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sindo Delgado Pérez, don Alonsa Martin Sanz, don Juan
Peiia Mozo, don Macario Blanco Gonzélez, don Domingo
Poyo Velasco, don Justiniano Gutiérrez Mufioz y don
Gregorio Gonzdlez Alonso. -

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estados.

Dada en Madrid, a diecisiete de marzo de mil nove-
cientos noventa y ocho.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—Pe-
dro Cruz Villalén—Enrique Ruiz Vadillo.—Manuel Jiménez
de Parga y Cabrera—Pablo Garcla Manzano.—Ffirmados
¥ rubricados.

Pleno. Seritencia 85/1998, de 18 de marzo
de 1998. Recurso de inconstitucionalidad
1.725/1988. Promovido por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia contra
determinados preceptos de la Ley 25/1988,
de 22 de.julio, de Carrateras.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldén Lopez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizdbal Allende, don Julio Diego Gonzélez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Entique Ruiz Vadillo, don Mariuel Jiménez de Parga

Cabrera, don Tomés S. Vives Antén y don Pablo Garcia
anzano, Magistrados, ha pronunciado  ~

9474

- EN NOMBRE DEL REY
la siguiente - A
o ~ SENTENCIA

oromaute wor o Conasyo Elecuiivo do i Gonorafdad
por a eralida

de Catalufia, representado por el Letrado de la Gene-
refidad don Xavier Castrillo i Gutiérrez, contra los arts.
4 (puntos 1,2.2y 3), 10.2, 254y 37.1 y la Di icion
adicional primera, punto 1. de la Ley 25/1988, de 29
de julio, de Carreteras. Ha cum&arecldo el Abogado del
Estado v ha sido Ponente el Magistrado don Vicente
Gimeno Sendra, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes ,

1. Por escrito que tuvo entrada en el Registro Gene-
ral de este Tribunal el dia 28 de octubre 1988, el
Letrado de la Generalidad de Catalufia, don Xavier Cas-
triflo i Gutiérrez, en representacién del Consejc Ejecutive
de la Generalidad de Cataluiia, interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra los arts. 4 {puntos 1, 2.2 y
3).10.2, 254y 37.1 ¥ la Disposicion adicional primera,

unto 1, delaley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras.

n el escrito de forrnalizacién del recurso se aducen
los motivos impugnatorios que, en lo sustancial, a con-
tinuacién se resumen:

A) Tras una serie de consideraciones sobre la orga-
nizacidn de las carreteras en la etapa preconstitucional,
el Letrado de la Generalidad comienza su alegato con
un examen del reparto competencial en mataria de carre-
teras disefiado en la Constitucién y los distintos Estatutos
de Autonomia. Constata, asi, en primer lugar, que, frente
a la situacion anterior de monopolio estatal, el texto del
grt. 149.1 de la Constitucin no contiene en ninguno
de sus apartados el término «carreterass. En cambio,

el art. 148.1 de la Constitucién establece, en su. pun-
to 5.2, que las Comunidades Auténomas podrén asumir
compatencias sobre «las carreteras cuyo itinerario se
desarrolle integramente en el territorio de la Comunidad
Autdnoman». Ello significa que se establece el principio
de territorialidad en cuanto a la competencia autondmica
en materia de carreteras y, ademas, se aflade el criterio
de que el itinerario debe desarrollarse integramente en
el territorio de la Comunidad. Asi, y partiendo de que
«itingrario» no es otra cosa que el camino que hay que
recosrer entre dos puntos, o que el art. 148.1.5 de la
Constitucidn exige para que una carretera pueda ser de
la competencia de una Comunidad Auténoma es que
sea el camino entre dos puntos situados en dicha Comu-
nidad y gue discurra sin exceder sus limites territoriales;
es decir, no necasariamente axige que el itinerario tenga
que reducirse a los trayectos preestablecidos como pun-
tos de origen y final de las carreteras por el catilogo
de las carreteras estatales integradas en las tres Redes
{Nacional basica, Nacional complementaria y Regional)
que, como una malla continua y cerrada, enlazaban todos
los niicleos de poblacién tanto urbanos como rurales.
El itinsrario es un término abierto que permite la flexi
bilidad necesaria para su adecuacion a las caracteristicas
derivadas del nuevo modelo de Estado y a las exigencias
de los sistemas de comunicaciones a los que las carre-
teras sirven como infraestructuras.

Teniendo, pues, en cuenta lo expuesto sobre la ausen-
cia de atribucién al Estado de ¢ompetencias . directas
en materia de carreteras y las limitaciones impuestas
a las competencias de las Comunidades Autdnomas,
parece necesario acudir a 1a cléusula de poder residual
contenida en el art. 149.3 de la Constitucién a los fines
de determinar que en este caso corresponde al poder
central {a competencia sobre las cameteras cuyo itine-
rario no transcurre integramente en una sola Comunidad
Auténoma. La Norma fundamental no ha establecido
ninguna resarva de ciertas carreteras a favor del Estado,
por lo que, en aplicacién de jo previsto en el art. 148.2
C.E., los respectivos Estatutos de Autonomia podrian ele- *
var el nivel competencial en esta materia abarcando
todas las carreteras que transcurren por su tersritorio;

- gl silencio del art. 149.1 CE. sobre la materia de carre-

teras es lo que ha hecho posible que el Pais Vasco y
Navarra hayan podido recuperar y conservar, respect
vamente, competancias exclusivas sobre todas las casre-
teras que pasan por Su territorio, sin que sea

para ello que su itinerario continue o se extienda mas
alla de sus limites geogréficos. . .

Por consiguiente, el principio de territorialidad pro-
}rectado sobre l0s viales existentes constituya la regia
undamental atributiva de competencias, completadd en- -
funcidn del caracter supracomunitario o intracomunitario
de los itinerarios, para determinar aquellas carreteras
que quedan bajo la titularidad del Estado, en el primer
caso, y aquellas que pueden ser asumidas por las Comu-
nidades Auténomas, en el segundo. Otra muestra de
la correccidon de esta interpretacién es que en las Comu-
nidades canaria y balear no existan carreteras de titu-
laridad estatal, porque en ellas todas las carreteras se
circunscriben a sys limites territoriales. = - _

A pesar de que el criterio territorial es une de los
mas claros y que menos problemas plantea para rapartir
las potestades publicas sobre las infraestructuras viales,
la modulacién que supone considerar las carreteras en
relacién con el itinerario a que sirven obliga a una cierta
consideracién de otros factores, como el volumen y las
corrientes de transito que soportan, el origen y destino
de la mayoria de sus usuarios. la existencia o no de
itinerarios alternativos, etc. Entendiendo asi el términc
itinerario. como algo dindmico y flexible, por estar en
funcién de tales factores, se puéde llegar a determinar
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de manera objetiva cudndo debe considerarse que una
carretera forma parte de un itinerario que excede el terri-
torio autondmico y cuando esa misma carretera debe
dividirse en tramos cuya titularidad puede ser diversa.

No cabe, pues, aplicar sin mds la previsién consti-
tucional a un conjunto de carreteras cuyos itinerarios
venian deneminados segun criterios de redes continuas
y cerradas que abarcaban todo el territorio espafiol con-
siderado unitariamente, sino que, en ocasiones, es pre-
ciso acudir a una redefinicién de los itinerarios precons-
titucionales, de manera que sea posible una aplicacién
coherente del principio de territorialidad que informa la
distribucion competencial en esta materia.

De hecho, esta interpretacién es la solucién que se
ha adoptado en los Reales Decretos de traspasos de
carreteras, si bien sélo para las carreteras de poca impor-
tancia, tal vez para no tener que acudir a ios mas com-
plejos mecanismos de transferencia y delegacion de
competencias 8 que se refiere el art. 150.2 C.E. La mate-
_ria que nos ocupa, referida a los itinerarios de mayor
importancia, serfa también propicia para acudir a una
medida semejante a la Ley Orgédnica 5/1987, de dele-
gacién de facultades del Estado a las Comunidades Autd-
nomas en relacion con los transportes por carretera y
por cable, sin olvidar el recurso al art. 148.2 C.E., en
linea de acercarse a la situacién existente en las Comu-
nidades vasca y navarra. '

Por otra parte, el hecho de que la Exposicién de moti-
vos de la Ley 26/1988, de Carreteras, comience pre-
cisamente citando los nims. 21 y 24 del art. 149.1
de la Constitucién, lleva al Letrado de la Generalidad
a afadir alguna referencia a dichas competencias. Por
lo que se refiere al «régimen general de comunicacionass
(art. 149.1.21), entiende que poco tiene que ver con
ol objeto de la mencionada Ley, pues, pese a su ambi-
gliedad, parece referirse a normas generales aplicables
a los sistermas de- comunicacién; a lo sumo, &} art. 5
de esta norma podria encontrar soporte en tal .compe-
tencia. En cuanto a las «obras publicas de interés gene-
ral» (art. 149.1.24), destaca que representan, por una
parte, una competencia eminentemente instrumental,
que, como tal, sélo podra H’ustificar la dhistribucion com-
petencial a falta de otro titulo material mas especffico,
pues, en efecto, la de obra publica no es méas que una
de las perspectivas desde la que pueden considerarse
las carreteras, especiaimente por lo que respecta a su
construceién, ya que una vez realizadas les corresponde
mas bien el cardcter de infraestructura. Por otra parte,
ol art. 149.1.24 se corresponde con el art. 148.1.4, con
el que se ciarra &l campo competencial referido a las
obras publicas. Esta correspondencia de los dos precep-
tos no se produce, en cambio, en el caso del punto
5 del art. 148.1, referido a carreteras. Por ello, el intentar
introducir la materia de carreteras entre las competen-
cias del 149.1 a través de su punto 24 desvirtia el
sistema de reparto constitucional si no es con el siguiente
alcance: entendiendo que el «interés general» al que se
refiere el art. 149.1.24 de ta Constitucién nada afade
a las facultades que el Estado tiene sobre cagyeteras.
Por lo tanto, aun en el caso de que e} Estado fealizase
una carretera intracomunitaria dandole el tratamiento
legal de obra publica de mterés general, dicha carretera
no deberia integrarse en la Red de Carreteras del Estado,
por no exceder el d&mbito territorial de ta Comunidad
Auténioma. La falta de mencién de las carreteras en &l
art. 149.1 C.E. no es obstéiculo para que exista una Red
de carreteras estatales, formada por las carreteras cuyo
itinerario afecta a mds de una Comunidad Autgnoma,
en virtud del art. 149.3 C.E. Hay otras compefencias
que también pueden relacionarse con las cafreteras,
como la defensa (art. 149.1.4 C.E.), bases y coordinacién
de la planificacion econémica {art. 149.1.13 C.E), pro-

cedimiento administrativo, expropiacién forzosa, contra-
tos y concésiones administrativas (art. 149.4.18 CE),
en las que no bs necesario entrar por no resultar cues-
tionadas por el texto de la Ley 25/1988.

Por ultimo, sin dejar de afirmar qlue las competencias
se han de concretar a travéds de la Constitucion y de
los Estatutos de Autonomia y no en los Reales Decretos
de traspasos de servicios del Estado a ias Comunidades
Auténomas, se advierte que en la forma en que se han

. realizado los traspasos de carreteras, si bien en términos

generales ha imperado el criterio de la territorialidad,
ol Estado se ha raservado la titularidad de ciertas carre-
teras y tramios viales ciue. si se hubiera aplicado estric-
tamente el criterio de la territorialidad modulado por el
del itinerario integramente comunitario, deberian haber
pasado a depender de la Generalidad. Se pone como
ejemplo el tramo AdrallPuigcerdd del denominado en
la Ley de Carreteras Eje Pirenaico (N-260). En sentido
opuesto se han traspasado carreteras cuyo itinerario
superaba los limites territoriales de la Comunidad, por
ejenﬂo, la C-148 de Térrega a Binéfar en el tramo cata-
lan. Asi pues, el griterio constitucional referido al itine-
rario se ha aplicado en un sentido flexible y abierto.
Los jtinerarios se han entendido, asl, con un carécter
dindmico que permita variar su desarrollo a través de
carrateras?o tramos de carreteras) distintas para mejor
adaptarse a las exigencias del trdnsito y a las condiciones
de las mismas carreteras.

B) Una vez descrito el marco general competencial
en el que, a juicio del Letrado de la Generalidad, deberia
ajustarse la Ley 25/1988, de Carreteras, continda el
escrito con el concreto examen de los preceptos que
de esta Ley se impugnan.

a) El primer precepto tachado de inconstituciona-
i eselart. 4ensuspuntos 1,22y 3,

El apartado 1 de este art. 4 define las carreteras esta-
tales separdndose totalmente de los criterios territoriales
astablecidos en la Constitucién y en los Estatutos, al
utilizar la expresién «carreteras integradas en un itine-
rario de interés generals en vez de referirse a carreteras
cuyo itinerario no se desarrolle integraments en el terri-
torio de una sola Comunridad Autdnoma. Es decir, por
un lado se acude al criteric del interés general y, por
otro, ni siquiera se califica la carretera como de interés
general, lo que, en cuanto obra publica, podria ajustarse
al art. 149.1.24 de la Constitucién, sino que el interés
general queda referido el itinerario en que dicha carretera
se integra, o bien «cuya funcién en el sistema de trans-
porte» afecte a més de una Comunidad Auténoma, for-
mulacion que resuita absolutamente inconstitucional, De
un fado, porque el interés general no es un titulo implicito
de competencia, sino, por el contrario, es el sistema de
delimitacién de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas el que «ya ha sido configurado por
la Constitucién teniendo presente el interés generals
{SSTC 76/1983 y 48/1988). De otro, porque la defi-
nicion de las carreteras apelando a su integracidn en
itinerarios 0 a su funcién en el sistama de transporte
esta tomada de la legislacién preconstitucional. Una cosa
s gue se asegure la interrelacién de los itinerarios
mediante la conexién de las carreteras y otra muy distinta
es que la titularidad estatal absorba también las carre-
teras que sirven de conexion, de manera que se imponga
al hecho innegable de que su trazado sea exclusivamente -
autondmico. Ademaés, la definicion adoptada por el art.
4.1 de la Ley deja abierto el camine de una aplicacién
abusiva de las facultades del Estado para definir los iti-
nerarios de interés general. Por todo ello, se considera
que el punto 1 del art. 4 os inconstitucional..

En el punto 2 se distingue entre las carrgteras exis-
tentes a la entrada en vigor de la Ley 2571988, sean
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del Estado o de las Comunidades Autébnomas. y las de
nueva construccién, Son astas segundas las que plan-
tean, a juicio del Letrado de la Generalidad, el problema
de inconstitucionalidad. Se reiteran aqui log argumentos
vertidos al tratar el art. 4.1, pero, ademés, se aiaden
otras alegaciones. En primer lugar, la modificacion de
la Red estatal se produce al margen de cualquier tipo
de acuerdo o consulta entre las Administraciones Pabli-
cas afectadas. En segundo término, y sin negar que el
Estado puede construir, conservar y explotar nuevas
carreteras, en general debe hacerlo, en cuanto concre-
cién de la planificacién general de la actividad econémica
que le compete y. por lo tanto, previa su inclusién en
un Plan aprobado con arreglo a lo que dispons el art.
131 de la Constitucién, es dacir, mediante ley formal
y parficipacion de las Comunidades Auténomas y de
las organizaciones profesionales y econémicas. Asi lo
prevé el apartado 4 del anexo B del Rea! Decreto
1.943/1980, de 31 de julio, de traspasos en materia
de carreteras, y sintoniza con el art. 9.13 EAC., que
exige que las obras publicas a realizar en Cataluria, vy
que no sean competencia de la Goneéalidad. tengan la
calificaciéon | de interés general. En consecuencia,
la incorporacion de las refarencias a «itinerarios de inte-
rés generals y a la «funcién del sistema de transporte
3ue afacte a més de una Comunidad Auténoma» como

eterminantes por si solas de la competencia estatal
comporta una reformulaciéon del régimen de competen-
 cias disefiado por la Constitucidn y los Estatutos de Auto-
nomia que convierte también al punto 2.2 del art. 4
en inconstitucional. : ' :

En cuanto al punto 3 del art. 4, si bien e! contenido
de los apartados 3.1y 3.4 rfa ser v&lido como criterio
para delimitar la Red de Carreteras del Estado, por su
conexién directa con al punto 2.2 [puss comienza dicien-
do «A efectos de lo establecido en el punto 2.2 de este
articulo {...)s). debe considerarse también afectado de
inconstitucionalidad.

b) Ei art 10.2 de la Ley 265/1988 establece gue:

«Acordada la redaccion, revisién o modificacién
" de un instrumento de planeamiento urbanistico que
" afecte a carreteras m%s' ol pr_g?r:jo %n;p_etepte
para otorgar 5U a n inicial del enviar,
con anter?oaﬂl:dad a dicha aprobacién, el contenido
del proyecto al Ministerio de Qbras Pablicas y Urba-
nismo, para que emita, en el plazo de un mes, y
con ca vinculante, informe comprensivo de
las sugerencias que estime conveniente.
Si transcurmdo dicho plazo y un mes més no
~ sa_hubiera evacuado el informe citado por el refe-
rido Departamento, se entenderd su conformidad
con el mismo.»

Ante esta disposicién, empieza por recordar el Letra-
do de la Generalidad que todas las Comunidades Auté-
nomas han asumido como compatencia exclusiva el
urbanismo y la ordenacién del territorio y que, como
ha indicado la STC 56/1986, el planeamiento urbanis-
tico forma parte del ordenamiento jurfdico al que estan
sujetos todos los poderes del Estado. Esto implica que,
en principio, ¢ Estado debe ajustar los actos que pre-
tanda realizar en el ejercicio de sus competencias a los
planes territoriales “existentes y sdlo por motivos de
urgencia ¢ de interés publico excepcional podra apar-
tarse y ordenar su revision o modificaciéon. Pues bien,
aplicando estas pautas al punta 2 del art. 10 ha de
concluirse su inconstitucionalidad, a causa del caréacter
vinculante del informe comprensivo de sugerencias que
atribuye al Ministerio de Obras Pdblicas y Urbanismo
cuando se redacte, revise o modifique un instrumento
de planeamiento urbanistico que afecte a carreteras esta-
tales. Al citado informe no sélo no se le fija ningun tipo

de limite o referencia en cuanto a su posible alcance
o contenido, sino que se declara expresamente que
podrd comprender las sugerencias que estime conve-
piente. Aparte de la contradiccidn interna que se produce
al atribuir cardcter vinculante a las sugerencias, es evi-
dente que un informe de esta naturaleza, a emitir con
tal grado de discrecionalidad e indeterminacién que afec-
ta a todos los extremos de la decisién, convierte, de
hecho, al M.O.P.U. en un érgano codecisor en asuntos
ajenos a la competencia del Estado, como es la pla-
nificacidén urbanistica municipal. ,

¢) En el Capitulo Tercero de la Ley 25/1988, sobre

Uso y Defensa de las Carreteras, el art. 25.4 dispone:

«No obstants lo dispuesto en los apartados ante-
riores, en las variantes o carreteras de circunva-
lacién que se construyan ton el objeto de eliminar
las travesias de las poblaciones, 1a linea limite de
edificacién se situard a 100 metros medidos hori-
zontalmente a partir de Ja arista exterior de la cal
zada en teda la longitud de la variante.»

La medida que encierra esta norma, a juicio de la
representacion de la Géneralidad, estd mas en la linea
de ordenar el crecimiento urbanistico que de la estricta
proteceién de la carretera. En todo caso, entendiendo
que aqui podria estarse ante una concurrencia de com-
petancia sobre un mismo espacio fisico, deberia acudirse
a soluciones como la apuntada en la STC 77/1984,
asto es, buscar soluciones de cooperacién dentro del
respeto a las respectivas competencias, aunque la daci-
sidn final corresponda al titular. de la competencia pre-

“valente. Y, en este sentido, mas all4d del limite de las

zonas que el mismo legislador establece como de pro-
teccidn de las carreteras, la competencia sobre orde-
nacién del territorio y urbanismo debe prevalecer sobre
la de carreteras, excepto si pudiera demosirarse que de
no seguirse la norma estatal se derivaria. un pérjuicio
svidente para el buen uso de la via piblica. Con lo dicho
no se pretende decir dénde deba situarse la linea limite
de edificacion, pero situarda por fuera del limite de la
zona de afeccioén de la carretera supone un evidente
exceso gue limita antificiosamente las competencias de
ordenacion del territorio de Jas Comunidades Auténo-
mas. Por ello, porque es una norma de contenido tipi-
camente urbanistico, que discrimina sin causa ni com-
pensacion a los propietarios colindantes y porque no
tiene en cuenta las previsiones del planeamisnto ni ias
competencias autondmicas y. municipales en la materia.
el Letrado de la Generalidad considera que es una norma
inconstitucional.

d) En cuanto a las redes arteriales, a las que la Lay
25/1988 dedica el art. 37.1 y la totalidad del art. 38,
la cuestion que se plantea es .la relativa a su definicidn,
qus el art. 37.1 efectla en los siguientes términos:

«A los efectos de esta Ley se denominari red
arterial de una poblacién o grupo de poblaciones
el conjunto de tramos de carretera actuales o futu-
ras, que establezcan de forma integrada la con-
tinsidad y conexién de los distintos itinerarios de
interés general del Estado, o presten el debido acce-
s0 a los nucleos de poblacién afectados.»

La constitucionalidad de este precepto 36lo quedaria
a salvo si se entiende que la amplia definicidn del articulo
estd limitada a fas de titularidad estatal, por la referencia
concreta que én el antarior art. 36 se hace a los «tramos
de carretera estatal» y por la frase «en lo que resulten
aplicables», contenida en el mismo precepto. Perg, %)or
otra parte, la mencién que se hace en el art. 37.1 a
los «itinerarios de interés general» para identificar otras
carreteras que también podran formar parte de la red
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arterial de titularidad estatal, lleva a entender al Abogado
de la Generalidad que estd en estrecha conexién con
la definicion de carreteras estatales que hace el art. 4.1
de la misma Ley. Por ello, en aplicacién de lo expuesto
al analizar el contenido de este ultimo pracepto, también
el art. 37.1 merece su juicio de inconstitucionalidad.

e} Finalmente, en ta Disposicion adicional primera,
punto 1, de la Ley se establece:

«1. Como anexo a la presente Ley figura la rele-
cién y denominacidn de las carrateras estatales.»

Y, a continuacién de la Ley 25/1988, figura el «Ca-
talogo de Carreteras de la Red de Interés General del
Estadon, en el que se incluyen dos vias que, ademés
de desarrollar Integramente su itinerario en el territorio
catalan, son titularidad de la Generalidad de Catalufia
en virtud del Real Decreto 1.943/1980, sobre traspaso
de servicios del Estado en materia de carreteras. Con-
cretamente, las autopistas A-17, autopista de Barcelona
{tramo de 1a A-18 a Montmeld) y la A-19, autopista Bar-
celona-Massanet &tramo Montgat-Matard). _ :

El apartado B.3 del anexo al citado Real Decreto dis-
pone textualmente:

«Se traspasa la titularidad de los tramos Meri-
- diana-Montmelé y Montgat-Mataré complementa-

rios de {a autopista A-7. Esta transferencia estd con-

dicionada a la segregacion de los mencionados tra-
mos de las concesiones correspondientes, a fin de
que puedan constituir unidades concesionales inde-
. pendientes, asi como a la aceptacién expresa del
CONcesionario respectivo.» ‘

- Pues bien, si de hecho la mencionada condicién ha
de considerarse suspensiva, es decir, simplemente indi-
cativa del momento en que, convenientemente .verifi-
- cada, tendré efecto la transferencia fisica de la via, esta
circunstancia no afecta propiamente a la titularidad de
la Generalidad sobre ambas vias, porque la titularidad
existe desde la publicacion del Real Decreto de traspasos
en el aBoletin Oficial del Estadon, en base a la afirmacién
concreta del precepto mencionado: Se traspasa. Por con-
siguiente, las citadas autopistas no deben ser consig-
nadas como pertenecientes a la Red de Carreteras del
Estado, gor lo que su inclusién en el Catdlogo anexo
ala Ley 26/1988 es inconstitucional.

Concluye su escrito el Letrado de la Generalidad soli-
citando de este Tribunal dicte Sentencia por la que decla-
re a inconstitucionalidad de los preceptos ya citados
de-la mencionada Ley 25/1988. -

'2. La Seccién Primera de este Tribunal acordd, por
providencia de 21 de noviembre de 1988, admitir a tr&-
mite el recurso de inconstitucionalidad, dar traslado de
la demanda y documentos presentados, conforme esta-
blece el art. 34.1 LOTC, al Con%reso de los Diputados
y al Senado, por conducto de sus Prasidentes, y al Gobier-
no, por conducto del Ministerio de Justicia, al objeto
de que, en el plazo de quince dias, pudieran personarse
en el procedimiento y formular las alegaciones que esti-
maran convenientes. Asimismo, se-acordd publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial de! Estadon,
para general conocimiento.

‘3. Mediante escritos registrados con fechas 30 de
noviembre y 9 de diciembre de 1988, respectivamente,
el Presidente del Congreso de los Diputados comunicé
que ia Camara no harfa uso de sus facultades de per-
sonacién ni de formulacién de alegaciones, y el Presi-
dente del Senado se person6 en nombre de ta Cdmara
y ofrecié su colaboracién. e o

Tribunal ol

4. El Abogado del Estado, en representacién del
Gobierno, bgigtré su escrito de alegaciones ante este
13 de diciembre de 1988.

A) Comienza el escrito con una alegacién preliminar:
No es funcién del recurso de inconstitucionalidad la de
definir, en abstracto, el modo de ajuste entre compe-
tencias estatales y autondmicas, sino, estrictaments, la
de enjuiciar la conformided o disconformidad con la
Constitucién de las disposiciones legales impugnadas
(STC 164/1988). Con arreglo a esta doctrina, no seria
necesario dar respuesta a las cuatro primeras alegacio-
nes de la demanda, porque los titulos de competencia
@ los que se hace mencién deben tratarse exclusiva-
mente en la medida en que sea ello necesario para defen-
der que no san contrarios a la Constitucion los concratos
preceptos impugnados de la nueva Ley de Carreteras.

B) Entrando en el fondo de la cuestién, entiende
el Abogado del Estado que hay una clara conexién entre
los apartados del art. 4 de la Ley que han sido impug-
nados y que todo se resuelve en la cuestion de si es
0 no constitucionalmente legitimo que las Cortes Gene-
rales usen para definir las carreteras estatales los criterios
«integracion en un itinerario de interés general» y «afec-
tacién de mds de una Comunidad Auténoma por la fun-
ciort que la carretera desempeiie en el sistema de
transporte», : .

Previamente advierte gua el 6rgano recurrente no dis-
cute la constitucionalidad del art. 1 de la Ley de Carre-
teras, esto es, la legitimidad de que el Estado regule
la planificacién, proyeccién, construccién, conservacion,
financiacién, uso y expiotacién de las carreteras esta-
tales, For lo que tampoco cabe discutir a las Cortes Gene-
rales la potestad de definir, de forma estipulativa o a
los efectos de la propia Ley, cuéles son las carreteras
estatales, y que para escoger unos criterios o notas defi-
nitorias mejor que otras las Cortes Generales gozan, sn
grincipio_. e libertad golitica. de manera que este Tri-

unal sblo podrd rechazar esa definicion en caso de
lesién de algan limite constitucional. Y que, a su juicio,
la parte recurrente no da, en realidad, ningin argumento
que. demusestre la inconstitucionalidad de los criterios
empleados en la definicién de las carreteras estatales,
manifestando unicamente una prevencién frente a su
carécter abierto, que podria dar lugar a un uso torticero,
cual no es motivo bastante para declarar su incons-
titucionalidad (STC 58/1982). _

: :I La nocidn «itinerario de interés general», recogida
en ol apartado 1 del art. 4, tiene una base constitucional
clara: el art. 148.5 de la Constitucion delimita la materia
sobre la que pueden asumir competencias las Comu-
nidades Auténomas mediante la nocién de «itinerarion;
y of art. 9,14 EAC. acude a esta misma férmula. Por
su parte, ol art. 149.1.21 de la Constitucién se refiere
al «mimen general de comunicaciones» y el apartado’
24 del propio drt. 149.1 a las «obras publicas de interés
general o cuya realizacién afecte a mas de una Comu-
nidad Auténoman. El art. 149.1.24 incorpora, pues, la .
nocién de interés general a la cldusula de competéncia
ostatal relativa a Jas obras publicas, cuya definicién ope-
rativa en términos generales y abstractos compete ante
todo a las Cortes Generales, sometidas al contro! de
aste Tribunal, con referencia a cada una de las clases
de obras puiblicas (STC 68/1984, fundamento juridi-
co 4.2, in fine). oo

Una clase de obras ptblicas son las carreteras, como
asl lo reconoce la demanda, aunque limitando, incom-
prensiblemente, el alcance de esa nocién a la construc-
cién, cuando aquel concepto enciarra también la pla-
nificacién y proyeccion de las carreteras, su financiacién,
la conservacién, uso y explotacién, porque es imposibla
gislar, como pretende el Consejo Ejecutivo demandants,
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la construccién de les demds actividades recayentes
sobre una obra pablica. Esta concepcién integral de la
obra piblica es también tradicional en nuestro derecho
{art. 3 de la Ley de Obras Pablicas de 1877).

El art. 149.1.24 CE es un titulo general de com-
fme'héia qué comprende todas las obras piblicas salvo
as especialmente singularizadas en la lista del art. 149.1
C.E. (que no menciona expresameante las carreteras,
razén por la cual éstas quedan comprendidas en el titulo
general de las obras plblicas), de forma parecida a como
el art. 9.13 EALC. incluye todas las obras publicas no
singularizadas en otro precepto estatutario. Pero, a dife-
rencia de lo que suceda con el art: 149.1 CE,, ol EA.C.
si §i ariza las carreteras en su art. 9.14, de acuerdo
con el art: 148.1.5 CE. con lo que las extrae de los
criterios del interés o de la afeccién empleados en el
art. 9.13 para fundamentar la competancia autontmica
sobre el criterio de {a tarritoriglidad. Puede, por tanto,
decirse que, en el sentido expuesto, los titulos de los
arts. 148.1.24 CE. y 9.13 EA.C..son titulos generales
residuales. Por otro lado, no hay razén para admirarse
de que un tituld general de compe a exclusiva' del
Estado concurra con’otro autondmico més especifico.
Tat concurso guarda similitud can el existente entre las
competencias autonémicas exclusivas de viviends o agri
cuitura y las competencias econtmicas ge?erales del
Estado (art. 149.1.11 y 13 CE) (SSTC 152/1988,
186/1988 y 201/1988). En suma, pues, la competencia
exclusiva catalana del art. 9.14 £.A.C. no priva al Estado

deia competencia exclusiva que el constituyente le reser-
‘vaenelart 148.1.24. . T

~ Una carretera integrada en un itinerario de interés
general es una obra publica de interés general. [tinerario,
ngcién que se, aplica tanto & una infraéstructura como
al transporte 'gu'e ta utitiza, es una Ifhea ideal que enlaza

, ¥ sin duda’ el interés general tiene

que fundarse primordialimente en e} interés general del
iinerario & que sirve, por lo que no puede estimarse
contrario a la' Constituci6n, sino plenamente amparado
of art. 149.1.24, of concretar el interés ggne'ral de
carretela como obra pablica por el irnteres general
del-itineraria 8 que’sirve. Nada arbitratio o irrazonable
- hayenia eleccién pur el legralador gstatal de
. dbh gue se concreta ol interés gendral respecto
‘cthse perticular de obras piblicas (las carreteras). )
b) El segundd criterio de definicidn de las cal?tsm
- gstatales es fa «xafeccion de;:gs de una Comunidad Auté-

kiad del emplec te este concepto (sistema de trans-
’ m »} comp edemento de un criterio para deslindar legis-
Vi te las carreteras_estatales; Por otra parte, la
wafpccién de més de una Cemunidad Auténomans es el
otro rasgo que emplea ef art. 149.1,24 para delimitar
la’ competencia- estatal exclusiva en materia de obras
.puiblicas; por allo pueden darse por reproducidas las con-
iderac ya expuestas sobre.el art. 149.1.24. Debe
- adadirse, ademas, que la afeccién a més de una Comu-
nidad ‘Auténoma ha. de medirsg,. gegin el art. 4.1 de
la Loy de Carreteras, por la- funcién que la carretera
.. degempeta en el sistema giobal de transporte, 1o cual
debe interpretarse de. conformidad con el art. 148.1.5
de-ia Constitucion y con las cldusulas estatutarias cal
cadas sobre este precepto constitycional, entre ellas,
el art. 9.14 E.A.C. Asi, para que una carretera sea estatal
no_basta simplemente con que au itinerario no quede
comprendido inmtegramente dentro del territorio de una
Comunidad: Auténoma. Seréd necesario, ademés, que la
funcién que desempaeiie la carretera desde el punto de

1088 fia en el sistema .
misma Jde gistema de trans- .

vista giobal de todo el sistema de transporte afecte sig-
nificativamente a varias Comunidades Auténomas. Tam- .
poco, pues, puede reputarse-inconstitucional el segundo
criterio con ol que se definen las carreteras estatales
en el art. 4.1 de la Ley 25/1988. : :

¢} En consecuencia, el apartado 2.2 del art. 4 de
la mencionada Ley no puede sar tachado de incons-
titucionalidad, ya que este precepto emplea sxactamente
los mismaos criterios de estatalidad de las carreteras que
el art. 4.1, aunque referidos a nuevas carreteras que
ef Estado construya. :

Es erréneo, sin embargo, sostener, como hace el Abo-
gado de la Generalidad, que la planificacion de carreteras
deba efectuarse con arreglo al art. 131 C.E., pues 1a
planificacion de las carreteras es-una planificacion sec-
torial y técnica bien determinada y no secondémica glo-
bal», Gnica a la gue se refiere dicho precepto (SSTC
29/1986, 183/1988 y 186/ 1988). Tal idea equivocada
parte de la invocacion de dicho precepto por-el Real
Decrsto de transferencias, con la que quizé se pretendia
dejar salvaguardadas las competencias autondmicas y
subrayar la necesidad de coordinacién entre el Estado
y ias Comunidades Autdnomas a la hora de elaborar
el plan de carreteras. A esa necesidad de coordinacion
responde perfectamente el art. 5 de la Ley de Carreteras
sin necesidad de aducir un fundamento constitucional
erréneo. No necesita mayor demostracién que las inter-
pretaciones erréneas de la Constitucion hechas por una
Comisidn Mixta de Transferencias no puaden pretender
imponerse al Tribunal Constitucional, ya que, en otro
caso, se despojarfa a éste de su funci intérprete
supremo de la Constitucién en beneficio de las citadas
Comisiones Mixtas. :

No hay inconstitucionalidad, tampoco, en que la modi- *
ficacion de la Red de Carreteras del Estado en ol supuesto
2.2 del art. 4 de la Ley de Carreteras se Heve a efecto
ror Real Decreto. Carece de toda base constitucionel
a tesis de que al Estado le esté vedado acometer la
construccidn de una nueva carretera si no preoads una
norma con rango formal de ley que previamante califique
a la carretera de obra publica de interés general.-Nada
hay en la Constitucion, y en aspecial en-su art. 149.1.24,
que obligue a entender necesaria la interposicion previa
del legisiador. cada vez que sea oponuno.ampm;
la construccion de una nueva carretera estatal. Pusde
admitirse gue- el «intprés Senéraln de una obra pulblica
sea una calificacién legal. Pero calificacién legal significa -
sélo calificacién que tisne base en una ley. En nuastro
caso, la base legal pdra la calificacion como obra pliblica
de interés general de las nuevas carreteras estatales
resulta de los apartados 2.2 y- 3 del art. 4 de la Ley -
de Carreteras.

d). El apartado 3 del art. 4 de la Ley de Carreteras
se recurre exclusivamente por su conexién con et 2.2
del mismo articulo. Demostrado que el art. 4.2.2 no es
inconstitucional, lo mismo hay que sostener del art. 4.3
de esta Ley. La propia demanda acepta que los criterios
de los niims. 3.1. ¥ 3.4 no son constitucionalmente
incorrectos. Los criterias contenidos en los niims. 3.2 -
y 3.3 son perfectamente justificables por accesoriedad:
Se trata de carreteras que dan acceso & puertos y 8ero-
puestos de.interés general {competencia exclusiva del
Estado: art. 149.1.20 de la Constitucién) y a los prin-
cipales pasos fronterizos (competencias estatales da los
nims. 2, 3, 4, 10 y 11 del art. 149.1, y la conexién
entre los-nams. 3.3y 3.1). . e L

C) En cuanto al art. 10.2 de la Ley de Carreteras, -
al margen de su mayor 0 menor perfeccion técnica, su
finalidad es clara, y ello basta para disipar cualquier apa-
riencia de mconstitucionalidad. €l legisiador pretande.
que el Ministerio estatal competente en materia de carre-:
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teras y de urbanismo (el M.O.P.L).} conozca sl contenido
de los trabajos de elaboracion de los planes urbanisticos
que afecten a carreteras estatales antes de que sean
aprobados inicialmente, para que —en su caso y por
via de un informe vinculante— se incluyan en estos tra-
bajos las determinaciones precisas (las impropiamente
denominadas «sugerenciasn) que exija la construccidn,
‘raparacion, uso.o explotacion de ciertas obras pulblicas
estatales, las carreteras. Se trata con ello de eliminar
preventivamente discordancias o contradicciones entre
al planeamiento urbanistico y las exigencias dimanantes
de una «legislacién sectorialv que puedan ser perjudi-
ciales para ambos tipos de intereses publicos y obliguen
a recurrir a medios de solucidn del conflictos méas enér-
gicos. Ahora bien, incluidas en el instrumento de pla-
neamiento «las sugerencias» que contenga el «informe
vinculante» antes de su aprobacién inicial, no hay por
qué entender limitadas las potestades de los drganos
a los que correspondan las sucesivas aprobaciones, Bro-
visional y definitiva. Si las «sugerencias» del M.QO.P.U.
sobre las carreteras estatales afectadas por el planea-
miento se mantienen y acaban convirtiéndose en deter-
minaciones del plan urbanistico definitivamente aproba-
. do serd porque imperio rationis hayan persuadido a los
érganos comretentes para aprobar provisional y defi-
nitivamente el plan. Si las «sugerencias» no acaban con-
virtiéndose en determinaciones del planeamiento en el
Erado apetacido por el M.O.P.U., la Administracién del
" kstado’ podr& impugnar en la via. procedents la apro-
bacién definitiva del plan, sin perjuicio, en su caso, de
otras técnicas de actuacién que puedan resultar de la
Ley del Suelo, de 1a propia Ley de Carreteras o de otras
leyes. En cualquier caso, y como es obvio, los érganos
competentes para aprobar los instrumentos de planea-
miento urbanistico deberdn respetar escrupulosamente

no ya la Ley de Carrreteras y sus normas de desarrollo,

sino las determinaciones de los planes de carreteras del
Estado y las decisiones legitimamente adoptadas al
amparo de la legislacién de carreteras que deban obser-
var con arreglo a Derecha.

Si éste (iue se deja expuesto es sl sentido y alcance
del art. 10.2 de la Ley de Carreteras, no hay razén para
estimarlo lesivo ni del art. 9.9 E.A.C., ni de la autonomia
local. No del art. 9.9 E.A.C,, pues el art. 10.2 de la men-
cionada Ley es una norma con la que se protege pre-
ventivamente el régimen propio de, y las exigencias inhe-

rentss a, una obra publica que es competencia del Estado

y s un medio perfectamente razonable y adecuado para
lograr una correcta articulacién y coordinacién entre
ambas esferas de competencia, evitando que el ejercicio
de una lesione u obstaculice el ejercicio de la otra. Y
tampoco de la autonomia local, ya que con esta norma
no se limita la potestad que, con arreglo a Derecho,
compete a los organos locales para aprobar provisio-
nalmente al plan «con las modificaciones 1ue procedie-
ren» (arts. 41.2 de la Ley del Suelo y 130 del Reglamento
de Planeamiento). En suma, pues, no pueds pretenderse
que el art. 10.2 de la Ley de Carreteras sea incons-
titucional. . :

D} El art. 25.4 de la reiterada Ley regula una limi-
tacion de la propiedad que pesa sobre los predios colin-
dantes o préximos a una variante o carretera de cir-
cunvalacién. Es una norma de defensa de la carretera,
cuya presencia en la Ley es perfectamente légica. Con
olla se trata de impedir que una variante o carretera
de circunvalacién —construida para «eliminar travesfas
de las poblacionesn— pueda verse convertida o degra-
dada de nuevo en travesia de un nuevo nicleo de pobla-
cion que hiciera necesario construir, a su vez, una nueva
variante o carretera de circunvalacién. Desde esta pers-
pectiva, el establecimiento de una «linea limite de edi
ficacién» de 100 metros medidos en horizontal desde

la arista exterior de la calzada incide en el régimen de
usos de los terrenos comprendidos mas acé de la linea.
Pero con ello no se menoscaban ni las competencias
urbanisticas de Ia Generalidad ni la autonomia local por
parejag razones a las expuestas al razonar sobre el
art. 10.2: El‘art.'25.4 representa una norma de defensa
de cierto tipo de obras publicas estatales adoptada al
amparo del art. 149.1.24 y, en cuanto limitacién de la
propiedad, del art. 149.1.1, en relacién con los apartados
1y 2 del art. 33, todos de la Constitucion. Por otra
parte, el art. 25.4 es una norma de idéntica estructura
que, por ejemplo, la del apertado 1 del art. 25 de la

Ley.-No siendo el art. 25.1, segun el 6rgano recurrente,

inconstituciorial, tampoco puede serlo el art. 25.4 sélo
porgue amplia a’ 100 metros en un caso especial los
25 6 50 metros normales de la linea limite de edificacién.
Por lo tanto, la intonstitucionalidad del art. 25.4 de la
Leyde Carreteras no puede resultar simglemante de que
los apartados 1, 2 v 3 del art. 25 establezcan —en sus
respectivos supuestos— un régimen menos oneroso para
los terrenos colindantes o préximos a la carretera, ya
que existe un fin licito que justifica el régimen singular
para las variantes y carreteras de circunvalacién que no

- se ha probadg que sea irrazonable o desproporcionado.

E) Elart. 37.1 de lareiterada Ley se impugna porque
podria afectar a todo tipo de carreteras y por su conexién
con el art. 4.1. Respacto de esto ultimo, nada hay que
decir, demostrado ya que el art. 4,1 no es inconstitu-
cional. En cuanto a lo primero, la definicién de «red arte-
rial» que en él se contiene se hace «a los. afectos. de
esta Ley», la cual fiene por objeto el que determina su
art.. 1, y ha de entenderse an refacién con el art. 38.
Este Ultimo precepto prevé en sus apartados 1 y 2 la
actuacion de comin acuerdo de las diversas Adminis-
traciones Publicas interesadas «de forma coordinada con
el planeamiento urbanfistico vigentes, utilizando los «pro-
cedimiontos legalmente establecidoss para lograr «la
colaboracién y coherencia de actuaciones {...) en materia
de inversién y de prestacién de servicios». Si no hay
acuerdo, el Consejo de Ministros podra aprobar la eje-
cucion de los tramps de la red arterial «que formen o

uedan formar. parte de la Red estatal de carreteras»
art. 38 de la Ley de Carreteras). Por lo tanto, la ejecucion
de.los tramos de la red arterial no integrados en la Red

- egtatal .correspondera a la Administracién’a cuya Red

partenezca el tramo. En este sentido, considerados con-
juntamente los arts. 37.1 y 38 de la Ley, no puede adver-

. tirse Inconstitucionalidad en ninguno de los dos.

F} Finalmente, y en relaci6n con la impugnacién’ de
la Disposicién adicional primera, punto 1, se entiende
qua lp que de contrario se pide al Tribunal es que precise
el alcance de la condicion suspensiva que la misma
enciarra. Al margen de que ésta sea, segin el Abogado
del Estado, una cuestién ajena a un proceso de control
abstracto de normas, lo que ha quedado condicionado
suspensivamente a la segregacion de los tramos y a
la*aceptacidn expresa del concesionario es el traspaso
de Ia titularidad de ambos tramos, esto es, la produccién
del efecto juridicoreal de la transferencia. Mientras con-
ditio pendet no se produce la adquisicién de derechos
en favor de la Generalidad, pués la condicion es sus-
pensiva; y, en tanto dure esta situacién de pendencia,
la Generalidad ostenta un mero derecho eventual («ti-
tularidad preventivar) que pueds facultarle.(inicamente
para ciertas actuaciones de proteccién o conservacion. .

Por ello, mientras. siga pendiente la condicién sus-

ensiva a que se refiere el apartado B.3 del anexo del

eal Decreto 1.943/1980, de 31 de julio, el Estado tiene
perfecto derecho a mantener las autopistas A-17 y A-19
en ¢l catdlogo de carreteras estatales. .

Con base a lo expuesto, el Abogado del Estado solicita

" se dicte Sentencia por la que se desestime el recurso,
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declarando que los preceptos u‘npugnados no son con-
trarios a la Constitucidn.

5. Mediante escrito registrado en este Tribunal el
14 de marzo de 1991, el Letrado_don Xavier Castrillo
‘i Gutiérrez, en repressntac-én de la Generalidad de Cata-
-bufia, tras haberse formulado oportune requerimiento al

Gobierno de la Nacién, no atendido por éste, promoyié
conflicto positivo de competencia, registrado con el nim.
579/91, frente al art. 8 del Real Decreto 1.5647/1990,
de 30 de noviembre, por el que se modifican determi-
nadas cldusulas de la concesién de «Autopistas Con-
cesionaria Espaiiola, S. A.» y, por conexién, las Cléusulas
sqxta y adicipnal primera, el Convenio de Modificacion
de. determinadas cldysulas de la concesién de que es
titular «Autopistas.Concesionaria Espafiola, S. A, fir-
mado. el 28 de noviembre de 1990, aprobado por
- el Gobierno_ medlanta ol citado Real Decreto e incor-
porado como anexo’ al mismo. Todo ello por estimar
que los ¢itados preceptos vuineran las competencias de
la Generalidad sobre carreteras . establecidas en el
art. 9.14 EALC.

Mediante otrosi, y a tenor de lo dispuesto en el art.
83 LOTC, solicita la acumulacion del presente conflicto
al recurso de inconstitucionalidad nim. 1.725/88, rela-
tivo a la Lay 25/1988, de Carreteras

8. Por providencia de 20 de marzo de 1991, la Sec-
¢idn Cuarta acorté admitir 2 tramite el conflicto positivo
de competendia, dar traslado de ia demanda’ y docu-
" rghfos presentatios al Gobierno, a efectos de perso-
naci6n v alegaciones, dirigir oficio al Presidente del Tri-
bunal Supremo por si ante la Sala dé lo Contenmoso—Ad—
ministrativo @stuviera im
rido Real Dacreto, ofr-a ado det Estado para que
expusiera lo que astimara oonvemente acerca de la acu-
mulacién solicitada y publicar la incoacién del conﬂlcto
en ol «Boletin Oficial del Estadoa y en el «Diario Oficial
de Catalufian,

'stré su ascrito el 15

igado dd
de abrﬂ d 95 aolima tibunal la declaracién
dé - su falta paraeonocer de este pro-
oednmemo bddihmmente la dé que no se ha rea-
lizado pot el irivasién a unaﬂo s competencias
de'la Comunidad récuriente.. , solicita que se
demoguo fa ‘scumidacién solicltada por -et Consejo Eje-
cutivo de la Genarafidad del presente: procedimiento al
del recurso de meonshtuamalidad ‘que se tramita ba;o

olhﬂm 1.726/88. . - -

* Mediants Auto de 7 de mavo de 1991, el Pleno
dei Tnhunal acord6, conforme a lo dispuesto en el art.
83 LQTC, e acumulacion del oonﬂlcta positivo de com-
petencia- 579/91 al recmgo inconstitucionalidad
registrado con ol nim. 1.725/88 para que siguieran en
un solo. to yfueran mﬂmnados en una misma

Sentancla [N

-9, EI Abogadode la Genaralidad de Catalufia soli-
citd, muhanuescmoregtstradoel 17 de abril de 1996,
.Y sk ) instrucciones de su Gobierno, desistir del

de competencia nim. 579/91, plan-

teado én -dfa frente al art. 8 del Real Decreto
1. 547/1990 ‘de 30 de noviembre, por ol que se modi-

fican determinadas cléusulas de Ja concesién de «Au-
topistas Concesionaria Espafiola, $.A.» y, por conexién,

. las Clausulas sexta y adicional primera del Convenioc apro-
hado mediante el citado Real Decreto, por considerar

que medianta e! Real Decreto 802/19956, de 2 de junio,

ha quedado definitivarnente transferida a'la Generalidad

de Catalufia la titularidad de las autopistas A-17 (Me-

ridiana-Montmeld} v A-19 (M at-conexién con la

carretera G800, de Blanes a ric).

0 0 se impugnare-ef refe-

10. Por providencia de 22 de abril de 1996 la Sec-
cién Segunda acordé incorporar a las actuaciones el
escrito anterior y dar traslado del mismo al Abogado
del Estado para que, en el plazo de diez dias, alegara
lo que estimara procedents acerca del desistimiento
solicitado.

11. El Abogado del Estado cumplio el tramite ante-
rior madiante escrito registrado el 26 de abril de 1996,
solicitando al Tribunal la admisién del desistimiento
formulado por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Cataluiha en el conflicto positivo de competencla
num, 579/91,

12. Por Auto de 21 de mayo de 1996, el Plano
del Tribunal acordé tener por desistido al Gobierno de
la Generalldad de Cataluia del conflicto positivo de com-
petencia num. 579/91 y proseguir el procedtmlento del
recurso de inconstitucionalidad niim, 1.725/88

13. Por providencia de 17 de marzo de 1998 se
sefialé para deliberacién y votacién de la présente Sen-
tencia el dia 18 del mismo mes y aflo.’

il. Fundamentos juridicos

1. A través del presente recurso de inconstitucio-
nalidad el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
luha impugna, por motives competenciales; ‘varios pre--
ceptos de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras,
en concreto: Los arts. 4 (puntos 1, 2.2 vy 3), 10.2, 25.4
y 37.1 y la Disposicién adicional primera, punto 1. Los
apartados 1, 2.2 y 3 del art. 4 se impugnan por entender
que los criterios que. en ellos se utilizan para la deli-
mitacién de la Red de Carreteras del Estado no son con-
formes con los que resultan del reparto de competencias
en la materia establecido en la Constitucion y en el Esta- -
tuto de Autonomia. Esencialmente por el-mismd motivo
se recurre también el art. 37.1, en la medida en que
se vale de esos mismaos criterios en la definicion de «red
arterials. Los arts. 10.2 {informe vinculante del anti uo
Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo en la
cién, revision o modificacidn de instrumentos de pla-
neamiento urbanistico que afecten a-carreteras estata-
les) y 26.4 (linea limite de edificacién en las vananies
o carretaras de circunvalacién) se impugnan por su
ta invasion de las competencias exclusivas de la
ralidad en materia de urbanismo y ordenacidn del tam—
torio. Y, finalmentse, la Disposicidn adicional primera, pun-
to 1, que indica que «como anexo a la presente Lay
figura la relacién y denominacién de las catreteras esta-
tales», se recurre por la supuesta inclusién indebida en
dicha relacién de dos-vias, las autopistas A-17, aut :sta
de Barcelona (tramo de la A-18 a Montmeld) y
autopista. Barcelona-Massanet (tramo Montgat-Mataré)
que la Generalidad considera transferidas. en virtud del
Real Decreto 1.843/1980, sobre traspaso de: sennclos
del Estado en materia de carreteras.

El objeto del presente recurso se contrae, por tanto,
en su parte mas sustancial, a determinar si los criterios
seguidos por el legislador estatal en la definicién de las
carreteras que han de ser competencia del Estado,son
0 no conformes con lo que resuita de las previsiones
constitucionales y estatutarias en la materia. En segundo
jugar, hemos de. resolver también el problema de deli-
mitacién suscitado con ocasién de lo qus la Generalidad:
de Cataluiia califica de invasidn de sus competencias
en materia de urbanismo y ordenacién del territorio. Por
ultimo, la impugnacién de la Disposicién adicional pri-
mera, apartade primero, habria de llevarnos a examinar
si la inclusién de dos concretos tramos de carretera en

el «Catédlogo de Carreteras de la Red-de Interés General -
del Estado» respeta o no la distribucién-de competencias

-
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en la materia, siendc asi que, mientras la Generalidad
sostiene que esos tramos ya le han sido transferidos,
el Abogado del Estado replica que la Comunidad Auté-
noma sélo ostenta una titularidad preveritiva, sometida
como estd a condicion la efectiva transferencia de la
titularidad definitiva.

2. Como acabamos de sedialar, la primera cuestion,
que constituye el tema central de la controversia, se
refiere al art. 4 de la Ley de Carreteras, que establece
los criterios de delimitacién de la Red de Carretaras del
Estado, y del que se impugnan los apartados 1, 2.2 y
3. Conviene, pues, transcribir en su integridad el con-
tenido de dicho articulo, que dispone lo siguiente:

«1. Son carreteras estatales las integradas en

un itinerario de interés general o cuya funcién en

- ol sistema de transporte afecte a mas de una Comu-
nidad.Auténoma. ‘ _ o

2. las carreteras a que se refiere el apartado

anterior constituyen la Red de Carreteras del Esta-

do, que podr4 modificarse mediante Rea) Decreto,

- a propuesta del Ministro de Obras.Publicas y Urba-

nismo, en los siguientes supuestos:
2.1 Por cambio de titularidad de - carreteras

nistraciones Publicas interesadas. R
2.2 Porlaconstruccion por el Estado de nuevas
carreteras integradas en un itinerario de interés
- general o cuya funcién en el sistema de transporte
afecte a mas de una Comunidad Auténoma,

- 3. A efectos de lo establecido en el purito 2.2 .

, de este articulo, se consideran itinerarios de interés
neral aquéllos en-los que concurran algunas de
las siguientes circunstancias: '

3.1 Formar parte de los principales itinerarios
-de tréfico internacional, incluidos en los correspon-
dientes Convenios. o
- 3.2 Constituir el acceso a un puerto. 0 aero-
puerto de interéds general. .
- . 3.3 Servir de acceso a los principales pasos
fronterizos. : : : .
. 3.4 Enlazar las Comunidades Auténomas,
- conectando los principales micleos de poblacién
- del-territorio del Estado de manera que formen una
" red continua que soporte regularmente un tréfico
de largo recarrido. o

4. En ningun caso tendran fa consideracién de

- nueva carretera las duplicaciones de calzada, los

acondicionamientos de trazado, los ensanches de

plataforma, las mejoras de firme, las variantes -y,

+ - an general, todas aquellas otras- actuaciones que

no supongan una madificacion en la funcionalidad
de la carretera preexistente.» . -

A} En relacién con el precepto que acabamos de
transcribir, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Cataluiia no discute, en realidad, la posibilidad de que
exista una Red de Carreteras del Estado, pero si los cri-
terios que para su delimitacién se utilizan. Eje central
de sus alegaciones es la observacién de que; a su juicio,
la Constitucion, en su art. 149.1, no ha establecido nin-
. guna reserva de ciertas carreteras en favor.del Estado.
Asi pues, la existencia de la Red estatal vendrla impuesta,
. no por el art. 149.1 C.E., sino por el juego de la cldusula
residual del art. 149.3 C.E., al haberse limitado Cataluda,
como la mayoria de las Comunidades Auténomas, a asu-

* mir competencias exclusivas en los términos habilitados

" por el art. 148.1.5 CE., esto es, sobre las «carreteras
cuyo itinerario se desarrolle integramente-en el territorio

de la Comunidad Auténomar {(en tales términos. el art. -

existentes en virtud de acuerdo mutuo de las Admi-

9.14 EALC.. «carreteras y caminos cuyo itinerario se
desarrolle i ramente en el territorio de Cataluiia»).
De todo ello,#l 6rgano impugnante infiere que el prin-
cipio de territarialidad, proyectado sobre los viales exis-
tentes, constituye el criterio fundamental de distribucién
de competencias en la materia, modulado por sl criterio
del itinerario integramente comunitario, el cual ha de
ser objeto, no obstante, de una interpretacién flexible
y dindmica, en funcién de diversos factores {(como el

-volumen J las corrientes de transito que soportan, el
a

origen y destino de la mayoria de sus usuarios, la exis-
tencia o no de itinerarios alternativos, stc.), para radefinir
los itinerarios preconstitucionales de forma coherente
con el principio de territorialidad. El Consejo Ejecutivo
descarta, sin embargo, que los titulds competenciales
invocados en el PredAmbulo de la Ley sean los que den
cobertura a la Red estatal: El «régimen general de comu-
nicaciones» (art. 149.1.21 C.E.), porque, pese a su ambi-

-gliedad, parece referirse a normas generales aplicables

a los sistemas de comunicacién, y las «obras pablicas
de interés general» (art. 149.1.24 C.E.), por el carécter
eminentemente instrumental de esta competencia, y
sblo referible a su faceta constructiva.

. Asl pues, en opinién del Gobierno de la Generalidad,
ol apartado 1 del art. 4 seria inconstitucional por definir
las carreteras estatales separdndose de los criterios tefri-
toriales establecidos en la Constitucién y en los Estatutos
de Autonomia, al utilizar las expresiones de «carreteras
integradas en un itinerario de interds general» y de carre-

. teras «cuya funcién en el sistema de transporte afecte

a més de una Comunidad Auténoman, en lugar de refe-
rirse a aquéllas cuyo itinerario no se desarrolle integra-

-menta en el territorio de una sola Comunidad Auténoma.

Por emplear los mismos términos lo serfa también el
apartado 2.2, referido a la modificacién de ia Red estatal
como consecuencia de la construecién por el Estado
de nuevas carreteras, asi como por producirsa dicha
modificacion al margen de cualguier tipo de acuerdo
o consulta entre. las Administraciones afectadas, y no
exigirse su previa inclusiébn en un Plan aprobado con
arreglo al art. 131 CE., como prevé el apartado 4 del
anexo B del Real Decreto 1.943/1980, de traspasos.
En:cuanto al punto 3 del art. 4, entiande el Consejo
Ejecutivo que, si bien el contenido de los apartados 3.1
‘ 3.4 podria ser vélido como criterio para delimitar la

ed de Carreteras del Estado, por su conexién directa
con el punto 2.2 debe considerarse también afectado
de inconstitucionalidad. :

B) El Abogado del Estado, por su parte, defiende
la constitucionalidad de los apartados impugnados del
art.-4, advirtiendo, a titulo previo, que las Cortes Gene-
rales gozan, en principio, de libertad politica para escoger
los criterios o notas definitorias de las carreteras esta-
tales. A su juicio, la parte recurrente no da, en realidad,

ninE’m argumento que demuestre la inconstitucionalidad
.de_

8 criterios empleados en la definicién de las carre-

‘teras estatales, manifestando Unicamente una preven-

cién frente a su cardcter abierto. En todo caso, el Abo-
gado del Estado considera que tanto el criterio de «in-

- tegracién en un itinerario de interés general» como el

de «afeccién de més de una Comunidad Auténoma por
Ia funcién que la via desemperia en el sistema de trans-
porta» tienen una base constitucional clara en los arts.
148.1.5:y 149.1.21y 24 CE.El art. 149.1.24 C.E. cons-
tituye un tftulo gensral de competencia que comprende
todas las obras publicas salvo las especialmente singu-
larizadas en la lista del art. 149.1 C.E., razén por la cual

-las carreteras quedan incluidas en &l mismo, y desde

una perspectiva integral, no limitada a la construccién;
titulo general que concurriria con otro autondmico més
especifico (el art. 9.14 E_A.C.}, de manera similar a como
las competencias econdmicas generales del Estado (art.
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149.1.11 v 13 CE.) concurren con las. autondémicas
exclusivas en materia de vivienda o agricultura; y el inte-
rés general de una carretera, en cuanto obra pablica,
tiene que fundarse primordialmente.en el del itinerario
-8 que sitve, por lo. que nada arbitrario o irrazonable hay
en Is eleccion por el legislador estatal de este criterio.
En cuanto al segundo de los criterios, la afeccion de
més de una Comunidad Auténoma es otro rasgo que
emplea el art. 149.1.24 CE. para delimitar la compe-
‘tencia estatal exclusiva en materia de obras publicas,
de-modo que tampoco resultarfa censurable que las Cor-
.tes Generales delimiten dicha afeccién., en materia de
carrateras, atendiendo al criterio de la «funcién que la
. carretera en ol sistema de transpories, pues
la nocitn misma de sistema de transporte dimana de
los arts. 148.1.5y 149.1.21CE. - . .

" En relacién con el apartado 2.2 del art. 4, el Abogado
del Estado aflade, con cita de doctrina de este Tribunal,
la inaplicabiltidad del art. 131 CE. & la planificacién de
carreteras, por tratarse da una planificacién sectorial y
técnica, y no econdimica global. Y en relacion con el
_apartado’ 3, gue los criterios especificativos de los «iti-
nerarios de interés generals contenidos en los nums.
3.2 v 3.3, dnicos discutidos, serfan perfectamente jus-
tificablas por accesoriedad respecto de otras competen-

cias estatales..

3. .Como se desprende da 1as alegaciones efectua-
en este proceso, la impugnacién por parte del Con-
jo Ej ivo de 1a Generali de Catalufia de los cri-
terios definitorios de la Red de Carreteras del Estado
‘sa basa en una determinada comprension del reparto
de competencias en materia de carreteras resultante de
la'Constitucién y ¢l Estatuto de Autonomia, que recon-
duce la competencia.del Estado para disponer de una
Red.de carreteras de su titularidad, y para legislar y actuar
sobre la misma, & la cléusula resicdual del art 149.3
C.E.. convirtiendo asl el criterio plasmado en el art. 9.14
del Estatuto.de Autonomia; en cormr ndencia con el
 reflejado en el art. 148.1.6 C.E.. en el Gnico vélido para
praceder ol deslinde competencial en la materia; asi
como en ung determinada interpretacién del referido cri-
terio, del que a juicio del 6rgano recurrente se deduce
que Ja distribucién de competencias en la materia esta
info por el «principio de territorialidad». con el que
. no rasultarian conformes los utilizados en. el art. 4 de
1a Loy de Carreteras. : T
. Este planteamiento- obliga, pues, a-afrontar el pro-
-blema talgs? la ubicacitn eonstitucional de lgs competencias
astats
1o, do ia-comp ia para sostener una Hed propia de
carreteras, Wnica manera de determinar el o los eriterios
gue presiden el reparto. de competencias y enjuiciar, asi,
la conformidad o no-con los mismos de_los establacidos
en-eolart 4 delaley. sin q‘t‘f.iu fle::lte an camt_:&ngc;!esario
do que puedan tener una proyeccita genaral sobre toda
clase .de carreteras, que no sa discuten en el presente
proceso. 3

-4, Conviene hacer, no-obstante, algunas observa-
ciones previas que contribuyan a precisar la cuestiéon
que ha de ser examinada. En primer lugar, cabe seilalar
que la Ley 25/ 1988, de Carreteras, limita expresamente
su dmbito de aplicacion a las carveteras estatales (art.
1), sin pretender su aplicacién a las demds, sean de
-titdanidad autonémica o, en su caso, local, diferencian-
dase, asi, de la legislacién preconstitucional, encabezada
por la Ley 51/1974, de 19 de diciembre, de Carreteras,
que aba de aplicacion a todas las carreteras, tanto
estatales como provinciales, municipales o de otras enti-
dadles locales.

maters de carreteras, y, més concretamen- -

Por otro lado, una interpretacién sistemdtica de los
distintos apartados del art. 4, permite inferir con claridad
que la Ley 25/1988 no tiene al propdsito de llevar a
cabo, a través de los criterios que utiliza para la deli-
mitacion de las carreteras estatales {esto es, «las inte-
gradas en un itinerario de interés general o cuya funcién -
en el sistema de transporte afecte a‘més de una Comu-
nidad Auténoman} una definicion ax novo de la Red de
Carreteras del Estado, pues pese a la utilizacién del tiem-
po presente en el apartado 1y en el inicio del apartado 2
{usonm, sconstituyens), no se establece ninguna conexién
directa de tales criterios con éf anexo de la Ley. En efecto,
la composicién actual de la Red (en el momento de apro-
bacién de la Ley)} no viene determinada, en sentido pro-
pio, por la aplicacién de tales criterios, sino que es {era)
la que aparece concretaments relacionada en el anexo
de la Ley, conforme se dispone en el apartado 1.° de
la Dispusicién adicional primera, como resultado del pro-
ceso de transferencia de funciofes y servicios del Estado
en la materia, concluido a finales de 1984, efectuado
ciertamente con criterios similares, pero que aqui no
corresponde enjuiciar. La relevanicia de los criterios esta-
blecidos en la Ley 25/1988 no es, pues, actual, sino
futura, en relacién con la modificacién de la composicidn
de la Red de Carreteras del Estado, particularmente como
consecuencia-de la construccién por el Estado de nuevas
carreteras. A este respecto, cabe advertir también que
el art. 4 no prevé mas formas de modificacién de la
composicién de la Red de Carreteras del Estado que
el «cambio de titularidad de carreteras existentes en vir-
tud de acuerdo mutuo de las Administraciones Publicas
interesadas» (apartado 2.1, que no es objeto de impug-
nacién), y la «sconstrucciédn por el Estado de nuevas carre-
teras» que cumplan alguno de esos dos criterios. No
as, por ello, casual. y confirma lo que se viene diciendo,
que el apartado 3 del art 4, al concretar lo que debe
entenderse por itinerarios de interés generals lo haga
«a efectos de lo establecido en el punto 2.2 de este
articulo», esto es, de la construccion  de nuevas carre-
teras, y no a efectos del punto 1, ni siquiera del 2.1.
El examen de los debates parlamentarios previos a la
aprobacion de la Ley confirman esta interpretacion del
mantenimiento del statu quo resultante del proceso de
transferencias. . .

Estas observaciones, que no obstan al enjuiciamiento
del articulo impugnado en los términos propuestos, sir-
ven, sin embargo, para flamar la atencién de que el ver-
dadero nicleo de la impugnacidn ha de situarse en el
punto 2.2, esto es, por lo que respecta a la construccién
de nuevas carreteras, 8 CUya Servicio $-ancuentran prin-
cipalmente los criterios impugnados, asi como para des-
cartar el genérico temor, expresado en el escrito de inter-
posicién del recurso, de una utilizacién abusiva por el
Estado de la definicién dej art. 4.1, por dejar supues-
tamente abierto el camino -a que con base en la «al
teracidn de itinerarios» las carreteras puedan sustraerse
de la competencia autonémica en favor de la estatal,
ya que la modificacién unilateral de la composicién actual
de la Red de Carreteras del Estado no es una posibilidad
legalmente prevista. Como, por otro lado, el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Cataluia no ha sumado a
su impugnacién de los referidos criterios la de concretas
carreteras o tramos de carretera de las relacionadas en
el anexo de la Ley (a excepcitn de las autopistas A-17
y A-19, por razones muy singulares, relativas a la inter-
pretacion del Real Decreto de transferencias), no s pre-
ciso pronunciarse sobre.la mayor o menor «flexibilidad»
seguida en la redefinicién de los «itinerarios» precons-
titucionales. !

6. También conviene hacer alguna observacion pre-
via a prop6sito del sentido equivoco con el que el Consejo
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Ejecutivo de la Generalidad de Catsluiia utiliza la expre-
sién «principio de territoriaiidad» cuando se refiere al
mismo como «a regla fundamental atributiva de com-
getencias» o como el principio que «informa la distri-

ucién de competencias» en esta materia. :

En efectd, es preciso distinguir dos distintas funciones
del «territorion dentro del orden constitucional de com-
petencias: El «territorion como limite general del ejercicio
por parte de las Comunidades Auténomas de sus propias
competencias (en el sentido del art. 25.1 EA.C.; «Todas
las competencias mencionadas en los anteriores ar-
ticulos y en los demas del presente Estatuto se entienden
referidas al territorio de Catalufia»); y el «territorial» como
criterio especifico de distribucion de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas en determi-
nadas matearias, y que supone una delimitacién de las
respectivas compaetencias segin el alcance intra o supra-
comunitario de las mismas. :

*-En el primero de los sentidos, y frente a lo que parece
sugerir el 6rgano recurrente, el uprincipio de territoria-
lidad» no constituye regla alguna da distribucién de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
sino un limite general al ejercicio por las Comunidades
. Autdonomas de cualesquiera ¢ompetencias, aplicable
también en materia de carreteras. Asi; la aplicacién de
aste principio fue la ratio decidendi de la decisién del
conflicto positivo de competencia planteado por el
Gobierno de Castilla-Le6n frente al acuerdo del Consejo
de Gobierno de la Diputacion Regional de Cantabria rela-
tivo a la construccion de la carretera C-628, Reinosa-Po-
tes; que habia de discurrir 8n uno de 'sus tramos por
la provincia de Palencia (STC 132/1996), 'sin interven-
. ¢ién entonces-de competencia estatal alguna. =
... Sin embargo, es evidente queé el art. 9.14 EALC., al
disponer, en correspondencia con el art. 148.1.56 C.E,
que la Generalidad de Catalufia tiene competencia exclu-
siva- sopre «carreteras y caminos cuyo itinerario se
desarrolle integramente en el territorio de Catalufian, no
58 'estd limitando a recoger el «principio de térritoria-
lidad» en e sentido indicado {para to cual hubiera bas-
tado con asumir, si ello fuera constitucionalmente posi
ble, competencia en materia de «carreteras y caminosn,
de lo que resultaria la imposibilidad de que hubiera carre-
teras estatales en el territorio de Cataluiia), sino que
estd afiadiendo un criterio delimitador de sus compe-
tencias en materia de carreteras frente a las del Estado.
En andlogo sentido nos hemos expresado en materia
de «ferias internacionates» en la STC 13/1988 (funda-
mento juridico 2.°). :

Cuestién distinta es que este criterio territorial (ca-
racterizado por la integridad o no del «itinerario», que,
en relacion con las carreteras, hay que entender, en prin-
cipio, como trayecto, trazado o recorrido de las mismas)
no haya de erigirse en el dnico criterio determinante
para la delimitacién de las competencias, tal y como
més adelante se vera, '

6. Todas las Comunidades Autdnomas han asumido
en sus Estatutos de Autonemia, con formulaciones muy
similares, competencia exclusiva en materia de carre-
teras con la limitacién prevista en el art. 148.1.5 C.E.
El art. 27.8 del Estatuto de Autonomia de Galicia afade
expresamente una limitacidn adicional, al referirse a
ferrocarriles y carreteras «no incorporados a Ja red del
Estado». En los Estatutos canario y balear no se recoge
la limitacién del «itinerario integramente comunitarion,
en principio, por razones obvias derivadas de su circuns-
tancia insular {(art. 30.18 EA.Can. y art. 10.5 EAB.).
De esta regla sélo se separan el Estatuto vasco y la
Ley Organica de Reintegracion y Amasjaramiente del
Régimen Foral de Navarra (art. 10.34 EAP.V, yart. 49.3
L.O.RAF.NA), al sefialar al primero que «ademéase de

las competencias contenidas en el art. 148.1.5 CE,, «las
Diputaciones Forales de los Territorios Histéricos con-
servaran integramente el régimen juridico y competen-
cias que ostentan o que, en su caso, hayan de regobrar
a tenor del art. 3 de este Estatuton, y el segundo, que,
entre otral e?‘ asta materia, «Navarra conservara inte-
graments las facultades y competencias que actualmen- -
te ostentan. - .

Por su parte, el art. 149.1 C.E. no menciona expre-
samente las carreteras (como tampoco otras obras publi- |
cas relacionadas en el art. 148.1 C.E.. como es el caso
de los canales y regadios), lo cual, sin embargo, no obliga
a recurrir a la cldusula residual del art. 149.3 C.E., pues,
segun doctrina reiterada de este Tribunal, ello no resulta
preciso cuando, con independencia de las ribricas o
denominaciones empleadas por la Constitucién o por
los Estatutos de Autonomia, cabe entender que una
materia competencial ha sido incluida en una u otros,
maediante la utilizacién de los «criterios interpretativos
ordinarios» (SSTC 123/1984, fundamento juridico 2.°,
180/1992, fundamento jurldico 4.°, 133/1997, funda-
mento juridico 3.°, 206/1897, fundamento juridico 7.°,
in fine, y 40/1998, fundamerto juridico 45, Sentencia
sobre la Ley de Puertos). En particular, en esta gltima
Sentencia, y con referencia al transporte matitimo {ma-
teria también sludida en los Estatutos de Autonomia,
pero no en el art. 149.1 C.E.) hemos sefalado que «al
hecho de ?ue la Constitucién no se haya referido al trans-
porte maritimo en ningdn precepto {a diferencia de lo
que ocurre con el transporte aéreo al que alude en el °
mismo nim. 20 del art. 149.1 y con el transporte terres-
tre, pravisto en al nim. 21) parece apuntar con toda
claridad a su inclusién en el titulo de marina mercanten.

Tales ucriterios interpretativos ordinarios» no son
otros que aquellos que atienden, de un lado, al sentido
y finalidad propia con que los varios titulos de compe-
tencia se han rec:ﬂdo en la Constitucién y en los Esta-
tutos de Autonomia, vy, de otro, al carécter y objetivo
predominante de las disposiciones impugnadas, como
acaba de recordar recientemente la STC 13/1998, fun-
damanto Auridico 4.° (y antes, entre otras, las SSTC
252/1988, fundamento juridico 3.%, y 197/1998, fun-
damento juridico 3.°). , .

7. Para indagar, pues, sl asiento constitucional de
las carreteras estatales hay que tener en cuenta, esen-
cialmente, los titulos contemplados en los nims. 13,
21y 24 del art. 149.1 C.E., invocados bien en el Predm-
bulo de la Ley 25/1988, bien en los Reales Decretos
de transferencias, que reservan al Estado competencia-
exclusiva sobre las «bases y coordinacién de la plani-
ficacién general de la actividad econdmica», «ferrocarri-
les y transportes terrestres que transcurran por el terri-
torio de més de una Comunidad Auténoma; régimen
general de comunicaciones; trafico y circulacién de vehi-
culos a motor» y «obras piblicas de interés general o

" cuya realizacién afecte a mas de una Comunidad Auté-

noman/ respectivamente. Procede, en primer término,
hacer una aproximacién negativa a dicha cuestién.

A} En relacién con el titulo referente a las «bases
y coordinacién de la flanificacién general de la actividad
econdmica» (art. 149.1.13 C.E.), cabe recordar que,
segun doctrina reiterada de este Tribunal, «la compe-
tencia estatal en cuanto a la ordenacién general de la
economia responde al principio de unidad econémica
y abarca las lineas de actuacién tendentes a alcanzar
los objetivos de politica econdmica global o sectorial
fijados por la propia Constitucién, asl como la adopcién
de madidas precisas para 1garantizar la realizacién de
los mismos» (por todas, STC 186/1988, fundamento
juridico 2.°). No sélo Ia ordenacién de sectores econéd-
micos, sinc también la de recursos da vital importancia
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ra la realizacién de actividades econémicas [STC
2771988, fundamento juridico 20 b)), o la realizacién
de infraestructuras (STC 118/1996, fundamento juridico
43), puede quedar afectada y condicionada por dicha
competencia estatal, siempre que sa trata de guestiones

con una sincidencia directa y significativa sobre la acti- -

vidad econdmica generals (STC 76/1991, fundamento
{urfdico 4°), y no se llegue a un vaciamiento o a una

imitacidn irrazonable de las com cias autonomicas
_[STC 103/1989, fundamento 9.°a)l.

.Desde estas coordenadas es indudable que la com-
petencia estatal ex art. 149.1.13 -C.E. puede incidir en
materia de carreteras, dada la trascendencia directa y
significativa de las mismas sobre la actividad econémica
general, en cuanto infraestructura bésica del transporte
y las comunicaciones terrestres. Tampoco hay que olvi-
dar que la Constitucidén consagra como uno de los prin-
cipios rectores de la politica social y econémica el equi-
libric econdmico interterritorial {arts. 40.1y 131.1 CE),
responsabilizando particularments al Estado de su con-

. secucion (art. -138.1 C.E), lo que conecta con una de
las funciones principales que cumple la Red estatal de
carreteras, cual es el de vertebrar y equilibrar todo el
territorio nacional.

- ‘En todo caso, dada la existencia, como hemos de
ver, de titulos més especificos que apoyan la existencia
de carreteras estatales, la virtualidad principal de este
otro més genérico, cuya vocacién es proyectarse sobre
objetos o dmbitos ajenos a la oom;mencia astatal» [STC

- 227/198B, fundamento juridico 20 b)), seré la de per-
mxtir el establecimiento, en su caso. de medidas de coor-
dinacién de las planificaciones de carreteras estatal y
sutondmicas, mas no tanto la de legitimar, por si mismo,
la existancia de carreteras estatales.

B) En cudnto al art. 148.1.21 C.E., en este precapto
sa raserva al Estado competencia exclusiva sobre ciertas
materias relativas a los transportes y comunicaciones
torrestres (como es el caso de los stransportes terrestress
y del «arégimen general de comunicaciones»), que pueden
tener una relevancia indirecta para la dsterminacién de
los criterios delimitadores de las carreteras estatales,
pero que, en principio, no constituyen el asiento directo
de Jos mismos. '

&} Sf conviene observar que de la mencién espe-
cifica de los sferrocarmiles» en el art 149.1.21 CE. no
resulta obligado inferir la consecuencia de que Ia Cons-
titucién no ha pretendido reservar al Estado ninguna
gompetencia e sobre ciertas clases de carre-
. teras, como sostiene el 6rgano recurrente. El ferrocarril

no es sélo ta.via férrea, sino también el sistema de trans-
porte del que la via es un elemento inseparable, y como
tal medio de transporte presenta suficientes diferencias
con ef que se efectia por carretara como para justificar,
al margen de otras posibles explicaciones, una mencién
de (la orderiacién de) los transportes terrestres,
:ﬁ que elio deba interpretarse como una exclusién deli-
berada det Ambito de las competencias al Estado de
las infraestructuras del transporte por carretera. ‘
b) Por otro lado, no cabe entender la competencia
sobre carreteras subsumida en la relativa a los trans-
I:ol,tss terrestres. De igual mapera que la titularidad de
a cafretera no conlleva la cor a para la orde-
na%:_del transporte qua §e.r a través de ella {en
cuanto que ésta «no proviene de la titularidad demanial
sabre la carretera, sino de un poder de intervencién res-
pecto de lo Bciua la Ley califica de servicio publico..»,
STC 63/1984, i,undamanto.iuﬂd;‘log 7.9), tampoco la
competencia para la ordenacién del transporte ha de
atrasr, en principio, la relativa a la infraestructura. Se
trata de funciones publicas diferenciadas, que también
: gonstituyen materias diversas a los efectos de la dis-

tribucién de competencias:entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas.” . } -

c} Finalmente, el titulo competencial r.elativo ol wré-

gimen general de comunicaciones» presenta esencial
mente un caricter ordenador o normativo, que puede
tener proyaccion sobre toda clase de carreteras, en cuan-
to vias de comunicacién terrestre, pero que no prejuzga

cuéles sean estatales, ni por tanto aporta criterios para.

su delimitacion.

8. Eltitulo competencial que, sin duda alguna, espe-
cificamente ampara la competencia del Estado para sos-
tener una Red propia de carreteras, la existencia de carre-
teras estatales, es el previsto en el art. 149.1.24 CE,
que reserva al Estado competencia exclusiva sobre las
«obras piblicas de interés general o cuya realizacion
afecte a mas de una Comunidad ma», P
carretaeras son, indudablemente, una de las modalidades
de obra piublica mas caracteristicas {en este sentido, la
todavia vigente Ley General de Obras Publicas de 13
de abril de 1877), y ssencialmente desde esta perspec-
tiva son objeto de regulacién por su legislacién especifica
{asi an la Ley 25/1988.
las precedentes Leyes de 4 de mayo de 1877 y 19
de diciembre de 1974). , '

Leyes autonSmicas, como en

El Consejo Ejecutivo de ia Generalidad de Cétaluﬁa‘

se opone, sin embargo, a la consideracion de esta com-
petencia por dos clases de razones: Por entender que
se trata de una eompetencia eminentemente instrumen-

tal, que s6lo podtia justificar 1a distribuciéh competencial -

a falta de otros titulos materiales més especificos: y que,
en todo caso, concierne sélo a la construccién de las
carreteras, que una, vez realizadas no serian obras pibli-
cas sino infraestructuras, de manera que, aunque o! Esta-
do realizara una carrstera intracomunitaria dandole él
tratamiento de obra publica de interés. general, no por
ello deberfa integrarse en la Red de Carreteras del Estado.
Sin smbargo, tales argumentos no pueden ser acep-
tados. £En sfecto, nada obliga a interpretar la competencia
sobre «obras publicas» como una competencia puramen-
te instrumental o adjetiva de otras competencias,
en tal caso resultaria superflua su inclusion en los listados
del art. 148.1 y del art. 149.1 CE. Y, por otro ilado,
nada obliga tampoco a interpretar el sentido de las mate-
rias reservadas a la competencia exclusiva del Estado
en el art. 149.1 C.E. en funcién de las contenidas, a
su vez, en el art. 148.1 C.E., pues, como acabamos de
recordar en la STC 4071998 (fundamenta juridico 17),
los respectivos listados «responden a dos técnicas, e
incluso dos logicas, diferentes en la distribucion de com-
petencias». Asl pues, de la mencién de las carreteras
en el art. 148,15 CE. no cabe deducir que el art.
149.1.24 C.E. no resulte aplicable a las 'carreteras.
Ademés, no por ello queda desprovista de sentido
la menci6n especifica de 1as carreteras en ol art. 148.1.5
C.E. y concordantes de los Estatutos de Autonomfa. En
efecto, hay que tener en cuenta que la legislacion pre-
constitucional conocia, junto a las carreteras estatales,

otras de titularidad provincial o municipal, a las que no.

afectaron los cambios de titularidad producidos en virtud
de los Reales Decretos de transferencias, y que tampoco
han perdido necesariamente esa.condicidn de acuerdo
con las respectivas legislaciones autondmicas. Es decir,
ol art. 148.1.5 C.E. prevé, y los Estatutos recogen, un
titulo de intervencidén en materia da carreteras, ante todo

y en primer término de caricter normativo, desvinculado.

de la titularidad de las mismas, sobre todas las carreteras

«cuyo itinerario se desarrolle integramente en el tarritario.

de la Comunidad Autdnoma», y que comprende no sélo
las de titularidad autonémica, sino también las de cual-

quier otra titularidad, con la unica reserva-de las

que puedan ser de titularidad estatal en virtud del

A



R 44

BOE nim. 96. Suplemento . Miércoles

22 abril 1998 59

art. 149.1.24 CE. Asi entendido, el art. 148.1.5 C.E.
tiene un sentido propio y complementario, del art.
148.1.4 CE. y de sus concordantes estatutarios (obras
publicas de interés de la Comunidad Auténoma en su
propic territorion), que sélo fundaria la competencia de
la Comunidad Auténoma sobre las carreteras que tuvie-
ran un interés autondmico. .

Por otro lado, la Constitucién no impone una intes-
pretacion que relegue el titulo relativo a las obras publi-
cas a su mera construccién o financiacién, y que no
permita comprender todos los aspectos a los que se
extiende la regulacién contenida en la Ley 25/1988,
esto es, la «planificacion, proyeccién, construcciéon, con-
servacion, financiacién, uso y explotacitn de las carre-
teras astatales», cuestiones todas ellas intimamente vin-
culadas a la obra publica, a diferencia de otras de las
gue no se ocupa la Ley y sobre las que rigen otras reglas

e reparto competencial, como la regulacién del tréfico
r circulacién de vehiculos a motor o la ordenacion de
0s transportes por carretera (art. 149.1.21 CE.). Ello
sin perjuicio de que dicho titulo competencial pueda
tener también una aplicacién de alcance mas reducido,
centrada en la financiacion.

9. Al tener las carreteras estatales su asiento espe-
cffico en el art. 149.1.24 C.E., ello significa que la dis-
tribucién de competencias en materia de carreteras no
aparlece presidida exclusivamente por el criterio terri-
torial.

El marco constitucional en materia de carreteras apa-
rece, pues, dibujado de una manera més abierta y flexi-
ble, por la conjuncién de diversos criterios, y puede resu-
mirse de la manera siguiente: La Comunidad Auténoma
recurrente, an los términos asumidos en su Estatuto,
tiene competencia exclusiva sobre todas las carreteras
“°"53 itinerario se desarrolle integramente en el territorio
de Catalufiax {art, 9,14 E.A.C.), asi como sobre las «obras
publicas que no tengan la calificacién legal de interés
general del Estado o cuya realizaciéon no afecte a otra

omunidad Auténomas {art. 9.13 E.A.C.), dejando a salvo
la competencia exclusiva del Estado sobre «obras puibli
cas de interés general o cuya realizacién afecte a més
de una Comunidad Auténoman» (art. 149.1.24 C.E.), asl
como aquellas otras con incidencia general en materia
de carraeteras derivadas de otros titulos competenciales,
que, a los efectos de la resolucién del presente recurso
de inconstitucionalidad, no corresponde pormenorizar.

. Es, por ello, oportuno recordar en este momento la
observacién que hicimos en la STC 227/1988 (funda-
mento jurfdico 13) a propdésito de la distribucion de com-
petencias en materia de aguas, en el sentido de que
cuando del conjunto de las normas del bloque de cons-
titucionalidad aplicables puede extrasrse mas de una
interpretacion sin forzar fos conceptos empleados por
tales normas y dentro siempre de los limites constitu-
cionales, «la misién de este Tribunal no consiste en sefa-
lar en abstracto cuél de entre las constitucionalmente
posibles resulta la mas oportuna, adecuada o convenien-
te, sino que debe ceflirsa a enjuiciar en concreto si las

normas legales ahora cuestionadas infringen o no la _

Constitucion o los Estatutos de Autonomian.

10. Una vez establecido lo anterior, el prohlema se
sitla en unos términos similares a los del reparto de
competencias en materia de aeropuertos y puertos {asi-
mismo infraestructuras de transporte), abordado por las
SSTC 68/1984 y 40/1998 (fundamentos juridicos 14
a 20), respsctivamente.

Asl pues, al igual que en la reciente STC 40/1998,
cabe afirmar que la concrecién de cuéles sean las carre-
teras de winterés general» corresponde, en principio, al
Estado, sin perjuicio del ulterior control de este Tribunal;
¥y que, puesto que el constituyente no ha precisado qué

deba entenderse por obras publicas de «interés ganarals,
sin que pueda darse a la expresion un sentido univoco,
los érganos estatales (y muy singularments el legistador)
disponen de un margen de libertad para determinar en
qué supuestos concurren las circunstancias que permi-
ten calificpr- & una carretera como de interés general
e integraria en la Red de Carreteras del Estado. corres-
pondiendo a aste Tribunal s6lo «un control externo, en
el sentido de que su intervencidn se limita a determinar
si se han transgredido los mérgenes dentro de los cuales
los Grganos del Estado pueden actuar con libertad» (fun-
damento juridico 17, in fine).

11. Pues bien, tales limites, como también hemos
indicado en Ja STC 40/1998, han de extraerse, en primer
término, del propic bloque de constitucionalidad; v, a
este respecto, «el contenido del art. 148.1 C.E. puede
erigirse en criterio interpretativo del art. 149.1 CE. y
de los correspondientes preceptos de los Estatutos de
Autonomia» (fundamenito jurldico 17).

Asi pues, dado que el art. 148.1.5 CE. permite a
las Comunidades Auténomas asumir competencia exclu-
siva sobre las carreteras «cuyo itinerario se desarrolle
Integramente en el territorio de la Comunidad Auténo-
man, y asl lo han hecho efectivamente en sus Estatutos
de Autonomia, de ello resulta que, como regla general,
estas carreteras no podran ser declaradas de «interés
general», al menos, a los efectos de su integracién en
la Red de Carreteras del Estado. Si bien no cabe descartar
que, por excepcidn, carreteras de itinerario integramente
autonémico ruedan obtener esta calificacién, dado que
el criterio del «interds general» a3 de distinta naturaleza
al puramente territorial que consagra el art. 148.1.6 C.E.
(en andlogo sentido, STC 40/1998, fundamentos juri
dicos 17 y 18). Y, por la misma razén, la simple cir-
cunstancia de que el itinerario de una carretera atraviese
més de una Comunidad Auténoma no determina por
s{ sola la incorporacién de dicha carretera a la Red de
Carrateras del Estado.

De esta manera, el criterio del «interés general» viene
a complementar al puramente territorial, sin excluirlo
esencialmente, pero afiadiendo al mismo una dimensién
cualitativa que permite atender a la relevancia de las
carreteras en su funcién de infraestructuras del trans-
porte vy las comunicaciones terrestres {esto es, a la tras-
cendencia de los itinerarios del trifico o transporte que
se efectia sobre las mismas), introduciendo, asl, una
rmayor racionalidad en el reparto de competencias en
esta materia. Por lo demds, la clasificacién funcional y
consiguiente jerarquizacién de las carreteras es tradi-
cional en la legislaciéon en la materia, y se encuentra
presente, asimismo, en las modernas lagislaciones auté-
nomicas, que atienden a la funcién de las carreteras
on ol sistema de transportes y comunicaciones para cla-
sificar y jerarquizar distintas Redes, y, en su caso, para
diferenciar las de titularidad autonémica y local. ‘

" No cabe duda, pues, de que resulta conforme con
el orden constitucional y estatutario de competencias
en materia de carreteras. una distribucién que venga
a reconocer la competencia exclusiva de las Comuni-
dades Auténomas sobre todas aquellas carreteras que
pasen o discurran por su territorio {superando el criterio
rigido de la integridad del itinerario), a excepcitn de las
integradas en la Red de Carreteras del Estado por razones
da interés general. Por lo demds, cabe sefialar que esta
materia resulta especialmente idénea para al estable-
cimiento de férmulas de colaboracion, tanto entre las
propias Comunidades Auténomas como entre las Comu-
nidades Autondmas y el Estado, dentro del mutuo res-
peto de las respectivas competencias en el marco flexible
establecido por la Constitucién y los Estatutos de
Autonomfa, -
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12. A la vista de lo indicado en los fundamentos
precedentes, no cabe a iar la inconstitucionalidad
denunciada de los critenos utilizados por el legisiador
estatal para la definicién de las carreteras estatales en
los apartados 1 y 2.2 del art. 4 de la Ley 25/1988.

Por lo que respecta al primero {la integracidén de una-

carretera en un itinerario de interés general), no puede
considerarse inconstitucional simplemsente por apelar al
concepto de xinterés genarak», ya que, como hemos indi-
cado, tal criterio no es ajeno a la distribucién de com-
petencias trazada en este materia por la Constitucion
y los Estatutos de Autonomla, y no excluye la consi-
- deracién simultdnea del criterio territorial.

Tampoco puede reputarse inconstitucional por referir
el interés gemearal a los itinerarios en que se integran
las carreteras en lugar de a las carreteras mismas, es
decir, por acudir al concepto de wintegracién» de una
carretera en un itinerario de interés general, pues ni la
Constitucién (arts. 148.1.56 y 149.1.24) ni los Estatutos
de Autonomfa ot:ll‘i?an a considerar las catreteras como
unidades independientes (al igual que el art. 149.1.22
no obliga a hacer lo io con los rios, STC 227/1988,
fundamento juridico 15). En efecto, «criterios lgicos,
técnicos y de experienciaws, que deben presidir la inter-
pretacién de las reglas de reparto competencial (STC
227/1988, fundamento juridico 15), avalan la utilizacion
de dicha formulacién legal. Las carreteras. en cuanto
vias de comunicacién y transporte, no se proyectan ni
construyen de espaldas a las ya existentaes, sino ase-
gurando la conexién y el enlace de unas con otras, que
es lo que provoca la imagen de red o de redes. Nada
obliga, pues, en el momento de planificar, proyectar y
construir una nueva carretera, a efectuar una conside-
racién aislada de su itinerario o trazado, sin tener en
cuenta su eventual integracién en otro mas amplio, que
as lo que parmite atender adecuadamente a los aspectos
funcionales y cualitativos determinantes de su interés
general (a los itinararios del trifico o transporte que se
verifica a través de las mismas) y consiguiente incor-
poracion a la Red de Carreteras del Estado.

El Consejo Ejecutivo impugna también la concrecién
de %ue es objeto dicho criterio en ¢l apartado 3 del
art. 4, al especificar las circunstancias que permiten cali-
ficar un itinerario como «itinerario de interés general»,
«a los efectos de lo establecido en el punto 2.2 de este
articulos. Las circunstancias primera y cuarta (formar par-
te de los principales itinerarios de trafico internacional,
incluidos en los correspondientes Convenios» y «enlazar
las Comunidades Auténomas, conectando los principales
nicleos de poblacién del territorio del Estade de manera
que formen una red continua que soporte regularmente
un tréfico de Ia‘;?o recorridon) Unicamente son impug-
nadas por su inclusién bajo la nibrica de «itinerarios de
interés general», en la medida en que éste seria un con-
cepto extrafio e incompatible con el orden de compe-
mncia?, Ahara bien, ura vez fque ys hemos qsbtr;bbmdc:
que tal concepto resulta conforme y compatible con e
orden constitucional de distribucién de competencias
en la materia, decae el Gnico motivo alegado para sos-
tener su inconstitucionalidad.

No estd de mds, sin embargo, sefialar que en ambos
supuestos se produce una combinacion adecuada de
los dos criterios que. segin se ha indicado, presiden
el reparto de competencias en Ia materia. En efecto,
en ambos casos se trata de itinerarios supracomunitarios,
selectivamente escogidos o cualificados en virtud de
detarminadas circunstancias que los hacen merecedores
de la consideracion de interés general. . .

El Consejo Ejecutivo objeta, sin emba;?o. {as circuns-
tancigs segunda y tercera {«constituir el acceso a un
puerto ¢ asropuerto de interés generalw y aservir de acce-
s0 a los principales pasos fronterizosw), porque entiende

que pueden ser necesarias, pero no suficientes, para
la consideracién de una carretera como estatal, ya que
si tales accesos discurrieran Integramente por el territorio
de una Comunidad Auténoma, los criterios constitucio-
nales y estatutarios de distribucidn de competencias an
la materia impedirian su catalogacién como carreteras
estatales.

Ahora bien, teniendo en cuenta que, como se ha sefia-
lado anteriormente, el criterio del interés general puede
permitir 1a consideracién como carretera estatal de una
carretera de itinerario integramente comunitario, y que
a este Tribunal no le corresponde determinar a priori
cuéles puedan ser esas razones de interés general, no
cabe entender que el margen de libertad de que goza
el legislador a este respecto haya sido scbrepasado en
relacion con ninguna de dichas circunstancias.

Considerando, de este modo, como principal circuns-
tancia delimitadora de la Red de Carreteras del Estado
la indicada en el apartado 3.4, nada cabe objetar a las
recogidas en los apartados 3.2 y 3.3, dado el propio
sentido limitativo con el que estan expuestas y la pre-
sencia de otras competencias que cotresponden en
exclusiva al Estado.

En efecto, nada cabe oponer a que otra de las fun-
ciones de interés general de la Red de Carreteras del

.Estado sea la de asegurar el acceso a los «principales»

pasos fronterizos (apartado 3.3), completando asi los
aprincipales itinerarios de trafico internacional, incluidos
en los corraspondientes Convenios» (apartado 3.1). El
interés general puede justificarse, ademas, en razén de
la competencia exclusiva del Estado en materia de «re-
laciones internacionales» (art. 149.1.3 C.E.), como se
evidencia, en el caso que nos ocupa, en las rasponsa-
bilidades que en virtud de la misma corresponden al
Estado en garantia de la libre circulacién de parsonas
y mearcancias en el seno de la Unidn Europea (art. 93
C.E.), y muy particularmente en relacién con el transporte
intemacional de mercancias y viajeros, de lo que es refla-
jolaley 5271984, de 26 de diciembre, sobre proteccién
de medios de transporte extranjeros gue se hallen en
territorio espafiol realizando viajes de caracter inter-
nacional.

Tampoco cabe oponer ningdn reparo a la otra de
las circunstancias definitorias de lo que constituye un
itinerario de interés general, esto es, «constituir el acceso
a2 un puerto o asropuerto de interés general»:lé?artado
3.2), pues refleja otra de las funciones que pueden legh
timamente corresponder, en principio, a la Red de Carre-
teras dei Estado, cual es la de asegurar la conexién o
salida a las vias da comunicacidén terrestre de asas ptras
grandes infraestructuras de transporte de titufaridad
astatal, como son los puertos y aeropuertos de interés
general {art. 149.1.20 CE.). desde una perspectiva com-
binada de los transportes scbre los que el Estado ostenta
competencia exclusiva. Hay que tener presente, ademds,
gue aste tipo de accesos, por el propio emplazamiento

e tales infraestructuras portuarias y aeroportuarias, nor-
malmente formaran parte de tramos urbanos o redes
artertales, sometidos a un régimen especifico de acuerdo
con el Capitulo Cuarto de la Ley 25/1988. :

El Consejo Ejecutivo impugna, asimismo, el segundo
de los criterios que, de acuerdo con el apartado 2.2
del art. 4., puede determinar, alternativamante, la modi
ficacién de la Red estatal en virtud de la construccion
por ei Estado de una nueva carretera, el que ss trate
de una carretera «cuya funcion en el sistema de trans-
porte afecte a mds de una Comunidad Auténomas, por
entender que descansa en unos conceptos ajenos a los
que presiden el reparto de competencias en la materia.
Lo primero que hay que hacer notar es que este criterio,
a diferencia del anterior, no recibe concrecién uhlerior
por parte do la Ley. a pesar de que en sl mismo se
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vale de conceptos con cierto grado de indeterminacion
como los de «sistema de transporte» y «afeccidnn», ni
tampoco resulta evidente a priori qué otras circunstan-
cias distintas de las ya incluidas en el primer criterio
podria cobijar.

No obstante, la simple indeterminacion del criterio
no es causa de inconstitucionalidad, al no existir reserva
de Ley para el ejercicio por el Estado de esta competencia
" y quedar sigmpre a salvo la posibilidad de impugnacién
de su aplicacidn practica (en este sentido, STC 40/1998,
fundamento juridico 19); de ahi que lo dnico que cabe
resolver en este momento es si tal criterio se vale en
si mismo y de forma manifiesta de conceptos contrarios
al reparto de competancias en la materia. Sin embargo,
no es éste el caso. Dado que la existencia de una Red
de Carreteras del Estado tiene asiento constitucional en
el art. 149.1.24 C.E, nada cabe objetar en principio,
desde esta perspectiva, que es a la que principalmente
se refiere la parte impugnante, al mencionado criterio
Ba:ja la eventual inclusion de nuevas carreteras en dicha

e

Finalmente, y por lo que se refiere al uftimo motivo

de impugnacion del apartado 2.2 del art. 4, el no haberse .

establecido una reserva del tipo de Ley previsto en el
art. 131 C.E. para la inclusién de nuevas carreteras en
la Red estatal, basta sefialar que, como advierte el Abo-
gado del Estado, y hemos indicado en repetidas oca-
siones [{SSTC 29/1986, fundamento juridico 3.2,
22771988, fundamento juridico 20 a), y 145/1989, fun-
damento juridico 1.°), y muy recientemente a propdsito
de la impugnacién del art. 20 deJa Ley de Puertos {STC
40/1998, fundamento juridico 40), el art. 131 C.E. res-
ponde a la previsién de una posible planificacién con-
junta, de carécter global, de la actividad econémica, y
no resulta aplicable a una planificacién de ambito mas
reducido, por importante que pueda ser, como sucede
con la planificacién de carreteras, por lo que también
se ha de rechazar la impugnacion por este motivo.

13. Dispone el art, 10.2 de la Ley 25/1988 que,
wacordada la redaccién, revisién o modificacién de un
instrumento de planeamiento urbanistico que afecte a
carreteras estatales, el 6rgano competente para otorgar
su aprobacion inicial debera enviar, con anterioridad a
dicha aprobacién, el contenido del proyecto al Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo, para que emita, en el
plazo de un mas, y con cardcter vinculante, informe com-
prensivo de las sugerencias que estime conveniente. Si
transcurrido dicho plazo y un mes mas no.se hubiera
evacuado el informe citado por el referido Departamento,

se entendera su conformidad con el mismon,

El Consejo Ejecutivo alega en su demanda que todas
las Comunidades Auténomas han asumido como com-
petencia exclusiva el urbanismo y la ordenacion del terri-
torio ¥ que, como ha indicado la STC 56/1986, el pla-
neamiento urbanistico forma parte del ordenamiento juri-
dico al qua estan sujetos todos los poderes del Estado.
Esto implica que, en principio, el Estado debe ajustar
los actos que pretenda realizar en el ejercicio de sus
competencias a los planes territoriales existentes y sélo
por motivos de urgencia o de interés publico excepcional
podra apartarse y ordenar su revisién o maodificacion.
Aplicando estas pautas al punto 2 del art. 10, ha de
concluirse, en opinién del Consejo Ejecutivo, su incons-
titucionalidad por razén del caracter vinculant= que atri-
buye al informe que ha de elaborar el Ministerio de Obras
Piblicas y Urbanismo cuando se redacte, revise o modi-
figue un instrumento de planeamiento urbanistico que
afecte a carreteras estatales, y su grado de indetermi-
nacién, afectante a todos los extremos de la decisién,
lo que convierte a este Ministerio en un drgano codecisor

en asuntos ajenos a la competencia del Estado. como
os la planificacién urbanistica municipal.

Opone a lo anterior el Ab ado del Estado que con
al art. 10.2 se pretende que el Ministerio de Obras Publi-
cas y Urbgnismo conozca el contemdo de los trabajos
de elaboracion de los planes urbanisticos que afecten
a carreteras estatales, para gue se incluyan en los mis-
mos las determinaciones precisas que exija su construc-
cién, reparacién, uso o explotacién, sliminando asl pre-
ventivamente discordancias o contradicciones entre el
planeamiento urbanistico y las exigencias dimanantes
de una «legislacién sectorial» que puedan ser perjudi-
ciales para ambos tipos de intereses piblicos y ogﬂguﬁn
a recurrir a medios de solucién de conflictos méas enér-
gicos. Ahora bien, incluidas en el instrumento de pla-
neamiento «las sugerencias» que contenga el «informe
vinculante» antes de su aprobacién inicial, no hay por
qué entender limitadas las potestades de los drganos
a los que correspondan las sucesivas aprchaciones, pro-
visional y definitiva. Si las «sugerencias» del Ministerio
sobre las carreteras estatales afectadas por el planea-

- miento sa& mantienen y acaban convirtiéndose en deter-

minaciones del plan urbanistico definitivamente aproba-
do serd porque imperio rationis hayan persuadido a los
érganos competentes para aprobar provisional y defi-
nitvamente el plan. En opinitn del Letrado del Estado,
§i 4ste es el sentido y alcance del art. 10.2 de la Ley
de Carreteras, no hay razén para estimarlo lesivo ni del
art. 9. 9 E.A.C.. ni de la autonomia local.

14 Una vez resumidas las respectivas alegaciones,
se ha de convenir con el Abogado del Estado en que
con-et precepto lmpu?nado se pretenden evitar de mane-
ra preventiva los conflictos que pueden surgir de la actua-
cién de competencias que concurren en su ejercicio
sobre un mismo espacio fisico. De un lado, la autondémica
en materia de urbanismo y ordenacién del territorio; de
otro, la competencia del Estado sobre las carreteras esta-
tales. El método arbitrado por el legislador consiste en
la necesidad de que a la aprobacién inicial de la redac-
cidn, revisién o modificacion de un instrumento de pla-
neamiento urbanistico que afecte a una carratera estatal
le praceda la emisidn por parte del Ministerio compe-
tente (antiguo Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo)
de un informe vinculante, «<comprensivo de las sugeren-
cias que estime conveniente». Los términos en los que
esta redactado el precepto en cuestion merecen ’guna
critica, pues la referencia a «las sugerencias que (el Minis-
teric) dstime convenientes parece dotar a la previsién
dei art. 10.2 de una indeterminacién excesiva. Con todo,
ha de entenderse que las sugerencias que el Ministerio
podria formular son (nicamente aquellas orientadas al
fin de la mejor explotacién y defensa de la carretera
estatal eventualmente afectada por el instrumento de
planeamiento. Aun asi, debemos examinar si, con ese
limitado alcance, la emisién de un informe que ha de
vincular a la autoridad competente para la aprobacion
inicial de la redaccién, revisién o modificacion del ins-
trumento constituye un mecanismo constitucionalmente
adecuado a los fines de articular el ordenado ejercicio
de las competencias materiales que concurren sobre el
aspacio fisico en el que coinciden la carretera estatal
y &l territorio objeto de planeamiento.

A aste respecto, es preciso destacar que el informe
ymitido por el Ministerio vincula, en principic, a la auto-
sidad que ha de dar su aprobacién inicial al instrumento
de planeamiento urbanistico. Asi las cosas, la obligada
inclusién en el texto objeto de aprobacién inicial de las
«sugerencias» remitidas por ¢l Ministerio cumple la fun-
cién de que en el proceso de redaccidn, revision o modi-
ficacidn del instrumento se tengan presentes las obser-
vaciones evacuadas por el Estado para la mejor con
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servacion y funcionalidad de la carretera estatal en el
marco del nuevo instrumento de planeamiento, y puadan
ser asi congcidas y tenidas en cuenta en la tramitacion
det mismo. En este sentido, tales sugerencias vinculantes
no implican la asuncién de competencias urbanisticas
por el Ministerio, sino la determinacién de criterios flexi-
bles que, sin imponer soluciones urbanisticas concretas,
han de ser atendidos por la autoridad urbanistica com-

atente en el planeamiento para que no quede afectada
a carretera objeta de la comg:etencia estatal. Obviamen-
te, ello no excluye Ja utilizacion de todos los mecanismos
previstos en la legislacién que permitan llegar a una solu-
cién concertada de las posibles discrepancias (SSTC
7771984, 56/1986, 14971991, 38/1994 y 40/1998,
fundamento juridico 30).

En definitiva, la técnica arbitrada en el art. 10.2 de
la Ley 25/1988 es plenamenta conforme con la dis-
tribucién de las competencias que concurren en el espa-
cio fisico objeto de planeamiento y sobre el que se traza
una carratera estatal. pues asegura la debida pondera-
cién de los intereses eventualmente afectados por esa
concurrencia y no impone la subordinacion de unos a
ofros. _

15. También el art. 25.4 de la Ley habrfa incurrido,
para el Consejo Ejecutivo, en clara inconstitucionalidad.
Dispone este precepto que, «no obstante lo dispuesto
. an los apartados anteriores, en las variantes o carreteras
de circunvalacién que se construyan con el cbjeto de
aeliminar las travesias de las poblaciones, la linea limite
de edificacion se situard a 100 metros medidos hori-
zontalmente a partir de la arista exterior de la calzada
entoda la Iongitud de la variante». En opinién del Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalunia, la medida que
sa contiene en esta norma estd més en la linea de orde-
nar el crecimiento urbanistico que de la estricta pro-
teccion de la carretera. En todo caso, entendiendo que
aqul podria estarse ante una concurrencia de compe-
tencias sobre un mismo espacio fisico, deberia acudirse
a soluciones como la apuntada en la STC 77/1984,
esto es, buscar soluciones de cooperacién dentro del
respeto a las respectivas competencias, aungue {a deci-
sion final corresponda al titular-de la compsetencia pre-
valente. Y, an este sentido, més alld del limite de las
zonas que ol misma legislador establece como de pro-
taccién de las carreteras, la competencia sobre orde-
nacién del territorio y urbanismo debe prevalecer sobre
la de carreteras, excapto si pudiera demostrarse que.de
no. seguirsela norma estatal se derivaria un perijuicio
evidente para el buen uso deé la via piblica.

- A todo lo anterior opone el Abogado del Estado que
ol art. 25.4 es una norma de defensa de |a carretera,
cuys E;eaoncia en la Ley es perfectamente 16gica, pues
con ella se trata de impedir que una variante o cerretera
de circunvalacién —construida para seliminar Jas trave-
sias de las poblacioness— pueda verse convertida o
degradada de nuevo en travesia de un nuevo nicleo
de poblacion que hiciera necesario construir, a su vez,
una nueva variante o carratera de cirounvalacién. Desde
asta parspectiva, el establecimiento de una «linea timite
de edificacion» de 100 metros medidos en haoarizontal
desde la arista exterior de la calzada incide en el régimen
de usos de los termrenos comprendidos mas acé de ia
linea. Pero con ello no se menoscaban ni [as compe-
tencias urbanisticas de la Generalidad ni la autonomia
local por parejas razones a las expuestas al razonar sobre
elart 10.2: El art. 25.4 representa una norma de defensa
de cierto tipo de obras publicas estatales adoptada a!
amparo del art. 149.1.1 y del art. 149.1.24, en relacion
con los rtados 1 y 2 del art. 33, todos de la Cons-
titucién. Por otra parte, el art. 25.4 es una norma de
idéntica estructura que, por ejemplo, fa del apartado 1
del art. 25 de la Ley. No siendo el art. 26.1, segun el

Sérgano recurrents, inconstitucional, tampoco puede ser-
1o el art. 25.4 sélo porque amplia a 100 metros en un
caso especial los 26 6 50 metros normales de la linea -
limite de edificacidn. Por lo tanto, la inconstitucionalidad
del art. 25.4 de la Ley de Carreteras no puede resuitar
simplemente de que los apartados 1, 2 y 3 del art. 25
establezcan —en sus respectivos supuestos— un régimen
menos oneroso para los terrenos colindantes o proximos
a la carretera, ya que existe un fin licito que justifica
el régimen singular para las variantes y carreteras de
circunvalacién que no se ha probado que sea irrazonable
o desproporcionado. .

16. Asf Eues. el Consejo Ejecutivo no discute la com-
petencia del Estado para establecer limites de edificacion
en toda la longitud de las variantes o carreteras de cir-
cunvalacién; sélo sostiene que resulta excesivo ubicar
la linea limite a 100 metros medidos horizontalmente
a partir de la arista exterior de la calzada y qus, en todo
caso, deberian haberse previsto mecanismos de coor-
dinacidén que hicieran posible el ajuste de los intereses
del Estado como titular de la variante con los intereses
propios del planeamiento urbanistico, la ordenacion del
territorio y a vivienda. En efecto, la defensa de las varian-
tes o carreteras de circunvalacidén impone la necesidad
de limitar la edificabilidad a lo largo de su trazado, pues,
de no ser asi, la eventual edificacion de su entorno podria
terminar por hacer de ia variante una nueva travesia,
esto es, una via de las mismas caracteristicas que Ja
que quiso eliminarse, precisamente, con su construccion.
Siendo evidente lo anterior, habriamos de precisar, por
un iado, si la distancia fijada como limite es o0 no excesiva
y. por otro, si el hecho de que en el aspacio fisico atra-
vaesado por la variante concurran competencias estatales
y autondmicas impona la necasidad de arbitrar meca-
nismos de coordinacidn que, en opinidn dej. Consejo Eje-
cutivo, no estin previstos en el art, 25.4 y si, en cambio,
en los supuestos regulados en los apartados precedentes
ds ese precepto.

En cuanto a lo primero, el Consejo Ejecutivo se limita
a sostener que tal limite es excesivo por cuanto se sitla
mdas alla dela zona de afeccidn de la carretera y resulta,
ademdés, arbitrario y desproporcionado en la medida en
que afecta a las comﬁencias autondmicas y locales
y al derecho de propiedad sin una justificacién razonabla.
Sin embargo, no es posible que este Tribunal se pro-
nuncie en abstracto sobre la correccion o incorreccion
de la distancia minima fijada por el legistador dél Estado.
Basta con comprobar que la fijacién de esa distancia
as ineludible a los fines de la mejor defensa de la variante
—como admite el propio Consejo Ejecutivo— y que se
ha cifrado en unos términos que no son claraments arbi-
trarios; antes al contrario, la distancia impuesta viene
a coincidir, pese a lo sostenido por el recurrents, con
la zona de afeccion prevista en el art. 23.1 de la propia
Ley 25/1988 para las autopistas, autovias y vias rapidas.
Por tanto, si la variante adopta la forma de alguna de
osas tres vias, el limite a la edificabilidad se sitia en
una distancia que coincide con {a zona de afegcitn, y
éste es, precisamente, el criterio que. al propio Consejo
Ejecutive le parece razonable. Ciertamente, si la variante
se construye como carretera convencional (art. 1.2 y 7
de la Ley 25/1988), la zona de afeccién tendrd una
distancia de 50 metros. S6lo en aste supuesto no existiria
correspondencia entre las dos distancias. Sin embargo
—~y dejando a un lado la. circunstancia de que, por lo
comun, las variantes suelen adoptar alguna de las tres
primeras formas—, el fin perseguido con la construccién
de una variante o carretera de circunvalacién, gque no
es otro gque avitar las travesias por zonas ladas, jus-
tifica suficientemente que, incluso cu s variante
sea una carretera convencional, la distancia del Jimite
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de edificabilidad se haga coincidir con la de la zona
de afeccién de autopistas, autovias y vias répidas.

Por su parte, y en lo que a la denunciada inexistencia
de mecanismos de coordinacién se refiere, cumple obser-
var que los mismos se contemplan, con carécter general,
en el art. 10.1, conforme al cual, «cuando se trate de
construir (...) variantes no incluidas en el planeamiento
urbanistico vigente de los nucleos de poblacién a los
gue afecten, el Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo

eberd remitir el estudio informativo correspondiente a
las Comunidades Auténomas y Corporacionas Locales
afectatas, al objeto de que durante el plazo de un mes
examinen si el trazado propuesto es el mas adecuado
para el interés general y para los intereses de las loca-
lidades, provincias y Comunidades Auténomas s que
afecte la nueva{...) variante (...)». Las Corporaciones Loca-
les y las Comunidades Auténomas ven asi garantizada
su intervencién en el proceso previo al anteproyecto de
construccién de la variante [art. 7.1 d) de la Ley
265/1988]. No es posible, sin ambargo, y como ocurre
en el caso de otras carreteras estatales, que la distancia
de edificabilidad se reduzca, excepcionalmente, por deci-
sidn del Ministerio previo informe de las Comunidades
Auténomas y Entidades Locales afectadas (art. 25.3).
Pero esa imposibilidad puede encontrar justificaciéon
razonable en la peculiaridad caracteristica de las varian-
tes, lamadas a seliminar, segin se ha visto, las travesias
por nucleos edificados, en beneficio tanto del trafico
rodado como de-{a poblacién y los peatones. Podra dis-
cutirse, ciertamente, como sostigne el Consejo Ejecutivo,
la viabilidad practica de un limite que no admite reduc-
cidn siquiera en supuestos excepcionales, Pero la reduc-
cién es tan imposible para las Comunidades Auténomas
y Corporaciones Locales como para el propio Estado
{I, en (itimo término, que el rigor de lo preceptuado

aga o no posible, en {a prictica, la construccién de
vanantes es cuestion que nada dice en contra de fa cons-
titucionalidad de la norma impugnada.

17. Dispone el art. 37.1, objeto también de impug-
nacioén, que, «a los efectos de esta Ley, se denomina
red arterial de una poblacién o grupo de poblaciones
el conjunto de tramos de carreteras, actuales o futuras,
que establezcan de forma integrada la continuidad y
conexién de los distintos itinerarios de interés general
del Estado, o presten el debido acceso a los nicleos

de poblacidn afactadosw». A juicio del Consejo Ejecutivo, .

lg constitucionalidad de este precepto sélo quedaria a
sailvo si se entiende que la amplia definicién del articulo
estd limitada a las carreteras de titularidad estatal, por
la referencia concreta que en el anterior art. 36 se hace
"a los «tramos de carretera estatal» y por la frase «en
lo que resuiten aplicables», contenida en et mismo pre-
cepto. Pero, por otra parte, la mencién que se hace en
ol art. 37.1 a los «itinerarios de,interés general» para
identificar otras carreteras que también podrén formar
parte de la red arterial de titularidad estatal, tleva a enten-
der al Abogado de la Generalidad que estd en estracha
conexidn con la definicién d{a carreteras estatales que
hace el art. 4.1 de 1a misma Ley. Por elio, en aplicacidn
de lo expuesto al analizar el contenido de @ste Gltimo
precepto, también el art. 37.1 merece su reproche de
- inconstitucionalidad. v )

El Abogado del Estado,
la definicion de «red arterial» que en él se contiene se
hace «a los efectos de esta Leyn», la cual tiene por objeto
el que determina su art. 1, y ha de entenderse en relacion
con el art. 38. Este Gitimo precepto prevé en sus apar-
tadds 1y 2 la actuacion de comin acuerdo de las diver-
sas’ Administraciones Publicas interesadas «de forma
coordinada con el ptaneamiento urbanistico vigenten, uti-
lizando los «procedimientos legalmente establecidos»s

r su parte, entiende que

ra lograr «la colaboracién y coherencia de actuaciones
...} en materia de inversién y de prestacién de servicios».
Si no hay acuerdo, el Consejo de Ministros podréd aprobar
la ejecucion de los tramos de la red arterial xque formen
o puedan formar parte de la Red Estatal de Carreteras»
{art. 38 de la Ley de Carreteras). Por lo tanto, la ejecucién -
de los tramos de la red arterial no intagrados en la Red
Estatal corresponderd a la Administracién a cuya Red
enezca el tramo. En este sentido, considerados con-
juntamente tos arts. 37.1 y 38 de la Ley, no puede adver-
tirse inconstitucionalidad en ninguno de los dos.

En la medida en que la impugnacién de este precepto
se fundamenta en la idea de que es incompatible con

~ @l bloque de la constitucionalidad la utilizacién del criterio

del interés general a los fines da la definicion de las
carrateras estatales, son perfectamente aplicables las
razones expuestas en fundamentos juridicos anteriores
respecto del art. 4 de la Ley 25/1988. Sentada la cons-

- titucionalidad de los criterios con arreglo a los cuales

se definen en la Ley las carreteras de competencia esta-
tal, es evidente que los tramos de una «red arterials
ﬂua formen o puedan formar parte de la Red Estatal

e Carreteras participan, por accesoriedad, del interés
general predicable de las mismas.

18. Finalmente, y en relacién con la Disposicién adi-
cional primera, punto 1, de la Ley se sostiene en el recur-
so que la inclusién en el «Catélogo de Carreteras de
la Red de Interés General del Estado» de dos vias que,
ademds de desarrollar Integraments su itinerario en el
territorio catalan, son titularidad de la Generalidad de
Catalufia en virtud del Real Decreto 1.943/1980, sobre
traspaso de servicios del Estado en materia de carreteras,
supone una clara infraccién del blogue de la constitu-
cionalidad. Opone el Abogado del Estado que lo que
de contrario se pide al Tribunal es que precise el alcance
de la condicién suspensiva contenida en el apartado B.3
del Anexo al Real Decreto de transferencias
1.943/1980, de 31 de julio, conforme al cual el traspaso
de aquellas vias quedd condicionado «a la segregaciéon
de los mencionados tramos de las concesiones corres-
pondientes, a fin de que puedan constituir unidades con-
cesionales independientes, asi como a la aceptacién
axpresa del concesionario respectivos. Al margen de que
dsta sea, segun ol Abogado del Estado, una cuestion
ajena a un proceso de control abstracto de normas, lo
que. ha guedado condicionado suspensivaments a la

egacion de los tramos y a la aceptacién expresa
del concesionario es el traspaso de la titularidad de
ambos tramos, esto es, la produccion del efecto juri-
dico-real de la transferencia. Mientras conditio pendet
no se produce la adquisicién de derechos an favor de
la Generalidad, pues la condicién es suspensiva; y. en
tanto dure esta situacién de pendencia, la Generalidad
ostenta un mero derecho eventual («titularidad preven-
tiva») que puede facultarle Unicaments para ciertas
actuaciones de proteccién o conservacién. Por ello, mien-*
tras siga pendiente la condicién suspensiva a que se
refiere ol apartado B.3 del anexo dal Real Decreto
1.943/1980, de 31 de julio, el Estado tiene perfgcto
derecho a mantener las autopistas A-17 y A-19 en el
catélogo de carreteras estatales.

Tal y como ha quedado reflejado en los Antecedentes
de asta Sentencia, por obra del Real Decreto 902/1995,
de 2 de junio, ha quedado definitivamente transferida
a la Generalidad de Cataluiia la titularidad de las auto-
pistas A-17 (Maridiana-Montmeld) y A-19 (Montgat-co-
nexién con la carretera G600, de Blanes a Hostalric).
Por ese motivo, el Consejo Ejecutivo desistié en su dla
del conflicte positivo de competencias 579/91, promo-
vido frente al art. 8 del Real Decreto 1.647/1990, de 30
de noviembre, por el que se modifican determinadas



84 : Miércolas 22 abril 1998

BOE nim. 96. Suplemento

~ cldusulas de _la concesion de sAutopistas Concesionaria
Espafiola, S.A.» y, por conexidn, las Clausulas sexta y adi-
cional primera del Convenio aprobado mediante el cttado
Real Decreto. Por Auto de 21 de mayo de 1996, el
Pleno dal Tribunal acordé tener por desistide al Gobierno
de la. Generalidad de Cataluiia del conflicto positivc de
competancia nim. 579/91 y proseguir el procedimiento
del recurso de inconstitucionalidad ndm, 1725/88.
Como quiera que la titularidad de las autopistas objeto
de litigio corresponde ya, definitivamente, a la Genera-
lidad de Catalufia, no procede hacer ehora pronuncia-
miento alguno sobre una controversia que en este con-

creto puntc ha desaparecido sobrevenidamente a la

interposicidn del recurso de inconstitucionalidad cue con
asta Sentencia se resuelve.. - ' .

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD OUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA, - ‘

Ha decidido

_ Desestimar el presente recurso de inconstituciona-
lidad. y. en consecusencia: ..

1.° Declararque los arts. 4 (puntos 1,2.2y 3), 10.2,
2564 y 37.1 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de
€ameteras, son conformes con &l arden constitucional
y estatutario de competencias.

2.° -Declarar la desaparicion sobrevenida del objeto
del recurso por lo que respacta a la.impugnacién de
la Disposicién adicional primera, punto 1, de la Ley, en
relaciéh con la inclusién en el anexo de las autopistas
A-17, autopista de Barcelona (tramo de la A-18 a Mont-
meld) y A-10, autopista Barcelona-Massanet (tramo
Montgat-Mataré). -

Publiquese esta Sentencia en el isotaﬂn Oficial del

Dada en Madrid. a dieciocho de marze de mil nove-
cientos noventa y acho—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José
Gabakién Lépez—Fernando Garcla-hfon y Gonzétez-Re-

al.—Vicente Gimeno Sendra.~Rafae! de Mendizaba!
lende—Julio Diego Gonzélez Campos—Pedro Cruz
Villalon—Carles Viver PirSunyer—Enrique Ruiz Vadi-
llo.—Manuel  Jiménez de Parga y Cabrera.—Tomas
S. Vivas Antén—Pablo Garcia Meanzano—Firmados y
rubricados. -

9475 Pleno. Sentencia 66/1998, dg .18 de marzo

. 'de 1988, Confiicto pasitivo de. competan-

cia 380/1989. promavide por el Gobierno

Vasco en relacién con el Real Decreto

1307/1988, de 30 de septiembre, por el que

s@ ?,pmba ol Reglamaento de Planés y Fondos
de Pensiones. Votos particulares. -

El Pleno_del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alyaro Hodrlgg:z. Bereijo, Presidente; don José
Gabglddn. Ldpez, -Femnando Garcia-Mon y Gonzd-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael

- de' Mendizébal Allende, don Julio Diego Gonzéilez Cam-
pos. dof Pedro Cruz Villalon, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadilio, don Manuel Jiménez de Parga

K/'Cabr_era. don Tomas S. Vives Antén y don Pablo Garcia
anzano, Magistrados, ha pronunciado _

EN NO-MBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nim. 380/89,
promaoavido por el Gobierno Vasco, representado por el
Letrado de la Comunidad Auténama del Pais Vasco don
José Antonio Alberdi Larizgoitia, contra el Real Decre-
to 1307/1988, de 30 de septiembra, por el que se aprue-
ba el Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones.
Ha comparecido el Abogado del Estado, en la repre-
sentacion que legalmente ostenta, y ha sido ‘Ponente
el Magistrado don Fernando Garcfa-Mon y Gonzédlez-Re-
gueral, quien expresa el parecer del Tribunal.

I An‘tq_cedentes

1. Por escrito registrado en este Tribunal el 28 de
febrero de 1989, don José Antonio Alberdi Larizgoitia,
Letrado de la Comunidad Autdnoma del Pals Vasco, pro-
movié, en nombre del Gobierno Vasco, y tras haber sido
rechazado el .correspondients requerimiento pravio,
conflicto positivo de competencia frente al Real Decreto
1307/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprueba
el Raglamento de Planes y Fondos de Pensiones, hacién-
dolo en tos siguierites términos: -

El escrito de demanda comienza sefalando que, de
conformidad con lo dispuestoen la Ley 8/1987, de 8
de junio, de Regulacidn de los Planes y Fondos de Pen-
siones —Ley también impugnada en su momento por
el Parlamento Vasco—, el Reglamento aprobado por el
Real Decreto 1307/1988 incide en la materia partiendo
de la premisa de que las Comunidades Auténomas care--
cen de competencias sobre la misma. Para el Gobierno
Vasco, sl Estado viene obligado a explicitar en todo caso
las normas constitucionales en cuya virtud resulta ser
competente para la regulacién de una materia. Ef Regla-
mento impugnado, sin embargo, como antes la
Ley 8/1987, considera implicitamente, sin dar razones
para ello, que la concrata materia regulada es de la exclu-
siva competencia del Estado y s6lo en su contestacion
al requerimiento previo ha puesto de manifiesto. ef:
Gobierno su concepcién del reparto competencial en
materia  de planes y fondos de pensiones. -Sa?ﬁn el
Gobierno, la normativa referente a los planes. y fondos
de pensiones regula instrumentos técnico-financieros.en
orden a lograr finalidades de politica social y econémica. -
Tal regulacién se aborda desde una perspettiva mera-
mente financiera, centrada en-fa viabilidad financiera y -
actuarial y en la proteccién de los participes y bene-
ficiarios frente a sus promotores y gestores. En conse-
cuencia, dada la imposibilidad de encuadrar la materia
entre ias competencias autonomicas con l0s criterios
interpretativos ordinarios, debe acudirse a la cliusula
residual del art. 149.3 de la Constitucién y considarar
que la competencia corresponde al Estado. :

~ El Gobierno Vasco entiende que el argumento es arti-
ficioso y estd desconectado de la realidad. A su juicio,
el titulo de la Ley indica que la misma trata sobre pen-
siones, lo que autométicamente remite a la idea de Segu-
tidad Social, en ningun caso a la de mercado de capitales
o a la idea de medios o instrumentos financieros. Esa
conexidn se admite, por.lo déemas, en el predmbuio de
la Ley vy on la memoria de su anteproyectd, asi como
en la disposicién transitoria del Reglamento objeto del
presente conflicto. De otro lado, ni la actividad de ahorro
ni la de inversién son objeto de un titulo especifico en



