion a los recursos
de inconstitucionalidad planteados contra la LC, en la que el Tribunal Cons-
titucional rechaza la tacha de inconstitucionalidad realizada respecto al
art. 49.1, en el que se limita el plazo de las concesiones otorgadas en los
bienes adscritos, porque al establecer que el plazo de las concesiones que se
otorguen en los bienes adscritos, no podra ser superior a treinta afios, el pre-
cepto se limita a recordar la regla general que impone el art. 66.2 de la Ley
de Costas que no ha sido impugnado, y que en cualquier caso refleja una de-
terminacion legislativa que corresponde a la competencia exclusiva del Estado
para regular el régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre.

V - La participacion de las Comunidades Autonomas en la
gestion de infraestructuras de competencia del Estado en el
litoral: ;competencias de las Comunidades Auténomas en
relacion a infraestructuras estatales?

1 - La asuncién de funciones inherentes a la gestion de
infraestructuras estatales en los nuevos Estatutos

En las recientes reformas estatutarias de los Estatutos de Cataluiia y An-
dalucia se observa una progresion en lo que afecta a la asuncion de com-
petencias, pues se asumen funciones que deben desarrollarse en relacion a
las infraestructuras y obras publicas de titularidad estatal, en concreto, a
puertos, aeropuertos, carreteras, ferrocarriles, obras publicas de interés ge-
neral y obras de interés general en el litoral. Estas funciones son las de par-
ticipacion en los 6rganos de gestion, en la planificacion y en la gestion de
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las infraestructuras y en su calificacion como de interés general. En algiin
supuesto se acoge también a esta linea el Estatuto balear. Otras Comunida-
des Auténomas costeras, a las que también se suma la Comunidad Auto-
noma andaluza, incluso asumen la competencia de ejecucion relativa a los
puertos de interés general.

1.1 - Competencia de ejecucion en relacion a los puertos de interés
general cuando el Estado no se reserve su gestion directa

Como se ha apuntado, ciertas Comunidades Autonomas costeras han
asumido en sus estatutos la competencia de ejecucion en relacion a los puer-
tos y aeropuertos con calificacion de interés general cuando el Estado no se
reserve su gestion directa (arts. 33.13 EA Canarias; 12.12 EA Asturias; 51.2
EA Valencia; 32.1.5 EA Baleares; 12.8 EA Pais Vasco; 64.2 EA Andalucia).

Esta atribucion nos suscita ciertas dudas de constitucionalidad. Como
ya mantuvimos en una ocasion,® y sin perjuicio de la conveniencia de que
los puertos de interés general puedan ser gestionados por las Comunidades
Auténomas, entiendo que la articulacion de dicha posibilidad pasa necesa-
riamente por utilizar el mecanismo previsto en el art. 150.2 CE. Cierto es
que los puertos de interés general se han estado gestionando, hasta la re-
forma de la legislacion de puertos que se ha llevado a cabo por la Ley
33/2010, de 5 de agosto, por la via de la participacion en sus 6rganos de
gobierno, con una fuerte —si no mayoritaria— presencia de las Comuni-
dades Auténomas (el Presidente de dichos 6rganos también se designa por
¢éstas), y que esta formula mediante la que se ha llevado a cabo esta parti-
cipacion no ha sido cuestionada institucionalmente, pero es una via deter-
minada por el legislador estatal, tal y como corresponde en virtud del
reparto constitucional y estatutario de competencias.?!

80 «;Hacia nuevas formas de descentralizacion territorial? Entes instrumentales gobernados por
las Comunidades Auténomas para gestionar puertos de interés generaly, en el volumen co-
lectivo SOSA WAGNER (Coord.), EI Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI, Ti-
rant lo Blanch, 2000, pp. 489 a 525.

81 La reforma de la LPEMM operada por la Ley 62/1997, de 30 de diciembre, dispuso que los or-
ganos de gobierno de las Entidades de Derecho publico sujetas al Derecho privado creadas por
el Estado para gestionar cada uno de los puertos de interés general (las Autoridades Portuarias)
se integren por miembros designados por las Comunidades Autonomas que retinen la mayoria,
lo que a mi juicio supone una auténtica descentralizacion, no ya funcional, sino territorial.
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1.2 - Funciones en cuyo desarrollo participa la Comunidad Autonoma

Tras asumir la competencia en materias de puertos y aeropuertos que no
sean de interés general, los Estatutos de Catalufia y Andalucia disponen que
la Comunidad Autéonoma respectiva participa:

— en los organismos de ambito supraautonémico que ejercen funcio-
nes sobre las infraestructuras de transporte situadas en la Comunidad Au-
tonoma que son de titularidad estatal (arts. 140.2 EA Catalunay 64. 4 EA
Andalucia);

— en la planificacion y la programacion de puertos y aeropuertos de
interés general en los términos que determine la normativa estatal (arts.
140.4 EA Cataluiia y 64.6 EA Andalucia);

— en la calificacion de interés general de un puerto, aeropuerto u otra
infraestructura de transporte situada en la Comunidad Auténoma, me-
diante un informe previo, pudiendo participar en su gestion o asumirla, de
acuerdo con lo previsto en las Leyes (arts. 140.3 EA Catalufia y 64.5 EA
Andalucia).

Por su parte, el art. 32.15 EA Baleares, entre la relacion de competencias
ejecutivas que se atribuyen a la Comunidad Auténoma, incluye la posibi-
lidad de participar en la gestion de estos puertos y aeropuertos de confor-
midad con lo previsto en las Leyes del Estado

En cuanto a las carreteras de titularidad estatal, el art. 140.5 EA Cata-
lufia prevé la participacion de la Generalitat en su gestion en Catalufia, de
acuerdo con lo previsto en la normativa estatal. Por su parte, el art. 64.7 EA
Andalucia establece la necesidad de informe previo de la Junta de Andalu-
cia para la integracion de lineas o servicios de transporte que transcurran in-
tegramente por Andalucia en lineas o servicios de ambito superior.

Por lo que respecta a la red ferroviaria estatal, los arts. 140.6 EA Cata-
luna y 64.3 EA Andalucia, determinan la participacién de la Comunidad
Autdénoma respectiva en la planificacion y gestion de las infraestructuras de
titularidad estatal situadas en la Comunidad Autéonoma, de acuerdo con lo
previsto en la normativa estatal.

En general, en relacion a todas las infraestructuras estatales, se esta-
blece, en los Estatutos de Catalufia y Andalucia, que la determinacion de
la ubicacion de infraestructuras y equipamientos de titularidad estatal en la
Comunidad Auténoma requiere el informe de la Comision Bilateral Ge-
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neralitat-Estado (art. 149.2 EA Catalufia) o Junta de Andalucia-Estado
(art. 56.8 EA Andalucia).

En materia de obras publicas de interés general, se establece la necesi-
dad de informe previo autondémico para su calificaciéon como tales, asi como
la participacion de la Comunidad Auténoma respectiva en la planificacion y
programacion de las mismas, en el caso de Cataluiia, de conformidad con lo
dispuesto en la legislacion del Estado (art. 148.2 EA Catalufia) y en el de
Andalucia-Estado a través de los 6rganos y procedimientos multilaterales a
que se refiere el art. 221.1 EA Andalucia (arts. 56.8, 9 y 10 EA Andalucia).
En ambos casos se prevé la posibilidad de suscribir convenios con otras Co-
munidades Autébnomas para gestionar obras publicas que afecten a otra
Comunidad Auténoma (arts. 148.3 EA Catalufia y 56.8 EA Andalucia).

A ello debe sumarse la competencia asumida de ejecucion y gestion
de las obras de interés general situadas en el litoral autonémico por los
arts. 149.4 EA Catalufia y 56.6 EA Andalucia.

En relacion a estas cuestionadas funciones que se asumen por los Esta-
tutos catalan y andaluz, debe recordarse que, si bien es cierto que el Tribu-
nal Constitucional, en la STC 247/2007, de 12 de diciembre, por la que se
resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de
la Comunidad Auténoma de Aragon, contra el art. 20 de la Ley Organica
1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio,
de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, ha admitido la con-
crecion, por parte de los Estatutos, de conceptos no definidos constitucio-
nalmente, reconociendo la posibilidad de que e/ legislador estatutario, como
cualquier legislador, interprete necesariamente la Constitucion al ejercer
la funcion atributiva de competencias a la correspondiente Comunidad
Autonoma que la Constitucion le reconoce. Por tanto, puede de modo legi-
timo realizar operaciones de interpretacion de la Constitucion sometién-
dose, en principio, a los mismos criterios que todo legislador, también lo
es que en la propia Sentencia citada se establecen limites a tal posibilidad,
como el que obviamente supone el marco del art. 149.1 CE, pues, segun la
STC 247/2007, la interpretacion estatutaria ha de hacerse para favorecer la
mayor concrecion de las competencias autonémicas que se correlacionan
con la competencia estatal, no debiendo impedir e/ despliegue completo de
las funciones propias de la competencia estatal regulada en el art. 149.1 CE
de que se trate. De ahi que no resulte contrario a la Constitucion, de acuerdo
con la misma Sentencia, que el Estatuto interprete la Constitucién, lo que
no quiere decir que no pueda incurrir en inconstitucionalidad si infringiera
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una concreta atribucion competencial del Estado.?* Esto es justamente lo
que se considerd que sucedia en el caso enjuiciado por la STC 46/2007, de
1 de marzo, que declar6 contraria a la Constitucion la exigencia, por la le-
gislacion autonémica, de un informe vinculante autonémico en el procedi-
miento de tramitacion de planes estatales sectoriales de infraestructuras de
competencia estatal.®

Entendemos que los Estatutos sefialados, en lo que hace a la prevision
de las funciones mencionadas que se atribuyen a las Comunidades Auto-
nomas en materia de competencia del Estado, no contradicen esta doctrina
constitucional, por cuanto dichas funciones se atribuyen a la Comuni-
dad Auténoma en el marco de lo que establezca la legislacion del Estado;
incorporan, por el contrario, funciones que ya han sido confirmadas por
el Tribunal Constitucional como medidas deseables de coordinacion, y sin
llegar a vincular a la legislacion estatal, pues se prevén en el marco que ésta
determine. Asi lo ha entendido también la STC 31/2010, de 28 de junio.

2 - Las funciones atribuidas a las Comunidades Auténomas para
participar en la gestion de infraestructuras por el legislador
estatal

En la legislacion reguladora de las infraestructuras de titularidad esta-
tal, las formulas previstas para la integracion de las politicas autondomicas
se reducen, en esencia, a la participacion de las Comunidades Auténomas
afectadas en la planificacion sectorial de la infraestructura de que se trate.
Dicha participacion se canaliza a modo de informe preceptivo y no vincu-

82 En cuyo caso, corresponderia al Tribunal Constitucional apreciar, como intérprete supremo de
la Constitucion, si los estatutos de autonomia han incurrido en algtn vicio de inconstitucio-
nalidad, sea por excederse en el margen interpretativo de la Constitucion en el que legitima-
mente pueden intervenir, sea por cualquier otro motivo.

83 La utilizacion de la técnica del informe vinculante ... supone, en la practica, que los planes
estatales con incidencia territorial quedan condicionados y sometidos al informe que emita
la Comunidad Autonoma, de forma que la aprobacion de un plan de la Administracion General
del Estado o de sus entidades autonomas, aun cuando se realice en el ejercicio de competen-
cias estatales exclusivas, se convierte, de hecho y por aplicacion de la mencionada técnica,
en un acto compuesto en el que han de concurrir dos voluntades distintas, puesto que no seria
posible llevar a la prdctica las concretas determinaciones del plan estatal sin atenerse al con-
tenido del informe emitido por la Comunidad Autonoma.
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lante. Este caracter implica, obviamente, la capacidad del Estado para se-
pararse del criterio autondmico. Por otra parte, y desde el punto de vista de
la consideracion urbanistica de las infraestructuras, éstas se califican como
sistemas generales que se ordenaran a través de planes especiales. De este
modo se asegura también la participacion de las Administraciones urbanis-
ticas. Sin embargo, en ultimo extremo, la planificacion sectorial prevalece
frente a los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica, debiendo
revisarse o modificarse el planeamiento, segun proceda, en caso de contra-
diccion o no prevision de la infraestructura. Estas determinaciones cuen-
tan, por lo demas, con el respaldo del Tribunal Constitucional que, ante el
cuestionamiento por parte de algunas Comunidades Autonomas de lo re-
ducido de la participacion, pues, segun su criterio, vulnera las competencias
relativas a la ordenacion del territorio y urbanismo, ha confirmado la pre-
valencia de las grandes obras de interés general frente a otros intereses que
puedan representar las Comunidades Auténomas.

Mas alla de estos mecanismos, la coordinacion y colaboracion organica
se reduce, en el mejor de los casos, a la presencia de las Comunidades Au-
tonomas en organos de asesoramiento de &mbito supraautondmico, con la
ya mencionada excepcion de la gestion de los puertos de interés general, en
los que las Comunidades Autéonomas han participado a través del nombra-
miento del presidente de las autoridades portuarias y de un numero consi-
derable de miembros del Consejo de Administracion.

a) La legislacion de puertos estatal ha previsto la participacion de las
Comunidades Autéonomas en 6rganos supraautondmicos. Ahora bien, se
trata de un 6rgano de asesoramiento, no decisorio, por tanto. Se trata del
Consejo Consultivo de Puertos del Estado, en el que, de acuerdo con el
art. 27 bis LPEMM, ademas de integrarse el Presidente de Puertos del
Estado, se integra el Presidente de cada Autoridad Portuaria —como ya nos
es conocido designado por la Comunidad Auténoma— o persona que de-
signe el Consejo de Administracion de la Autoridad Portuaria, a propuesta
del Presidente, para sustituirlo.

Por lo que respecta a la planificacion sectorial en los puertos de interés
general, la planificacidon de los usos del puerto se hace a través del deno-
minado plan de utilizacion de los espacios portuarios, que aprueba el Mi-
nisterio de Fomento y en el que se da participacion, mediante la via de
informe no vinculante, a las Administraciones con competencias en mate-
ria urbanistica, pesca en aguas interiores, ordenacion del sector pesquero
y deportes y, en general, en aquellos &mbitos sectoriales sobre los que pueda
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incidir el plan (art. 96 LREP).3 Los puertos de interés general se califican
como sistema general que se desarrolla mediante un plan especial que for-
mula la Autoridad Portuaria y que se aprueba por la autoridad urbanistica
competente, salvo que existan desacuerdos, en cuyo caso se eleva al Con-
sejo de Ministros cuyo informe sera vinculante (art. 18 LPEMM).

b) De tintes muy similares a los que se acaban de describir es el régi-
men de participacion en la planificacion de los aeropuertos que se establece
en el art. 166 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social. La zona de servicio de los aeropuertos
se ordena mediante un Plan Director que, de acuerdo con lo dispuesto en el
Real Decreto 2591/1998, de 4 diciembre, de Ordenacion de los aeropuer-
tos de interés general y su zona de servicio, se aprueba por el Ministerio
de Fomento y debe ser informado por las administraciones publicas afec-
tadas por la delimitacion de la zona de servicio del aeropuerto que os-
tenten competencias en materia de ordenacion del territorio y de
urbanismo. Los planes generales y demas instrumentos generales de orde-
nacion urbana calificaran los aeropuertos y su zona de servicio como sis-
tema general acroportuario que se desarrollara a través de un plan especial,
que se aprobara por la autoridad urbanistica competente previo informe vin-
culante del Consejo de Ministros en el supuesto de desacuerdo entre AENA
y la autoridad urbanistica (art. 166 de la Ley 13/1996).

c) El art. 5 de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferro-
viario, por su parte, atribuye al Ministerio de Fomento, oidas las Comuni-
dades Autonomas afectadas, la competencia para la planificacion de las
infraestructuras ferroviarias integrantes de la Red Ferroviaria de Interés Ge-
neral y el establecimiento o la modificacion de las lineas ferroviarias o de
tramos de las mismas. La vaguedad de la prevision, que no determina la
existencia de un plan concreto, se complementa con la exigencia de la apro-
bacion, por el Ministerio de Fomento, de un estudio informativo para el es-
tablecimiento o la modificacion de una linea o tramo integrante de la Red
Ferroviaria de Interés General, para cuya tramitacion dicho Ministerio debe
remitirlo a las Comunidades Auténomas y entidades locales afectadas, al
objeto de que informen (nuevamente sin caracter vinculante), sobre la
adecuacion del trazado al interés general y a los intereses que representan.

84 Una regulacion muy similar era la contenida en la redaccion del precepto concordante de la
LPEMM, cuya constitucionalidad fue confirmada por la STC 40/1998.
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Por su parte, la zona de servicio ferroviario se ordena a través de los deno-
minados Proyectos de Delimitacion y Utilizacion de Espacios Ferroviarios.
La planificacion sectorial prevalece sobre la ordenacion urbanistica, que
al efecto debe ser modificada o revisada en caso de contradiccion. Por lo
que hace a la calificacion urbanistica de las zonas de servicio ferroviario,
se determina su caracter de sistema general que se ordenara mediante un
plan especial .®

d) En materia de carreteras, el art. 5 de la Ley 25/1988, de 29 de julio,
de Carreteras, es aun mas imprecisa si cabe, al establecer la genérica obli-
gacion de coordinacion entre las Administraciones publicas correspondien-
tes cuando cada una de ellas elabora sus Planes y Programas de carreteras,
estatales, autonémicas o locales. Los informes de las Comunidades Auto-
nomas o entidades locales afectadas, sin embargo, si se exigen para la cons-
truccion de carreteras o variantes que no estén incluidas en el planeamiento
urbanistico, en cuyo caso el Ministerio de Fomento debe remitir el estudio
informativo correspondiente a dichas entidades y, en caso de disconfor-
midad, que necesariamente ha de ser motivada, el expediente ha de ele-
varse al Consejo de Ministros, que decidira si procede ejecutar el proyecto,
y en este caso ordenara la modificacion o revision del planeamiento urba-
nistico afectado, que debera acomodarse a las determinaciones del pro-
yecto en el plazo de un afio desde su aprobacion. En este caso, el érgano
competente para otorgar la aprobacion inicial del planeamiento urbanis-
tico, debe enviar, con anterioridad a dicha aprobacion, el contenido del
proyecto al Ministerio de Fomento, para que emita, en el plazo de un mes
y con caracter vinculante, informe comprensivo de las sugerencias que es-
time conveniente. Si transcurrido dicho plazo y un mes mas no se hubiera
evacuado el informe citado por el referido departamento, se entiende su
conformidad con el mismo.

e) Finalmente, el art. 111.2 LC exige, para la ejecucion de las obras de
interés general que enumera en el primer apartado y que relacionamos mas

85 Debe hacerse mencion, en este lugar, al supuesto previsto por el art. 36 de la Ley 39/2003, de
17 de noviembre, del Sector Ferroviario de infraestructuras ferroviarias existentes en puertos
que no tengan la consideracion de interés general. El precepto atribuye la propiedad a su titu-
lar y, en caso de que estén conectadas o se pretendan conectar con la Red Ferroviaria de Inte-
rés General, se remite a las reglas que se establezcan en el oportuno convenio, que sera
propuesto, conjuntamente, por la entidad titular del puerto y el administrador de infraestruc-
turas ferroviarias y aprobado por el Ministerio de Fomento.
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atras, el informe de la Comunidad Autébnoma y de Ayuntamiento en cuyos
ambitos territoriales incidan. En caso de disconformidad, el Ministerio de
Medio Ambiente elevara el expediente al Consejo de Ministros, que deci-
dira si procede ejecutar el proyecto y, en este caso, ordenara la iniciacion del
procedimiento de modificacidn o revision del planeamiento, conforme a la
tramitacion establecida en la legislacion correspondiente.

A la vista de lo expuesto, podemos concluir que la participacion auto-
ndmica, hasta el momento, se reduce a la presencia en la organizacion por-
tuaria y a la participacion en la planificacion sectorial que, en cualquier
caso, prevalece sobre la territorial y la urbanistica, mediante un informe no
vinculante. Esta forma de articular la participacion de las Comunidades Au-
tonomas, que ha sido discutida por éstas ante el Tribunal Constitucional,
ha sido confirmada en diversas Sentencias, cuya doctrina se resume bien en
la STC 40/1998, de 19 de febrero, y que ha sido posteriormente ratificada
por otras, como la STC 204/2002, de 31 de octubre. En este sentido, repro-
ducimos un extracto, por su interés, de la STC 40/1998:

Al objeto de integrar ambas competencias, se debe acudir, en primer lugar,
a formulas de cooperacion. Si, como este Tribunal viene reiterando, el
principio de colaboracion entre el Estado y las Comunidades Autonomas
estd implicito en el sistema de autonomias (SSTC 18/1982, entre otras) y
si «la consolidacion y el correcto funcionamiento del Estado de las auto-
nomias dependen en buena medida de la estricta sujecion de uno y otras
a las formulas racionales de cooperacion, consulta, participacion, coor-
dinacion, concertacion o acuerdo previstas en la Constitucion y en los Es-
tatutos de Autonomiay (STC 181/1988, fundamento juridico 7.°), este tipo
de formulas son especialmente necesarias en estos supuestos de con-
currencia de titulos competenciales en los que deben buscarse aquellas
soluciones con las que se consiga optimizar el ejercicio de ambas com-
petencias (SSTC 32/1983, 77/1984, 227/1987 y 36/1994), pudiendo ele-
girse, en cada caso, las técnicas que resulten mas adecuadas: el mutuo
intercambio de informacion, la emision de informes previos en los ambi-
tos de la propia competencia, la creacion de organos de composicion
mixta, etcétera.

Es posible, sin embargo, que estos cauces resulten en algiin caso con-
creto insuficientes para resolver los conflictos que puedan surgir. Para
tales supuestos, este Tribunal ha sefialado que «la decision final corres-
pondera al titular de la competencia prevalente» (STC 77/1984, funda-
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mento juridico 3.°) y que «el Estado no puede verse privado del ejercicio
de sus competencias exclusivas por la existencia de una competencia,
aunque también sea exclusiva, de una Comunidad Autonomay» (STC
56/1986, fundamento juridico 3.°). Asimismo, en la STC 149/1991, antes
citada, se sefiala que la atribucion a las Comunidades Autonomas de la
funcion ordenadora del territorio «no puede entenderse en términos tan
absolutos que elimine o destruya las competencias que la propia Consti-
tucion reserva al Estado, aunque el uso que éste haga de ellas condicione
necesariamente la ordenacion del territorioy, siendo legitimo tal condi-
cionamiento cuando «el ejercicio de esas otras competencias se mantenga
dentro de sus limites propios, sin utilizarlas para proceder, bajo su co-
bertura, a la ordenacion del territorio en el que han de ejercerse. Habra
de atenderse, por tanto, en cada caso a cudl sea la competencia ejercida
por el Estado, y sobre qué parte del territorio de la Comunidad Autonoma
opera, para resolver sobre la legitimidad o ilegitimidad de los preceptos
impugnados» [fundamento juridico 1.°, B); en el mismo sentido, STC
36/1994, fundamento juridico 3.°]. Debe tenerse en cuenta, en ultima ins-
tancia, que cuando la Constitucion atribuye al Estado una competencia
exclusiva lo hace porque bajo la misma subyace —o, al menos, asi lo en-
tiende el constituyente— un interés general, interés que debe prevalecer
sobre los intereses que puedan tener otras entidades territoriales afecta-
das, aunque, evidentemente, esto solo sera asi cuando la competencia se
ejerza de manera legitima: es decir, cuando la concreta medida que se
adopte encaje, efectivamente, en el correspondiente titulo competencial,
cuando se haya acudido previamente a cauces cooperativos para escu-
char a las entidades afectadas, cuando la competencia autonomica no se
limite mas de lo necesario, etcétera.
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DEBAT

SANTIAGO VALENCIA

La verdad es que han sido ponencias muy interesantes, porque yo creo
que en este tema de las infraestructuras, que son estratégicas para un terri-
torio desde todos los puntos de vista—vertebracion, economia... —, o eres
especialista en la infraestructura concreta o te pierdes, porque cada una de
ellas tiene una densidad muy importante y se manejan diferentes parame-
tros: técnicos, de gestion y competenciales. Por lo tanto, en primer lugar,
agradecer la claridad en la exposicion.

Un par de apuntes. En el tema de infraestructuras, de redes, donde la
Constitucion establecia el titulo competencial diferenciando entre el carac-
ter intraautonémico o supraautondémico, yo creo que €se es un criterio, sin-
ceramente, demasiado simplista para toda la problematica que conllevan,
sobre todo en los temas que tratamos, las redes malladas. Ahi la comunidad
autéonoma, normalmente, tiene mucho que perder cuando plantea esos de-
bates, porque enseguida aparece que la red esta «conectada con» o que «se
extiende hasta», y no es facil muchas veces determinar donde empieza y
donde acaba realmente una red para defender que es intraautonomica. Hablo
también de otros titulos competenciales, como el relativo al transporte de
energia eléctrica, etc. En Galicia hay un caso muy ilustrativo, la autopista
Santiago-Ourense: la mitad, hasta el alto de Dozon, es estatal y la otra mitad
es autondmica. ;Por qué? Pues, porque uno pagé hasta ahi y el otro pagod
hasta alla. La mitad del Estado es peaje, la autonémica es peaje en sombra,
por lo tanto el usuario no paga. Evidentemente, en la practica la verdad es
que no le encuentras una légica a por qué ésta es estatal y ésta es autono-
mica, mas que seguramente quién la ha pagado en cada caso.

Y luego, otro punto que comentaba la ultima ponente, que es un tema
que en Galicia nos preocupa muchisimo, al que llevamos tiempo, tltimamen-
te, prestando atencion, que es el hecho de que el Estado esta entendiendo
que las competencias autonémicas sobre dominio publico maritimo-terres-
tre —estoy hablando de las competencias sectoriales— se extienden a la
parte terrestre del dominio publico maritimo-terrestre, pero en cuanto em-
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piezas a tocar agua entiende que es extraterritorialidad. Y existen ya movi-
mientos normativos: la Ley de Costas, la Ley de Patrimonio Natural, la de
parques eodlicos —que, por cierto, en Galicia la hemos impugnado en el
Constitucional, creo que también Canarias, y también hemos impugnado
en el Contencioso la resolucidon que dice donde tienen que estar ubicados
estos parques edlicos—. Yo creo que aqui nos jugamos mucho. Antes, en el
mar, se podian hacer pocas cosas, pero hoy la tecnologia permite hacer mu-
chas mas, incluidos los parques edlicos. Por lo tanto, es un espacio atin a
explotar en el buen sentido de la palabra. Es un tema en el que yo creo que
los estatutos no se meten demasiado, y —si vale mi humilde opinion— no
veo ninguna razon para que las competencias autonémicas sectoriales no
se puedan proyectar sobre el mar. Yo creo que es al revés, solo si los
estatutos o la Constitucion establecen un limite a esa proyeccion, hay que
entender que aquél existe; si no, se pueden proyectar también las com-
petencias autonoémicas sobre el mar, aunque los ultimos datos jurispru-
denciales no son muy halagiiefios, y la sentencia 38/2002, que empieza
diciendo que va a resolver esa cuestion, luego lo hace de una forma muy
timida, y afladiendo ese término tan dramdtico para las competencias au-
tonémicas de «excepcionalmente», y de ahi se pueden sacar rios para la
tesis estatal. Luego, hace asi como un afio, una sentencia del Tribunal Su-
premo revoco una del Tribunal Superior de Justicia de Baleares sobre un
espacio natural, y el Tribunal Supremo dijo que las competencias autond-
micas —dicho de una forma muy simple— no se podian proyectar sobre
el espacio maritimo. En un territorio como el gallego, donde el mar —de-
cimos— se mete en tierra por nuestras rias y que vivimos tanto del mar, es
un debate que tiene — creo— mucho recorrido y al que hay que estar bas-
tante atento. Muchas gracias.

MERCE CORRETJA

Yo contestaré mi parte y luego, en relacion con la segunda parte, su-
pongo que Maria Zambonino contestara.

En cuanto a las carreteras, yo coincido en que el punto de conexion te-
rritorial inicialmente previsto en la Constitucion, que era el del territorio, el
que transcurriera la carretera integramente por el territorio de la comunidad,
es un punto de conexion que enseguida quedo totalmente obsoleto. Los pro-
pios reales decretos de traspasos ya no lo tienen en cuenta, y son del afio
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1980. Es decir, ya en 1980 se traspasan carreteras que no cumplen este
punto, y en cambio otras que si que transcurren integramente por la comu-
nidad no son objeto de traspaso. Y el motivo es porque enseguida se ve que
hay otro punto de conexion, que es el del interés general, que se superpone
y que, ademas, prevalece en muchos casos. Por lo tanto, ese punto de co-
nexion enseguida quedod totalmente desplazado. En los actuales estatutos, se
ha substituido, tanto en ferrocarriles como en carreteras, este punto de co-
nexion por el de la titularidad. Habia que establecer algun punto si no se
queria asumir la materia sobre la totalidad del territorio, que era la otra op-
cion; es decir, que el territorio no sea el criterio delimitador de la compe-
tencia, sino el espacio sobre el cual la comunidad ejerce su competencia; si
no se queria asumir esa otra opcion, que es —digamos— mas innovadora,
habia que establecer un punto, y ese punto ha sido el de la titularidad, y en-
tonces en el estatuto catalan y en el andaluz o en el aragonés, por ejemplo,
se dice que la comunidad asume la competencia sobre la red viaria de su ti-
tularidad. ;Ese punto es mejor o peor que el que teniamos antes? Bueno, di-
gamos que introduce elementos distintos. Por ejemplo, el hecho de que antes
el Estado pudiera calificar una carretera de interés general por su conexion
con un aeropuerto, por ser una via de circulacion que cumpliera determi-
nados criterios establecidos en la ley estatal, hacia que automaticamente
esta via pasara a integrarse en la red estatal y, por lo tanto, tenia un cambio
en su titularidad. El hecho de que se defina la competencia en funcion de
la titularidad de algun modo refuerza el contenido de la competencia auto-
ndmica, porque para que haya un cambio de titularidad tiene que haber un
traspaso, un acuerdo entre administraciones; por lo tanto, dificulta un poco
mas, quizas, el cambio de competencia, y reforzaria un poco mas el meca-
nismo. Lo que si hace es flexibilizar un poco el criterio territorial, que no
era util y que en realidad no se aplicaba, y menos teniendo en cuenta, como
ocurre actualmente, que todas las carreteras estan conectadas y, por lo tanto,
es absurdo decir «las que transcurren integramente». Es que no hay nin-
guna, si lo miramos en términos estrictos en realidad no hay ninguna de
este tipo, y era un punto de conexién inutil practicamente.

Y luego, por otro lado, en todas estas materias lo que si que se observa
—yo creo que en todas las infraestructuras— es la necesidad de colabora-
cion, necesidad que ya venia en la jurisprudencia del Tribunal muchas veces
sefialada y que ya aparece en algunas leyes estatales, incluso, pero que tiene
pocos cauces (de momento solo el informe vinculante o no vinculante, en
tramites de planificacion), pero realmente se podrian desarrollar muchi-

163



simo mas esas técnicas de colaboracion, y creo que eso es lo importante,
y todos los estatutos estan, de algin modo, llamando la atencién sobre ese
punto.

MARIA ZAMBONINO

Respecto al mar, creo que es una de las cuentas pendientes. Creo que la
doctrina, la famosa doctrina de que el dominio publico no es un espacio
exento de las competencias de otras administraciones, es aplicable al mary,
siendo coherentes, Unicamente habria que trasladar esa doctrina, y lo que
obtendriamos seria la posibilidad del ejercicio de competencias materiales
por parte de la Administracion que la ostente sobre ese espacio. El Tribu-
nal Constitucional, desde mi punto de vista, tiene contradicciones, porque,
efectivamente, la sentencia 38/2002 establece el caracter excepcional de la
competencia autondmica en el mar cuando esté asi establecido, o cuando se
desprenda del bloque de la constitucionalidad. Es lo que mas o menos se
dice, pero no esta expresamente dicho ni en el bloque ni en los estatutos
que las comunidades autdnomas costeras que no asumieron expresamente
competencias en materia de vertidos las tengan, y el Tribunal Constitucio-
nal, en la 149/1991, mantuvo que eso era asi. Pero en materia de acuicultura
pasa lo mismo. En cultivos marinos, el Tribunal Constitucional ha reco-
nocido la competencia de la comunidad auténoma con independencia de
donde se desarrolle el cultivo, en tierra o en mar. Entonces, apliquemos
siempre la misma doctrina.

RosA BUSQUETS

Queria hacer un comentario y también conocer tu punto de vista sobre
un par de temas. El primero es éste que se ha estado tratando repetidamente.
Nosotros asumimos las competencias en materia de organizacion y gestion
del litoral hace mas o menos un afio y si que interpretamos, y asi lo estamos
ejerciendo, que esto no afecta solo a las costas o solo a la playa, sino tam-
bién al mar territorial. ;En qué sentido? Estamos autorizando o tramitando
concesiones, por ejemplo, de zonas de fondeo, campos de boyas, piscifac-
torias, dragados, trasvases de arenas —siempre que no sean regeneracion de
playa y, por tanto, obra de interés general de acuerdo con el articulo 111;y
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la verdad es que esta competencia, de momento, por parte del Estado no
nos ha sido discutida. Por tanto, entendemos que el Estatuto nos da cober-
tura y que los reales decretos nos dan cobertura para ejercer la competen-
cia sobre lo que es el mar territorial. Y aqui vendria también una pregunta,
teniendo en cuenta que ejercemos, que consideramos que debemos ejercer
esta competencia, /como consideras o como crees que puede ligarse o que
deberia coordinarse la Comunidad con el Estado? ;O crees que el Estado
puede intervenir sin un consenso de la Comunidad Auténoma que ha asu-
mido las competencias, por ejemplo, en el caso de las reservas marinas?
Hablo en este caso de un supuesto muy concreto, una reserva marina que se
esta constituyendo o que se esta intentando crear por parte del Estado en la
zona de Palamos, la zona de la Costa Brava. Nosotros consideramos que si
una reserva marina es una figura creada por una orden ministerial y nosotros
estamos ejecutando nuestras competencias con base en una ley organica y
unos reales decretos, por tanto, con un rango jerarquico superior al de una
orden ministerial, no podria en ninglin caso aprobarse, al menos sin un in-
forme —no s¢ si vinculante— de la Generalitat, o sin un acuerdo expreso
del Estado y la Generalitat. En este momento, debo decir que la participa-
cion no estd siendo muy bien aceptada por el Estado en este sentido, pero
quiero saber tu opinién.

Otra reflexion que querria hacer es, en la linea que ti también has in-
dicado, que se ha generado en Catalufia un debate a raiz de la redaccion de
un anteproyecto de nueva Ley de Puertos de Cataluia, que esta en fase de
anteproyecto, sobre el distinto régimen de titularidad o el distinto contenido
del titulo que permite a la Generalitat hacer puertos. La pregunta o la re-
flexion seria si el régimen juridico aplicable a los puertos transferidos antes
del afio 1980, que se consideran dominio publico portuario catalan, seria
exactamente el mismo —y aqui hay opiniones contrapuestas— que el de
los puertos creados con posterioridad y, por tanto, amparados en la figura
de la adscripcion.

Aparte esta el tema del canon de ocupacién, que ademas aprovecho
para comentar que al menos el Estado, por desgracia, no piensa como ta,
y el canon de ocupacion del dominio publico, pese a haber asumido las
competencias la Comunidad, el Estado se niega absolutamente a traspa-
sarlo, e incluso en reales decretos de traspasos ha recogido que sigue
siendo competencia estatal, sin perjuicio —y no es textual la cita— de la
posibilidad de establecer mecanismos de gestion de cara a establecer una
ventanilla unica.
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Finalmente, una reflexion sobre el tema de la adscripcion: jconsideras
que con el nuevo orden competencial tiene sentido mantener la adscripcion,
que es la puesta a disposicion de unos terrenos para ejecutar competencias,
cuando la Generalitat es ya competente para dar concesiones y autoriza-
ciones y, por tanto, decidir qué se hace o no se hace en el litoral? ;Hasta qué
punto tiene sentido mantener esta figura que, no obstante, se ha mantenido
en el Real Decreto de traspasos por imposicion del Estado?

MARIA ZAMBONINO

En cuanto al tema de la reserva en Palamos de que me hablas, me gus-
taria conocer mas los detalles para poder expresarte mi opinidn; ahi, ade-
mas, el tema se complica: entran en juego competencias ambientales. En
cuanto a los puertos, entiendo que si, que en la medida en que son puertos
autonomicos les es aplicable la legislacion autonémica. En instalaciones
menores también, pero de modo mas limitado, porque en el Estatuto se
habla de los puertos, pero la gestion aqui va a ser posible por la via de la or-
denacion del litoral, que es mucho mas limitada. La adscripcion, por ul-
timo, no tiene sentido en el caso de Cataluia, desde mi punto de vista,
porque, efectivamente, no hay mas que un titulo, en manos de la Comuni-
dad Autonoma. Otra cosa es que la gestion vaya a ser directa, en cuyo caso
si hara falta poner a disposicion. Pero no tiene sentido, desde luego, en
caso de gestion indirecta.

JAUME Ruz

Bon dia a tothom; séc Jaume Ruz, de la Delegacio del Govern a les so-
cietats concessionaries d’autopistes de la Generalitat. Afegint-me al co-
mentari de la Rosa, en un altre domini public natural que també¢ ha estat
objecte de transferéncia a la Generalitat, i d’assumpcié de competéncies
per aquesta, com ¢és el de les aiglies continentals, la gestio per part de la co-
munitat autonoma del canon d’ocupaci6 i utilitzacié del domini public hi-
draulic no va ser objecte de discussio. La Senténcia de la Llei d’aiglies
227/88 no va plantejar cap dificultat a qui gestionava, encara que fossin
competéncies executives, i qui gestionava el domini public hidraulic incloia
les atribucions relatives a la recaptacid, gestio i aplicacié d’acord amb la

166



Llei estatal dels canons d’ocupacio i utilitzacid, i aixo té una llarga practica
consolidada.

Només un comentari amb relacié al que comentava la intervinent. També
€s cert que en materia de domini natural, quan la potestat d’intervencio esta
molt vinculada a la presa de decisions sobre 1’aprofitament, i moltes vega-
des aprofitament economic del domini public, tampoc té massa sentit que,
un cop s’ha produit la transferéncia de determinades potestats executives,
aquestes potestats d’intervenci6 continuin en mans de 1’Estat. Es a dir, al
final, s’intervé per alguna cosa: s’intervé per protegir i per administrar.
Aleshores, és molt dificil separar la intervencié de la proteccio de la inter-
venci6 de I’ Administracio; és gairebé impossible. Per tant, jo crec que aqui
en el mon del domini public maritimoterrestre, per les raons que siguin, i
malgrat que en algunes comunitats autonomes s’ha constituit una transfe-
réncia més o menys integral amb el problema que deies del canon d’ocu-
pacid, hi ha una certa —si em permeteu 1I’expressio— esquizofrénia, entre
el que ens quedem i el que transferim.

Un comentari o una pregunta per a la Merce Corretja i per al Josep
Maria Fortuny en relaciéo amb el tema de la declaracio de les obres d’inte-
rés general. Es cert que la modificacié que introdueix I’article 148 de 1’Es-
tatut millora una mica la posicio6 de partida. Estem parlant d’alli on no hi ha
una normativa sectorial especifica pel que fa a la declaraci6 d’interes ge-
neral, parlem de la clausula general de les obres publiques. Es cert que és
millor que la declaracio d’interes general es faci escoltada la comunitat au-
tonoma, perque en el fons és escoltada la comunitat autonoma, pero no €s
gran cosa més respecte a aquesta potestat unilateral que té I’ Administracio,
que és estrictament formal mitjangant una norma amb rang de llei o, de ve-
gades, amb rang reglamentari en algunes materies sectorials, en el sentit de
dir: «aixo m’ho quedo.» De vegades, pot ser amb la complicitat de la co-
munitat autonoma perque li paguen, pero, un cop presa aquesta decisio, s’ha
pres, d’alguna manera, un criteri de delimitacié de I’afectacié d’una obra
publica a un servei public que ja mai més podra determinar-se unilateral-
ment per la Generalitat si no és en via de conveni. Per tant, potser el segiient
pas, ino es tracta ara d’esmenar I’Estatut, seria dir: «la declaraci6 d’interes
general requereix la conformitat de la comunitat autobnomay, i millor que es-
coltar-la seria arribar a objectivar, d’una manera que fos revisable constitu-
cionalment, «quan» i «com» es pot declarar una obra d’interes general i
quan no. Perque si no ho objectivem, estarem depenent del mercadeig o,
encara pitjor, de la decisio unilateral.
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MERCE CORRETIJA

Sobre aixo comentaré dues coses. El fet d’introduir aquest informe previ
a la qualificacié d’interes general té avantatges i té inconvenients. Evident-
ment, |’avantatge €s que no altera la competeéncia estatal, que en aquest cas
esta protegida per la propia Constitucid, que atribueix a I’Estat una compe-
téncia exclusiva sobre obres d’interes general i, per tant, diriem que, d’al-
guna manera, s’havia d’introduir en 1’Estatut un mecanisme, i jo entenc que
la via de I’informe compleix aquest requisit que flexibilitza aquest criteri,
permet una intervencié perd no altera la titularitat de la competéncia. Es a
dir, és un mecanisme que afecta 1’exercici de la competéncia, pero no la ti-
tularitat. Per tant, des del meu punt de vista, és un mecanisme constitucio-
nal. Si aquest informe fos vinculant d’acord amb I’Estatut, els dubtes sobre
la seva constitucionalitat serien bastant més importants, perque llavors
si que estaria condicionant 1’0rgan titular de la competeéncia. Per tant, diriem
que €s un mecanisme una mica light, perd és un mecanisme constitucional.
Ara bé, també és un mecanisme important, potser no técnicament, perque
técnicament penses «bé, un informe técnic té el valor que té», perod si que
€s un mecanisme important politicament i que té un impacte politic, el fet
que la Generalitat informi en un sentit o un altre, i pot arribar, d’alguna ma-
nera, a condicionar la decisio final de I’Estat. Per tant, é€s un mecanisme,
potser, menys intens del que hauriem volgut, perd que té un valor i que té
un impacte, i aixo tampoc es pot desconeixer, i pot tenir el seu joc. Seria mi-
llor establir criteris objectius? Es clar, el problema és que la majoria de lleis
estatals ho han intentat, establir criteris per qualificar les infraestructures
d’interés general. Aixo també t€ avantatges i inconvenients. T¢é 1’avantatge
que també les podem desqualificar a través d’una norma també reglamen-
taria o legal, i per tant, permet un cert joc; per exemple, en el cas d’alguns
aeroports, podria ser un mecanisme valid, o en altres casos. Pero, és clar, si
aquests criteris s’estableixen amb una norma de rang molt elevat, organica
o, fins i tot, de rang estatutari, aleshores 1’inconvenient és que déna molta
rigidesa al sistema i, per tant, s’ha d’anar amb molt de compte amb quins
criteris s’estableixen, perque pot, d’alguna manera, deixar aquesta materia
totalment intocable i potser a la propia Generalitat d’aqui a deu anys pot no
interessar-li, perque li pot interessar modificar els criteris en un altre sen-
tit. Es a dir, tot té els seus punts a favor i en contra.
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JOSEP MARIA FORTUNY

Només, i coincidint o assumint plenament amb el que diu la Merce, en
el cas de la xarxa ferroviaria els criteris de la seva adscripcid o integracid
estan a la llei ferroviaria estatal, i ja sabem quins son i, a més a més, tampoc
ha fet falta fer-los servir, perque 1’Estat s’ha limitat a dir que és xarxa ferro-
viaria estatal tot allo que fa Renfe en el seu moment, i tot allo que poso en
mans de I’ Adif ara. Aqui hi ha hagut poques oportunitats de definir res en el
sentit de dir: «Escolti, farem una declaracié del que és la xarxa ferroviaria
d’interes general». Per que? Si agafem una llei i diem, en una disposicio ad-
dicional, «el Gobierno podra» o «el ministerio competente podra...». I no es
fa perqué —suposo— que és obrir un debat bastant complex.

MONTSE GARCIA

Buenos dias. Creo que vale la pena incidir en el comentario que hacia
Rosa Busquets, porque me parece que no ha quedado claro que estamos ha-
blando de cosas diferentes. Es el tema de los puertos traspasados y los puer-
tos adscritos. Yo creo que el problema se originé a raiz de la Ley de Puertos
de la Generalitat de Cataluia, una ley del afio 1998, que uno de sus articu-
los esta diciendo que son dominio publico portuario, y hace una relacion que
incluye tanto los traspasados como los adscritos. Es una ley de 1998, el Es-
tado en ningiin momento impugno este articulo y por aqui ibamos traba-
jando y ejerciendo competencias con la idea, que apuntaba Rosa Busquets,
de que, como entendemos que es dominio publico portuario, a partir de aqui
le aplicabamos o queriamos aplicarle, o creiamos que podiamos aplicarle
plenamente todo lo que era la legislacion autondmica, que en este caso se
habia aprobado; por lo tanto, nuestra Ley de Puertos. El debate se inicid,
como bien apuntaba, en un posible anteproyecto de ley, porque dijimos:
atencion, no puede ser una atribucion tan automatica o tan facil, porque la
Ley de costas y, sobre todo la sentencia del Tribunal Constitucional de 1991
en materia de costas, dijo que los puertos adscritos siguen siendo de titu-
laridad estatal, sin perjuicio de que las comunidades autonomas, por su-
puesto, pueden ejercer las competencias que tengan, pero la titularidad la
sigue manteniendo el Estado. Claro, si nos acogemos a esta doctrina o a
este articulado, creo que tenemos que cambiar un poco el chip en la forma.
(Eso significa que si tenemos puertos traspasados, podemos entender que
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son dominio publico portuario y les podemos aplicar nuestra legislacion au-
tondmica y que, por lo tanto, podremos regular el plazo concesional que
queramos, pero, en cambio, cuando tengamos puertos adscritos, como seran
de titularidad estatal, tendremos que seguir aplicandoles la Ley de Costas o
la Ley de Puertos economicos de interés general? Yo creo que por aqui iba
la duda doctrinal que se nos habia planteado.

MARIA ZAMBONINO

A ver, sea 0 no dominio publico autondémico, ése podria ser un debate
tedrico muy interesante: son puertos de competencia autondmica y, por
tanto, les es aplicable —desde mi punto de vista— la legislacion autonémica
de puertos desde el momento en que son transferidos. Olvidémonos en este
momento de su concepcion demanial, etc. Les es aplicable la legislacion
sectorial transferida o adscrita. Otra cosa es el tema de la concesion y los
plazos concesionales.

Ahi entiendo que, en cualquier bien de dominio publico maritimo-te-
rrestre, los limites estan establecidos por la legislacion de costas, que son
treinta afios para todos los puertos de competencia autondomica, que era lo
que intentaba apuntar con anterioridad. La legislacién autonémica ya utili-
zaba la misma via que por otra parte utiliza el legislador estatal en los puer-
tos, poniéndola en cuarenta afios. Esto es asi. Es verdad que el Estado esto
no lo ha discutido y, por tanto, ahi esta, pero, técnicamente, entiendo que lo
propio seria respetar los plazos de la legislacion de costas y que, ya que el
legislador estatal, para sus puertos, ha reconocido que esos plazos no eran
suficientes, que modifique la legislacion de costas, pero ahi la Ley de Costas
es bien clara: los limites de los plazos concesionales juegan también para el
dominio publico adscrito y hay una serie de intereses, que ademas fueron
muy criticados en su momento, que justifican que el Estado limite el tiempo
de la duracion del aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre.
Otra cosa es que estemos de acuerdo en qué tiempo ha de ser ése.

MONTSE GARCiA
(El plazo concesional forma parte de las facultades de proteccion del

dominio?
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MARIA ZAMBONINO

Si, lo ha dicho el Tribunal Constitucional. Ahi entiendo que el legisla-
dor estatal —insisto— en sus puertos lo ha hecho, lo puede hacer, pues es
el titular del dominio. Con lo cual, tiene la competencia legislativa, y ha en-
trado por la via de los puertos, pero estd, por otro lado, amparado por la ti-
tularidad, por el articulo 132 de la Constitucién. Este es mi planteamiento.
Pero habria que reivindicar la modificacion de los plazos concesionales en
la Ley de Costas. Otra cosa es que se ha hecho por otra via —insisto— y
no ha pasado nada, y estamos en cuarenta afos.

CARLES VIVER PI-SUNYER

A mi m’ha cridat I’atencio6 que els diversos ponents han insistit que els
mecanismes de participacié son algunes de les novetats dels nous estatuts.
Jo també estic d’acord amb el que deia la Merce Corretja, que, juridica-
ment, de vegades ens sembla que aixo no és prou important, perque a més
son, normalment, mecanismes d’informes no vinculants, pero que a la llarga
aixo pot tenir molt recorregut —com ara se sol dir—, molta importancia
politica, la idea aquesta que una comunitat autobnoma s’oposa amb una de-
claracio 1 aixo surt als mitjans... llavors I’Estat s’ho pensa abans d’adaptar
una posicio unilateral.

Han insistit els ponents en aquests mecanismes de participacio pero ens
han dit que no s’estan posant en practica: portem ja tres anys d’estatuts
d’autonomia i n’hem aconseguit posar en funcionament molt pocs, tant els
organics com les participacions funcionals. Les funcionals, des del punt de
vista dels informes, jo crec que encara que no ho digui la legislaci6 estatal
s’han de fer perque ho diu I’Estatut d’autonomia, esta en vigor i, possible-
ment, si aixo arriba davant d’un tribunal contencidos administratiu tombara
procediments de 1’Estat si no s’han demanat aquests informes que estan
previstos. La meva pregunta és: ;s cert que aix0 correspon establir-ho a
I’Estat, perque, a més, 1’Estatut diu «d’acord amb la legislacié estatal?» i lla-
vors: ¢les comunitats autonomes poden fer alguna cosa per incitar que I’Es-
tat faci aquests canvis i prevegi aquestes participacions?
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JOSEP MARIA FORTUNY

Potser en el cas la Comissi6 Bilateral s’ha fet alguna funcidé en aquest
sentit; hem fet referéncia a dos acords molt importants, i el segon gran
acord, que ¢és el relatiu a la transferéncia del servei de rodalies, també pre-
veu una comissio especificament entre I’ Administracié de la Generalitat i
la de I’Estat per desenvolupar aquest tema. Es pot considerar aixo. Ja hi ha
un cami en aquells temes en que, efectivament, hi ha la voluntat de tirar en-
davant un traspas, una transferéncia de funcions.

MERCE CORRETJA

Basicament, el que s’ha fet és aix0: a través de la Comissio Bilateral es
va elaborar un informe detallant tots els suposits en que I’Estatut exigia
algun tipus d’informe o de participacid. Aquest informe es va lliurar al Mi-
nisteri d’ Administracions Publiques en el seu moment perque es tingués en
compte; el que passa €s que tampoc, a nivell legislatiu, no conec cap modi-
ficacio de llei estatal per introduir aquests tramits concretament, tot i que jo
insistiria en aquesta idea que quan I’Estatut concreta el mecanisme i diu
que s’ha d’emetre un informe, aquest informe €s normativa en vigor i apli-
cable des de I’entrada en vigor de 1’Estatut i, per tant, s’hagi incorporat o
no en el corresponent procediment, si I’Estat aprova o qualifica una obra
d’interes general o aprova un emplagament d’alguna infraestructura sense
aquest informe, i aixo fos objecte d’impugnacio, jo crec que els tribunals de
la jurisdiccid contenciosa administrativa podrien considerar que s’ha omeés
un tramit essencial del procediment, i per tant, podria comportar, fins i tot,
la nul-litat d’aquesta decisio.

No s’ha donat el cas, de moment, pero es podria plantejar. Clar, el pro-
blema ¢€s quan I’Estatut no concreta, quan remet a la normativa estatal o a
la legislacio estatal, aqui hi ha un mandat i el problema és que el legislador
estatal no té un termini per complir aquest mandat, i llavors aqui 1’inica via
—jo entenc— €s impulsar propostes a través de la Comissi6 Bilateral, o des
dels departaments de la Generalitat amb el ministeri corresponent. Pero no
conec encara cap norma que s’estigui modificant, i molt menys que s hagi
ja modificat per introduir aquest tipus de tramits. I 1’altra és la participacio
organica, que a mi em sembla molt important, que hi ha aquests antece-
dents a la Llei de ports de 1997, que crec que és important. Hi ha diferents
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models que es poden tenir en compte i que crec que s’haurien de tirar en-
davant i que, a més a més, és bastant nou en el nostre marc juridic, aquest
tipus de participacions, que sén molt comunes en altres estats compostos,
perd aqui encara no tenim tradicid i s’haurien d’anar implementant.
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L'Estatut d'autonomia de Catalunya de 2006 incorpora una
regulacié detallada per tal d'establir fins a on arriben les com-
peténcies de la Generalitat en les diferents materies en que
I'Estatut li atribueix competencies i aixi es fa pales, per exem-
ple, amb relacié a les diverses infraestructures. Al mateix
temps, I'EAC preveu possibilitats diferents de col-laboracié i
de participacié de la Generalitat de Catalunya en I'exercici de
les competencies estatals sobre infraestructures d'interes gene-
ral que es desenvolupen en el territori de Catalunya i |'afecten.
Aquestes possibilitats, previstes en algun cas legalment o bé
desenvolupades de manera informal en altres casos, han
quedat recollides i formalitzades a I'Estatut i obren un ventall
ampli de féormules a disposicié de les administracions.

En concret, en aquest llibre es fa referéncia a quatre infraes-
tructures amb un pes economic i social rellevant, com soén els
aeroports, les carreteres, els ferrocarrils i les infraestructures
en el litoral, i se'n proposen diferents alternatives de gestié en
el marc de I'Estat autondmic. Aixd comporta tenir en compte,
d'una banda, el repartiment competencial en els termes que
ja hem exposat, i de I'altra, la introduccié de criteris de des-
centralitzacié, racionalitzacio, sostenibilitat i eficacia que, tot
fomentant la col-laboracié entre els diferents poders publics
implicats, serveixin també per millorar la qualitat dels serveis
publics i permetin una adequacié millor d’aquests a les de-
mandes dels ciutadans.
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