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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7301 Pleno. Sentencia 124/2016, de 23 de junio de 2016. Conflicto positivo de
competencia 4722-2015. Planteado por el Gobierno vasco frente a la Orden
FOM/710/2015, de 30 de enero, por la que se aprueba el catalogo de lineas y
tramos de la red ferroviaria de interés general. Competencias sobre
ferrocarriles: nulidad de la orden ministerial en cuanto incluye sendas lineas
intracomunitarias en la red de ferrocarriles de interés general (STC 245/2012).

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num. 4722-2015, interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, contra la Orden FOM/710/2015, de
30 de enero («BOE» num. 97, del 23 de abril), por la que se aprueba el catalogo de lineas
y tramos de la red ferroviaria de interés general. Ha sido Ponente el Magistrado don
Antonio Narvaez Rodriguez, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal Constitucional el 5 de agosto de 2015,
el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, interpuso conflicto
positivo de competencia contra la Orden FOM/710/2015, de 30 de enero, por la que se
aprueba el catalogo de lineas y tramos de la red ferroviaria de interés general (Orden
FOM/710/2015).

2. El conflicto de competencia promovido por el Gobierno del Pais Vasco se basa en
los motivos que, sucintamente, se recogen a continuacion:

a) El conflicto esta relacionado con el recurso de inconstitucionalidad nium. 6866-
2013, interpuesto por el Gobierno Vasco, contra el Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de
febrero («kBOE» num. 47, del 23 de febrero), de medidas de apoyo al emprendedor y de
estimulo al crecimiento y de la creacion de empleo que, en su art. 37, modificé la
disposicion adicional novena de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del sector ferroviario
(LSF), fijando un plazo de seis meses para la aprobacion por el Ministerio de Fomento del
«catalogo de lineas y tramos de la red ferroviaria de interés general».

El Real Decreto-ley 4/2013, fue convalidado por la Ley 11/2013, de 16 de julio, por lo
que, en la demanda del recurso de inconstitucionalidad num. 6866-2013, se solicitdé que la
Sentencia de éste, proyectase sus efectos sobre los arts. 37 y 38 y el anexo de la Ley
11/2013.
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La Orden FOM/710/2015 aprob¢ el catalogo previsto en el art. 37 del Real Decreto-ley
4/2013, por lo que, en su momento, la representacion del Gobierno Vasco pidié la
acumulacion de este conflicto al recurso de inconstitucionalidad.

b) Segun la distribucion competencial en materia de ferrocarriles derivada del bloque
de constitucionalidad, el Estado ostenta competencia legislativa y ejecutiva sobre
infraestructuras ferroviarias que transcurran por el territorio de mas de una Comunidad
Auténoma. También, sobre la ordenacion de los servicios de transporte ferroviario que no
tengan su origen y destino dentro de la Comunidad. No es 6bice para el ejercicio de la
competencia autondmica que el servicio discurra sobre infraestructura de titularidad
estatal, sin perjuicio que el Estado se reserve su ejecucion directa (art. 149.1.21 CE) o que
se trate de obras publicas de interés general o que afecten a mas de una Comunidad
Auténoma (art. 149.1.24 CE).

La Comunidad Autonoma del Pais Vasco [arts. 10.32 y 12.9 del Estatuto de Autonomia
para el Pais Vasco (EAPV)] tiene competencia legislativa y ejecutiva plena sobre la
infraestructura ferroviaria que discurra dentro de su territorio y competencia de ejecucion
de la legislacion estatal sobre ordenacion del transporte de mercancias y viajeros con
origen y destino en su territorio, aunque discurra por la red de ferrocarriles de interés
general, sin perjuicio de la gestién directa que se reserve el Estado. También tiene
competencia plena legislativa y ejecutiva sobre obras publicas no calificadas de interés
general o cuya realizacion no afecte a otros territorios (art. 10.33 EAPV).

c) La doctrina constitucional sobre las competencias en materia de infraestructuras y
servicios de transporte ferroviario, se sintetiza en la STC 83/2013 (FJ 3). De la misma,
resulta que el criterio territorial es el criterio basico de reparto competencial en la materia,
mientras que el interés general de la infraestructura, es criterio modulador (arts. 149.1.21
y 149.1.24 CE).

El criterio territorial se basa en el «itinerario» como punto de conexién. A partir de éste
y de los arts. 148.1.5 y 149.1.21 CE, se distingue entre itinerarios intraautonémicos y
supraautonémicos. La competencia sobre los primeros, corresponde a las Comunidades
Auténomas, por lo que el Estado necesita su consentimiento para incorporarlos a la red de
ferrocarriles de interés general.

En cuanto a los itinerarios supraautondémicos, la doctrina constitucional (STC 245/2012,
FJ 6), mantiene una interpretacién laxa del adverbio «integramente». Asi, permite a las
Comunidades Auténomas asumir competencias sobre ellos, salvo que sean de interés
general.

El criterio de interés general se basa en el art. 149.1.24 CE. Permite una adecuada
racionalizacién de la red ferroviaria mediante la interconexién e interoperabilidad de las
distintas redes férreas autonémicas y su integracion en redes estatales e internacionales.

Los principios de cooperacion y coordinacién entre Administraciones competentes son
imprescindibles, segun la misma doctrina constitucional, para la integracién de las redes
ferroviarias. El Estado puede adoptar medidas de coordinacién en virtud del art. 149.1.13
CE, pero no puede vaciar las competencias autonémicas (STC 65/1998, FJ 7; STC
245/2012, FJ 8).

La jurisprudencia constitucional ha rechazado un criterio subjetivo de atribucion de
competencias en esta materia. Por ello, la STC 245/2012, consideré inconstitucional la
disposicion adicional novena LSF, que declar6 de interés general las infraestructuras que,
a su entrada en vigor, eran administradas por entes publicos como la entidad Administrador
de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF).

En definitiva, las competencias autonémicas sobre ferrocarriles versan sobre tramos
que discurren dentro de la Comunidad, aunque nazcan o mueran fuera de ella (condicion
positiva) y que no formen parte de infraestructuras consideradas de interés general por el
Estado (condicion negativa). El interés general pretende garantizar la interconexién e
interoperabilidad de las redes, a partir de los principios de coordinacion y cooperacion
citados, por lo que, la gestion centralizada de las infraestructuras ferroviarias solo
procedera con este fin.
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De la doctrina expuesta se deduce que el criterio del «interés general» del art. 149.1.24
CE, no puede ser invocado para modular el criterio territorial si las Comunidades
Auténomas pueden garantizar la interoperabilidad y la interconexién con la red de
ferrocarriles de interés general ya que, éstas son las finalidades que dicho criterio trata de
garantizar y el mismo tiene un caracter excepcional.

d) El marco legislativo vigente se contiene en la Ley del sector ferroviario. Su art. 4
reconoce la competencia del Estado para declarar la existencia de una red ferroviaria de
interés general y centralizar su gestion, para garantizar un sistema comun de transporte
ferroviario en todo el territorio, 0 cuando sea necesaria su administracion conjunta para el
correcto funcionamiento de ese sistema. El art. 4.1 LSF considera de interés general, los
tramos o lineas vinculadas a itinerarios de trafico internacional; los que supongan conexion
y acceso principal a las distintas Comunidades Auténomas o a sus principales nucleos de
poblacién y, los que sean acceso principal a instalaciones esenciales para la economia o
defensa nacional.

El art. 4.2 LSF, desarrollado por el Real-Decreto 2387/2004, que aprueba el
Reglamento del sector ferroviario, exige informe previo de las Comunidades Auténomas
para la inclusion de nuevas infraestructuras en la red de ferrocarriles de interés general y
su consentimiento si la infraestructura discurre integramente por su territorio, sin conexion
con el resto de la red, o si fuese de su titularidad. La STC 83/2013, FJ 4, realizé una
interpretacion conforme a la Constitucion de estos preceptos entendiendo que el
consentimiento autonémico sera necesario, cuando las infraestructuras «no estén
conectadas fisicamente a la red aunque tengan con ella una conexién funcionaly.

El citado art. 4.2 LSF debe interpretarse sistematicamente con la disposicién adicional
novena LSF, modificada por el Real Decreto-ley 4/2013 y la Ley 11/2013, para dar
cumplimiento a la STC 245/2012, que se reproduce. A partir de ella, se afirma que el
catalogo es el acto que configura la red de ferrocarriles de interés general y la distingue de
las lineas y tramos que, al no incluirse en él, podran ser transferibles a las Comunidades
Autdnomas, teniendo en cuenta lo dicho sobre necesario consentimiento autonémico para
la inclusidn en él de las lineas que discurran integramente por su territorio.

Existe una Directiva 2008/57/CE sobre condiciones técnicas para garantizar la
interoperabilidad e interconexion de la red europea, incorporada al ordenamiento espaniol
por el Real Decreto 1434/2010, de 5 de noviembre. En materia de seguridad del sistema
ferroviario, se dicto la Directiva 2004/49/CE, traspuesta por el Real Decreto 810/2007. Esta
normativa obliga a todas las Administraciones disponiendo el Gobierno Vasco, del ente
publico Euskal Trembide Sarea/Red Ferroviaria Vasca (ETS), creado por Ley del
Parlamento Vasco 6/2004, como administrador de la infraestructura ferroviaria transferida.
Respecto de ésta, se aprobd en 2009, conforme al Derecho comunitario, una «Declaracion
de Red», sobre normas, plazos, procedimientos y criterios de los sistemas de canones y
adjudicacién de capacidad.

e) En el marco normativo expuesto, se dicta la Orden FOM/710/2015 que no respeta
las competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (Comunidad Auténoma del
Pais Vasco) en materia de transporte ferroviario ex arts. 10.32 y 33 y 12.9 EAPV puesto
que establece nuevos criterios, no recogidos en la Ley del sector ferroviario, que permiten
al Estado, unilateralmente, integrar un tramo o linea en la red de ferrocarriles de interés
general. Estos criterios no estan basados en la nota de esencialidad que exige la Ley del
sector ferroviario, sino en la conveniencia. En particular, la orden se refiere (art. 1) a «la
conveniencia de contemplar ciertos tramos en el andlisis para reflejar adecuadamente el
sentido econdmico del conjunto y asegurar la racionalidad de la red ferroviaria». Después,
declara en general y sin motivacién que, en la singularizacion de las lineas y tramos de la
red de ferrocarriles de interés general, se ha comprobado el cumplimiento de los requisitos
del art. 4 LSF.

La Orden FOM/710/2015, detalla en su anexo las lineas y tramos del catalogo de la
red de ferrocarriles de interés general que se dividen, a partir del art. 1, en tres bloques: el
de las lineas y tramos que persiguen garantizar un sistema comun de transporte ferroviario;
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los tramos incluidos en las redes portuarias de interés general y sus accesos; el tramo
Figueras-frontera francesa.

En el anexo de la orden se incluyen infraestructuras ferroviarias ubicadas en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco que deberian excluirse, pues no concurre en ellas,
interés general segun el art. 4 LSF.

f) La Orden FOM/710/2015 invade las competencias autondémicas del art. 10.32 'y 33
EAPV vy vulnera la disposicion adicional novena LSF. Segun ésta, el catalogo de red de
ferrocarriles de interés general debe constar de un anexo con las redes y lineas que se
integran en dicha red de ferrocarriles de interés general por cumplir los requisitos del art.
4 LSF vy, otro, con las lineas y tramos que, sin reunir esos requisitos, continten
temporalmente bajo administracion estatal hasta que, previa solicitud de la Comunidad
Auténoma respectiva, se traspasen a ésta.

Sin embargo, la Orden FOM/710/2015 no incluye el anejo sobre lineas y tramos que
pueden ser transferidos a las Comunidades Auténomas, aunque en su parte expositiva se
refiere a él. En el caso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, todas las lineas y
tramos se incorporan a la red de ferrocarriles de interés general, con lo que se mantiene la
gestion centralizada y se vulnera la doctrina de la STC 245/2012.

La disposicion adicional novena LSF, ademas, impone al Estado, para incorporar a la
red de ferrocarriles de interés general un tramo o linea que atraviese una Comunidad
Auténoma, dar audiencia a ésta y contar con su consentimiento previo en determinados
casos. De la interpretacion conjunta de la disposicién y de los arts.4.2 LSF y 5 del
reglamento ferroviario, resulta que estos casos, son: a) los tramos y lineas
intraautonémicos, cuyos puntos de origen y destino estén dentro del territorio de la
Comunidad Autéonoma vy, b) los tramos y lineas supraautonémicos que discurran por la
Comunidad Auténoma, sobre los que no concurra razon de interés general para su
inclusion en la red de ferrocarriles de interés general, o que se integren en ella siendo
gestionados por la Administracion autonémica, sin que ello perjudique el funcionamiento
del sistema.

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco no ha consentido la incorporacion a la red de
ferrocarriles de interés general de los tramos, intraautondmicos y supraautonémicos, que
transcurren por su territorio.

g) La Orden FOM/710/2015 hace una interpretacion extensiva y desproporcionada
del criterio de interés general, que vacia la competencia autonémica. Omite los principios
de cooperacion y coordinacion previstos en el art. 4.4 LSF y afiade dos criterios a los
previstos en el art. 4 LSF (necesidades de la planificacion estatal y conveniencia de
asegurar la racionalidad de la red), sin respetar la naturaleza complementaria del criterio
del interés general.

La respuesta del Consejo de Ministros al requerimiento del Gobierno Vasco sobre la
orden, pone en evidencia que el Estado no concibe que las funciones de los administradores
de las infraestructuras ferroviarias puedan ser compartidas por las Administraciones
autondémicas.

De facto, la Orden FOM/710/2015, mantiene el criterio subjetivo de reparto
competencial declarado inconstitucional en la STC 245/2012, en lugar de limitar la gestion
centralizada a lo que sea esencial para garantizar la interconexion de la red ferroviaria y
establecer los mecanismos precisos para la gestion autonémica del resto de lineas y
tramos.

h) La singularizacion de lineas y tramos de la red de ferrocarriles de interés general
del anexo de la Orden FOM/710/2015, en lo que atafie al Pais Vasco, vulnera las
competencias autondmicas y es contraria al principio de interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos del art. 9.3 CE.

La orden materializa la integracion de las lineas y tramos en la red de ferrocarriles de
interés general. Deberia haber excluido, a falta de consentimiento de la Comunidad
Auténoma, los tramos intraautondmicos que se citan, cuya transferencia ha reclamado el
Pais Vasco. También deberia haber excluido, los tramos supraautonémicos impugnados,
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pues la Comunidad Auténoma del Pais Vasco puede garantizar la interoperabilidad. Se
adjuntan documentos con mapas identificativos de los distintos trazados.

Ademas, la Orden FOM/710/2015 no ha sido sometida al preceptivo dictamen del
Consejo de Estado (art. 22 LOCE).

i) La Comunidad Autonoma del Pais Vasco puede garantizar una adecuada
coordinacion y funcionamiento del sistema ferroviario comun estatal a través del ente
publico ETS y los instrumentos de interoperabilidad.

Entre la red gestionada por el Estado y la red de la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco, no existen problemas de interoperabilidad. Desde 1996 se han suscrito sucesivos
convenios marco en materia ferroviaria, lo que demuestra que el traspaso a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco de los tramos y lineas incorporados a la red de ferrocarriles de
interés general no perjudicaria el funcionamiento del sistema.

j) El analisis de las lineas intracomunitarias de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco del anexo de la Orden FOM/710/2015, revela que no son esenciales, ni es necesaria
su administracién conjunta.

La linea de Santurtzi a Bilbao Abando (01-720) que, segun el Estado, es acceso al
puerto exterior de Bilbao, podria ser transferida al Gobierno Vasco sin detrimento para
dicho acceso. El propio Ministerio de Fomento ha previsto un acceso distinto al puerto
(variante Sur de mercancias de Bilbao y tinel de Serantes) que es el que deberia, en su
caso, incluirse en la red de ferrocarriles de interés general. Por tanto, dado el caracter de
su explotacién (mayoritariamente de cercanias); su desarrollo integral dentro de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco y su provisionalidad como acceso al puerto de
Bilbao, esta linea debe ser excluida del anexo e incluirse en otro relativo a lineas
transferibles.

La linea de Muskiz a Desertu-Barakaldo (01-722), se incluye en el catalogo de red de
ferrocarriles de interés general porque, en el futuro, podra ser acceso al puerto exterior de
Bilbao, a través del nuevo tinel de Serantes. Sin embargo, no existe enlace actual de esta
linea con el puerto y aunque fuera transferida al Gobierno Vasco, el acceso ferroviario
seguiria garantizado. Esta linea ademas fue originariamente construida y explotada por la
Diputacion de Bizkaia e incautada en 1941.

La linea Bilbao-mercancias a Santurtzi (01-724), dada su escasa longitud, no es
esencial.

La linea de Ariz a Basurto-hospital (08-782), discurre integramente en el area
Metropolitana de Bilbao y se incluye en la red de ferrocarriles de interés general por ser
acceso a la factoria de Arcelor Mittal en Etxebarri. Sin embargo, este no es uno de los
supuestos previstos en el art. 4 LSF y ademas, la entrada a la fabrica, no se verifica por
dicha linea sino por ofra ya transferida a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que
enlaza luego con una linea de ADIF, lo que demuestra la interoperatividad entre ambas
redes.

La linea Lutxana-Barakaldo a Irauregi (08-784), se incorpora, segun el Consejo de
Ministros, a la red de ferrocarriles de interés general, por servir para la carga de mercancias
de la Aceria Compacta de Bizcaia, del grupo siderurgico Arcelor-Mittal. Sin embargo, la
linea no llega a esa factoria, lo que exige un acarreo por carretera de unos cuatro
kilometros. Se adjunta documentacion al respecto.

k) EI Gobierno Vasco entiende que las lineas y tramos supracomunitarios que
discurren en parte por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, incorporados a la red de
ferrocarriles de interés general, tampoco son de interés general.

Son las lineas Bilbao La Concordia-Santander (08-780) y la Asuncion Universidad-
Aranguren (08-790), con capacidad reducida y en las que el transporte de viajeros es de
poca entidad. Por ello, tras describirlas en detalle, se concluye que podrian adscribirse a
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

[) Tras todo lo anterior, el suplico del escrito solicita que se declare que la titularidad
de la competencia controvertida sobre las lineas y tramos que se singularizan mediante los
cbdigos 01-720, 01-722, 01-724, 08-782, 08-784, 08-780 y 08-790, corresponde a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, acordando la nulidad de la Orden FOM/710/2015,
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en lo que afecta a dichas lineas y tramos y se ordene su incorporacion al anexo de tramos
y lineas transferibles a las Comunidades Auténomas que debe incorporar la orden objeto
del conflicto.

3. Por providencia de 20 de octubre de 2015, el Pleno de este Tribunal, a propuesta
de la Seccién Cuarta, acord6 admitir a tramite el conflicto positivo de competencia y dar
traslado de la demanda y documentos presentados al Gobierno de la Nacién, por conducto
de su Presidente, al objeto de que en el plazo de 20 dias aporte cuantos documentos y
alegaciones considere convenientes. Se acordd también comunicar la incoacion del
conflicto a la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional por si se
impugnara o estuviese impugnada ante ella la orden objeto del conflicto, en cuyo caso se
suspendera el curso del proceso segun dispone el art. 61.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC) y publicar la incoacion del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado»
y en el «Boletin Oficial del Pais Vasco».

4. EI 28 de octubre de 2015, el Abogado del Estado, en la representacion que
ostenta, se persond en el proceso, solicitando prorroga del plazo concedido para hacer
alegaciones. Dicha prorroga le fue concedida, por plazo adicional de diez dias, mediante
providencia de 29 de octubre de 2015.

5. El 3 de diciembre de 2015, tuvo entrada en el Tribunal escrito de alegaciones del
Abogado del Estado en el que solicité la desestimacion del conflicto con base en los
siguientes argumentos:

a) Tras exponer el objeto y antecedentes del conflicto, destaca que, el aspecto
decisivo para calificar una linea férrea de interés general y, por tanto, de competencia
estatal, es la conexion y no tanto el criterio territorial. Cita la STC 245/2012.

La conexioén, como elemento funcional que define el interés general, se regula en el
art. 4 LSF, cuya adecuacion al régimen constitucional de distribucion de competencias, fue
declarada por la STC 245/2012, a partir del art. 149.1.21 y 24 CE. La Orden FOM/710/2015,
tiene en cuenta explicitamente los criterios del art. 4 LSF.

La competencia exclusiva del Estado para el establecimiento de la red ferroviaria de
interés general, como ha indicado la misma STC 245/2012, se funda no solo en los
apartados 21y 24 del art. 149.1 CE, sino también en otros titulos, especialmente el del art.
149.1.13 CE, puesto que se trata de garantizar un sistema comun de transporte ferroviario.
Por tanto, el art. 149.1.13 CE, también complementa y modula el criterio territorial estricto
del art. 149.1.21 CE.

La misma doctrina ampara la potestad del Ministerio de Fomento de acordar, mediante
orden, tanto la integracion de nuevas infraestructuras en la red ferroviaria de interés
general cuando aprecie razones de interés general que lo justifiquen (art. 4.2 LSF) como,
en su caso, la exclusioén de dicha red (art. 4.3 LSF). Vuelve a citarse aqui la STC 245/2012.

La potestad del Ministro de Fomento en este ambito, es de caracter discrecional, sobre
la base de los criterios establecidos en el art. 4 LSF. Ello supone que, solo a esta autoridad
administrativa, le corresponde valorar la concurrencia de las circunstancias de interés
general. A los tribunales de justicia, en su funcion revisora, solo les corresponde el control
externo. Asi resulta de las SSTC 245/2012 y 40/1998.

Los motivos discrecionales base del interés general de las vias o tramos ferroviarios
incluidos en el anexo de la Orden FOM/710/2015, se mencionan en la propia orden.

b) No es correcta la conclusion que deduce la demandante de la STC 83/2013, FJ 4,
segun la cual, ésta flexibiliza el criterio de conexion fisica a la red a efectos de interpretar
la exigencia del consentimiento de las Comunidades Auténomas para incluir en la red de
ferrocarriles de interés general tramos que discurren por su territorio. Lo que dice la
Sentencia (y el art. 4.2 LSF) es que, cuando la linea transcurra exclusivamente por el
territorio de una Comunidad Autdonoma, debera recabarse su consentimiento cuando no
haya conexion fisica con el resto de la red, no cuando haya conexion funcional.

En contra de lo que dice la impugnacion, los itinerarios no son el aspecto decisivo para
dilucidar la competencia estatal o autonémica, sino que lo son las lineas o tramos como
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tales y su conexién a la red. Esto es lo determinante para tener que recabar o no el
consentimiento autonémico a la hora de catalogar e incluir una linea en la red de
ferrocarriles de interés general. Ademas, la jurisprudencia ha sefialado como condicién
necesaria para atribuir la competencia autonémica sobre una linea circunscrita al territorio
de una Comunidad Auténoma, que el tramo no forme parte de una infraestructura
ferroviaria considerada de interés general por el Estado (STC 245/2012, FJ 10).

En cuanto a las lineas Basurto Hospital-Ariz e lrauregui-Lutxana-Barakaldo, existe
conexioén fisica y no solo funcional por lo que no es preciso el consentimiento de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Son lineas que forman parte de la red de ancho
métrico (digitos 08, segun apartado primero de la orden impugnada), integradas en el
sistema territorial general del Estado, ya que ésta es una medida de anchura general
uniforme, interconectada en el plano de las infraestructuras.

Las lineas Desertu-Barakaldo-Muskiz y Bilbao Mercancias-Santurzi, se incluyen en el
catalogo con los digitos 01, que corresponde a los grandes ejes que garantizan el sistema
comun de transporte ferroviario; en el caso concreto del eje principal 01, es la Linea
Madrid-Chamartin-Irin/Hendaya. Por tanto, en ambas lineas hay conexion fisica.

Ademas, el Acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de julio de 2015, de respuesta al
requerimiento del Gobierno Vasco, expone razones especificas funcionales. Se trata de
infraestructuras de interés general, amparadas en el art. 149.1.24 CE.

c) La posicion del Gobierno Vasco en este conflicto contradice la que sostuvo en el
RI6866-2013, En aquel recurso mantenia la inconstitucionalidad de la disposicion adicional
novena LSF, modificada por el art. 37 del Real Decreto-ley 4/2013, por circunscribir el
requisito legal del consentimiento de la Comunidad Auténoma a los casos en que el Estado
no esgrima razones funcionales de interés general. En cambio, en este conflicto, afirma
que la Orden FOM/710/2015 infringe las competencias autonémicas porque incluye las
lineas y tramos en la red de ferrocarriles de interés general, sin haber dado el Gobierno
Vasco el consentimiento que exige la disposicién adicional novena, que ahora se interpreta
para concluir que exige dicho requisito aunque el Estado esgrima razones funcionales de
interés general. La contradiccidn es patente con independencia de que sea el criterio
funcional el escogido por el legislador basico para determinar la competencia estatal, como
ha corroborado la STC 245/2012, FJ 14.

La modificacién de la disposicién adicional novena LSF, llevada a cabo por el Real
Decreto-ley 4/2013, convalidado por la Ley 11/2013, en la que se afiade la obligacién de
oir a las Comunidades Autdbnomas sobre la determinacion del catalogo, incluso en el caso
en que las lineas o tramos se comprendan totalmente en su territorio, hace que el art. 4.2
LSF deba hoy interpretarse en el sentido de que basta esa audiencia a la Comunidad
Auténoma, salvo que la infraestructura no tenga conexion con el resto de la red. La
redaccion del art. 4.2 de la vigente Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario
que ha derogado la Ley del sector ferroviario de 2003, es igual que la que tenia este
articulo tras la reforma del Real Decreto-ley 4/2013. Se considera por todo ello, que el
conflicto ha perdido validez pues versa sobre la interpretacion del art. 4.2 LSF, sin tener en
cuenta la reforma de la disposicion adicional novena en el 2013.

d) La motivacion explicita de las razones de interés general que, con base en el art.
4 LSF, justifican la integracion en la red de ferrocarriles de interés general de las concretas
lineas impugnadas, esta en el acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de julio de 2015, de
contestacion al requerimiento del Gobierno Vasco. El Abogado del Estado se remite
integramente a este acuerdo, sin perjuicio de ulterior referencia a sus aspectos esenciales.
Ademas, aporta un informe del Ministerio de Fomento, de noviembre de 2015, explicativo
de la orden.

La inclusion de una linea o tramo en uno de los grandes ejes ferroviarios, aunque no
transcurra por mas de una Comunidad Auténoma, es una conexion fisica, no meramente
funcional, con independencia de que el Estado, para incluir la linea o tramo en la red de
ferrocarriles de interés general tenga que justificar, conforme a la Ley del sector ferroviario,
dicha inclusién y sin que sea necesario en este caso el consentimiento de la Comunidad
Auténoma del art. 4.2 LSF. No hay conexion fisica, en cambio, si la linea o tramo no forma
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parte de una linea estatal pero, aun asi, el Estado puede considerarla razonadamente de
interés general y obtener el consentimiento autonémico.

Aparte de ello, se reproduce la justificacion del acuerdo del Consejo de Ministros de 17
de julio de 2015. En concreto, las lineas 01-720: Bilbao Abando Ind.Prieto-Santurzi y
01-724 Bilbao Mercancias Santurzi, sirven de acceso a los principales nucleos de
poblacién y transporte y a instalaciones esenciales para la economia, como el puerto de
Bilbao, de interés general y estratégico a nivel europeo. Este puerto es nodo de la red
basica que forma parte del corredor atlantico en la actual configuracion de la Red
transeuropea de transporte segun los reglamentos comunitarios. Estas lineas son salida y
entrada por ferrocarril de mercancias a dicho puerto. La linea 01-722 Desierto Barakaldo-
Muskiz, se esta conectando con el nuevo acceso al puerto de Bilbao (tunel de Serantes)
en una obra casi concluida. En las lineas Basurto Hospital-Ariz e Irauregui-Lutxana-
Barakaldo, dentro del eje red de ancho métrico (digitos 08) existe conexion fisica y no solo
funcional por formar parte del sistema territorial general del Estado.

La linea 08-782 Ariz-Basurto Hospital, es el ramal de mercancias de linea de ancho
métrico que conecta la terminal de Ariz, de la que parte una via de acceso a la factoria de
Arcelor Mittal en Etxebarri, origen o destino de materias primas esenciales para las
factorias de la cornisa cantabrica. La linea 08-784 Lutxana Barakaldo-Irauregui, carga
mercancias de la Aceria Compacta de Bizcaia que se distribuyen por la red de ancho
métrico y es acceso a principales nucleos de transporte o a instalaciones esenciales para
la economia. Las otras dos lineas de ancho métrico 08, que discurren por territorio de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco (Santander-Bilbao La Concordia y Asuncién
Universidad-Aranguren) atraviesan mas de una Comunidad Auténoma y su interés general
se justifica en el acuerdo del Consejo de Ministros.

e) La demanda plantea ademas cuestiones de legalidad ordinaria, como una
supuesta infraccion de las Directivas 2004/49/CEE y 2008/57/CEE, que es ajena a este
debate y una supuesta vulneracion formal, por la Orden FOM/710/2015, de la disposicion
adicional novena LSF por no contener dos anexos que, igualmente, carece de
trascendencia constitucional.

Lo mismo se hace extensivo a la alegacion de omision del dictamen, supuestamente
preceptivo, del Consejo de Estado y a la omision en la orden, de toda referencia a los
principios de coordinacion y cooperacion del art. 4.4 LSF. Estos, son principios
informadores de toda actuacion administrativa (art. 105 CE) que no precisan mencion
explicita.

Se solicita la desestimacion de las objeciones de legalidad ordinaria, por inadecuacion
del procedimiento de conflicto constitucional para sustanciarlas.

6. Por providencia de 21 de junio de 2016, se sefal6 para deliberacién y votacion de
la presente Sentencia el dia 23 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el conflicto positivo de
competencia planteado por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autdbnoma del Pais
Vasco, contra la Orden FOM/710/2015, de 30 de enero, por la que se aprueba el catalogo
de lineas y tramos de la red ferroviaria de interés general.

De conformidad con los antecedentes que se han resumido, el Gobierno del Pais
Vasco afirma la inconstitucionalidad de la orden impugnada, en cuanto incorpora a su
anexo, (denominado «Catalogo de lineas y tramos de la red ferroviaria de interés generaly),
las lineas y tramos que discurren por el Pais Vasco que relaciona lo que, a su juicio,
vulnera los apartados 21y 24 del art. 149.1 CE; 32 y 33 del art. 10 y art. 12.9 del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco.

Por el contrario, el Abogado del Estado, considera que la orden impugnada encuentra
plena cobertura en los titulos competenciales de los apartados 13, 21 y 24 del art. 149.1
CE, por lo que solicita la desestimacion integra del conflicto planteado.
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2. Antes de iniciar el examen de los aspectos controvertidos en el presente conflicto
competencial, hemos de referirnos a la evolucion del contexto normativo y al recurso de
inconstitucionalidd nium. 6866-2013 que es antecedente del mismo.

En efecto, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, promotora de este conflicto,
recurri6 inicialmente (en el recurso num. 6866-2013) el art. 38, su anexo y, por conexion,
el art. 37 del Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al
emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacion de empleo. Estos preceptos
se referian al mismo catalogo de lineas y tramos de la red ferroviaria de interés general
finalmente aprobado por la orden objeto de este procedimiento. Asi, el art. 37 de dicho
Real Decreto-ley 4/2013, a raiz de la STC 245/2012 (a la que luego haremos referencia),
modificé la disposicion adicional novena de la Ley 39/2003, del sector ferroviario,
estableciendo, entre otros aspectos, un plazo de seis meses para la aprobacion por el
Ministerio de Fomento, del catalogo finalmente recogido en la Orden FOM/710/2015. Por
su parte, el art. 38, establecia que, hasta la aprobacion del catalogo, la red de ferrocarriles
de interés general se consideraria compuesta de las lineas y tramos relacionados en su
anexo.

Los preceptos citados del Real Decreto-ley 4/2013 fueron convalidados por la Ley
11/2013, de 26 de julio, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento
y de la creacion de empleo, que entré en vigor antes de la interposicién del recurso de
inconstitucionalidad num. 6866-2013 y que, sin embargo, no fue recurrida. Por esta razon
y porque el art. 37 del Real Decreto-ley 4/2013, no se incluyd en el acuerdo de inicio de las
negociaciones entre la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y el Gobierno del art. 33.2 b)
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), el recurso de inconstitucionalidad
num. 6866-2013, fue resuelto por la STC 197/2015, de 24 de septiembre, en el sentido de
inadmitirlo contra el citado art. 37 y entenderlo limitado, en cuanto al art. 38 y su anexo,
Unicamente a la alegada vulneracion del art. 86.1 CE, por supuestas falta del presupuesto
habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad y vulneracion del limite material del
Real Decreto-ley, extremos éstos en los que el recurso fue desestimado.

Después de la STC 197/2015, se produjo una ulterior modificacion normativa de
relevancia para este proceso pues la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del sector
ferroviario (LSF 2003), en que se basa la demanda, fue derogada por la Ley 38/2015, de
29 de septiembre, del sector ferroviario (en adelante, LSF 2015), en vigor desde el 1 de
octubre de ese afio.

Por ello, si bien el bloque de constitucionalidad stricto sensu (art. 149.1, apartados 13,
21y 24 CE y Estatuto de Autonomia del Pais Vasco) conforme al cual debe realizarse el
control de la norma que incurre en posible exceso competencial, no ha sufrido reforma
alguna desde la interposicion de este recurso hasta su resolucién, la Ley estatal que
debemos tomar en consideracién en este proceso como elemento de analisis, es la citada
LSF 2015, vigente en la fecha de esta Sentencia. Al contenido de esta Ley nos referiremos
mas adelante.

La LSF 2015, sin embargo, no deroga expresamente el Reglamento del sector
ferroviario, aprobado por el Real Decreto 2387/2004, de 30 de diciembre por lo que,
conforme a su disposicidon derogatoria, se ha de considerar vigente el mismo en todo lo
que no se oponga expresamente a ella.

3. Los titulos competenciales que se invocan en este conflicto como supuestamente
vulnerados, son, en cuanto a las competencias estatales, el inciso primero del art. 149.1.21
CE, que reserva al Estado la competencia exclusiva sobre «ferrocarriles y transportes
terrestres que transcurran por el territorio de mas de una Comunidad Auténomay, y el art.
149.1.24 CE, que le otorga la competencia exclusiva sobre «obras publicas de interés
general o cuya realizacion afecte a mas de una Comunidad Auténoman.

Respecto a las competencias autondmicas, el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco,
atribuye a esta Comunidad, la competencia exclusiva sobre «ferrocarriles (y) transportes
terrestres... sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.20 de la Constitucion» (art.
10.32) y sobre «obras publicas que no tengan la calificacion legal de interés general o cuya
realizacion no afecte a otros territorios» (art. 10.33) asi como, competencia para ejecutar
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la legislacion del Estado sobre: «Ordenacioén del transporte de mercancias y viajeros que
tengan su origen y destino dentro del territorio de la Comunidad Autébnoma, aunque
discurran sobre las infraestructuras de titularidad estatal a que hace referencia el numero
21 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion, sin perjuicio de la ejecucion directa
que se reserve el Estado» (art. 12.9).

Aunque, segun lo expuesto, la Comunidad Auténoma invoca como infringidas, tanto
sus competencias sobre ferrocarriles, como las relativas a la ordenacién del transporte, el
debate planteado se centra en el primero de los ambitos citados puesto que, la orden
recurrida, tiene por objeto la definicion del catalogo de infraestructuras que se integran en
la red de ferrocarriles de interés general y no la regulaciéon del transporte que discurre
sobre ellas. Como ya dijimos en el fundamento juridico 5 de la STC 245/2012, de 18 de
diciembre, en la que resolvimos los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la
LSF 2003: «el concepto de la red ferroviaria de interés general plasmado en el art. 4 LSF
solo incluye infraestructuras y deja fuera los servicios de transporte» (FJ 9) y «en nuestra
doctrina también hemos partido de la diferenciacion entre la infraestructura (en este caso,
ferroviaria) y el transporte que se desarrolla sobre ella. En efecto, el transporte ha sido
considerado por este Tribunal como una materia con entidad propia (STC 40/1998, de 19
de febrero, FJ 45) y, por tanto, diferenciable de la infraestructura (carreteras, ferrocarriles)
o de la via natural (aguas fluviales o maritimas) sobre la que ha de realizarse (STC
138/2010, de 16 de diciembre, FJ 5)».

La competencia sobre ferrocarriles se encuentra también intimamente relacionada con
la competencia sobre obras publicas de interés general, la cual si entra en juego a la hora
de enjuiciar la constitucionalidad de la Orden FOM/710/2015 pues, como sefialamos en la
STC 118/1996, FJ 43, citada luego en la STC 245/2012, FJ 4: «la construccion de
ferrocarriles de transporte publico entra de lleno en la nocién de obra publica, por cuanto
es de general uso y aprovechamiento, y esta destinada a un servicio publico». Asimismo,
la STC 65/1998, FJ 8, en referencia a las carreteras, pero con afirmaciones trasladables a
la red ferroviaria, declaré que «la Constitucién no impone una interpretacion que relegue
el titulo relativo a las obras publicas a su mera construccion o financiacion y que no permita
comprender...Ia ‘planificacion, proyeccion, construccion, conservacion, financiacion, uso y
explotacion de las carreteras estatales’, cuestiones todas ellas intimamente vinculadas a
la obra publica».

Hemos pues de recordar, siquiera brevemente, la doctrina constitucional relativa a los
titulos competenciales de los apartados 21 y 24 del art. 149.1 CE, la cual se recoge en la
STC 245/2012, de reiterada cita (FJ 4), en los términos siguientes:

«[E]l punto de partida se situa en el hecho de que en el art. 149.1.21 CE y en los
preceptos correspondientes de los Estatutos de Autonomia, el criterio territorial se
configura como elemento esencial en el sistema de distribucién de competencias sobre
ferrocarriles, ya que los preceptos citados toman como punto de referencia central el
desarrollo de los itinerarios, atendiendo a si transcurren o no integramente en el territorio
de las Comunidades Auténomas (STC 118/1996, FFJJ 43 a 45). No obstante, los
mencionados preceptos no son el Unico titulo competencial aplicable a las infraestructuras
ferroviarias ya que el criterio del interés general concurre en esta materia asociado con los
conceptos de obra publica y de servicio publico... Asi pues, el criterio esencial para resolver
las impugnaciones planteadas ha de ser el criterio territorial, en su caso complementado y
modulado por el del interés general. Ello impone la necesidad de someter las normas
legales cuestionadas por las Comunidades Auténomas a un doble canon sucesivamente,
el de territorialidad y el del interés general, en el entendimiento de que el criterio del interés
general complementa y modula el puramente territorial pero sin excluirlo de forma
sustancial... En definitiva, el objeto de las competencias autonémicas sobre ferrocarriles
debe ser acotado por la concurrencia de una doble condicion: se trata de tramos o partes
de las vias férreas que, aunque nazcan o mueran fuera de la Comunidad en su itinerario
total, discurren dentro de la Comunidad (condicién positiva), siempre que el tramo en
cuestion no forme parte de una infraestructura ferroviaria considerada de interés general
por el Estado (condicion negativa).»
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A partir de las consideraciones expuestas, nuestra doctrina sobre el criterio del interés
general en relacién con la competencia estatal sobre las infraestructuras ferroviarias,
partiendo de la precitada STC 245/2012 y de la posterior STC 83/2013, de 11 de abril, en
la que resolvimos el conflicto positivo de competencia formulado por la Junta de Andalucia
contra varios articulos del Reglamento del sector ferroviario, se puede resumir, en lo que
ahora interesa, como sigue:

a) Desde el punto de vista competencial, no hay nada que objetar a que el Estado
establezca y regule una red de ferrocarriles de interés general (SSTC 118/1996; 245/2012,
FFJJ 9, 10).

b) En dicha red de ferrocarriles de interés general cabe integrar infraestructuras que
se consideren esenciales para garantizar un sistema comun de transporte ferroviario en
todo el territorio del Estado, o cuya administracion conjunta sea necesaria para el correcto
funcionamiento de dicho sistema. Entre ellas, las que sirvan de conexién o acceso a los
principales nucleos de poblacion y de transporte, o a instalaciones esenciales para la
economia o defensa nacional, como los puertos y aeropuertos de interés general (STC
245/2012, FJ 10).

c¢) En cambio, es inconstitucional, por vulnerar los criterios de delimitacion
competencial en materia de ferrocarriles recogidos en los arts. 149.1.21 y 149.1.24 CE, la
definicién de la red de ferrocarriles de interés general a partir de un criterio subjetivo
consistente en integrar en la misma las infraestructuras explotadas hasta ese momento por
determinados 6rganos estatales (STC 245/2012, FJ 10).

d) Puesto que el constituyente no ha precisado qué deba entenderse por obras
publicas de interés general, sin que pueda darse a la expresion un sentido univoco, los
organos estatales (y muy singularmente el legislador) disponen de un margen de libertad
para determinar los supuestos en que concurren las circunstancias que permiten calificar
una infraestructura de interés general (SSTC 65/1998, FJ 10, y 245/2012, FJ 4) siendo asi
que, los limites del legislador a este respecto, deben extraerse, en primer lugar, del propio
bloque de constitucionalidad (STC 65/1998, FJ 11, y 245/2012, FJ 4).

e) A este Tribunal le corresponde solo un control externo, en el sentido de que su
intervencion se limita a determinar si se han transgredido los margenes dentro de los
cuales los 6rganos del Estado pueden actuar con libertad. El control del Tribunal se realiza
a posteriori de forma que, una vez producida la integracion en la red de ferrocarriles de
interés general, si asi lo insta la Comunidad Autdénoma afectada, se tendra que enjuiciar la
concreta decision en comparacion con el orden constitucional de competencias (SSTC
40/1998, FJ 19; 65/1998, FJ 10; 245/2012, FFJJ 4, 10, y 85/2013, FJ 4).

f) Lafacultad del Estado de inclusion de nuevas infraestructuras ferroviarias en la red
de ferrocarriles de interés general se extiende a las que, considerandose de interés
general, discurran integramente por el territorio de una sola Comunidad Auténoma aunque,
si no tienen conexién fisica con el resto de la red (aunque tengan con ella conexion
funcional), se exige el previo consentimiento autondmico. Si existe conexion fisica, pueden
quedar integradas en la red de ferrocarriles de interés general por decisiéon del Ministerio
de Fomento, previo informe de la Comunidad Auténoma (SSTC 245/2012, FJ 10, y
85/2013, FJ 4).

En cuanto al art. 149.1.13 CE, que se invoca también por el Abogado del Estado como
fundamento de la Orden FOM/710/2015, en la STC 245/2012, FJ 8, dijimos que «la
formulacion de una finalidad genérica o abstracta como la enunciada en el art. 2 a) LSF
—“garantizar un sistema comun ferroviario en el territorio del Estado”- encuentra
fundamento suficiente en la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE». Ello no obstante,
siendo mas especificos los titulos de los apartados 21 y 24 del art. 149.1 CE, a los efectos
del presente conflicto, centraremos en ellos nuestro andlisis.

4. Una vez sintetizada la doctrina constitucional relativa a los titulos competenciales
aplicables al caso, procede hacer referencia al tenor de la norma impugnada y a la LSF
2015.
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El apartado primero de la Orden FOM/710/2015 explica el contenido de su anexo (en
el que se incluyen las lineas objeto de este conflicto a las que nos referiremos mas
adelante) sefialando, en lo que ahora interesa, lo siguiente:

«El Catélogo de lineas y tramos de la Red Ferroviaria de Interés General, detallado en
el anexo que se acompafia a esta orden, esta integrado por tres bloques diferentes de
lineas y tramos:

1. Conjunto de lineas y tramos que garantizan un sistema comun de transporte
ferroviario y cuya administraciéon conjunta resulta necesaria para su correcto
funcionamiento.

Se incluyen en este grupo las vinculadas a los itinerarios de trafico internacional, las
que enlazan distintas Comunidades Auténomas y sus conexiones y accesos a los
principales nucleos de poblacion y de transporte o a instalaciones esenciales para la
economia o la defensa nacional. No se consideran en este bloque las redes portuarias y
SUS accesos.

Se agrupan tramos y subtramos de diversa longitud, segun los casos, de manera que
se presentan itinerarios completos de la red, en la mayoria de los casos coincidentes con
la denominacién comunmente utilizada. En cada uno de estos itinerarios se consideran
incluidos aquellos pequefios tramos que aunque no tienen una funcion principal en el
sistema de transporte, como conexiones, accesos a apartaderos y otros, son asimismo
necesarios para el buen funcionamiento global del sistema.

Los grandes ejes se codifican con dos digitos a los que se agregan tres digitos mas
para codificar los diferentes tramos que los componen:

01-Madrid Chamartin-lrun/Hendaya.

08-Red de Ancho Métrico (excepto linea Cercedilla-Los Cotos).

2. Redes portuarias y accesos.

Se incluyen las redes situadas en el interior de los puertos asi como los tramos de
acceso exteriores a las mismas que cumplen Unicamente con esa funcion.

El cédigo que se ha asignado esta formado por el siguiente esquema: la letra P seguida
de tres digitos...

3.

Todas las lineas y tramos de estos tres bloques han sido analizados
pormenorizadamente para comprobar que en la actualidad cumplen los requisitos previstos
en el articulo 4 de la ley del Sector Ferroviario. También se ha tenido en cuenta la posible
existencia de actuaciones previstas en la planificacion ferroviaria, que imponen la
necesidad de mantener un determinado tramo en la RFIG, asi como la conveniencia de
contemplar ciertos tramos en el analisis para reflejar adecuadamente el sentido econémico
del conjunto y asegurar la racionalidad de la red ferroviaria...»

El preambulo de la Orden FOM/710/2015, por su parte, tras aludir a los antecedentes
legislativos y a la STC 245/2012, hace algunas precisiones. Por ejemplo, resalta que, las
lineas y tramos incluidos en el catalogo «mantienen entre si una clara relacién funcional
ferroviaria, de manera que las acciones, que pueden llevarse a cabo en cada uno de
dichos tramos, muestran efectos de diverso alcance en el resto».

La motivacion de la inclusion en el catalogo de las lineas y tramos objeto de este
conflicto competencial, se completa ademas, segun se refleja en los antecedentes de esta
sentencia, en el acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de julio de 2015, que contesto al
requerimiento de incompetencia formulado por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
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asi como en el informe del Ministerio de Fomento, de noviembre de 2015, que acompania
el Abogado del Estado con su escrito de alegaciones.

En cuanto a la LSF 2015, no impugnada ante este Tribunal, de su preambulo resulta
que su objetivo principal es la incorporacién al ordenamiento espafiol de nuevas normas
comunitarias relativas al establecimiento de un espacio ferroviario europeo Unico, con
importantes novedades en aspectos tales como la regulacion del transporte ferroviario.
Segun su disposicién final quinta, la ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el art.
149.1.13, 21 y 24 CE. El mismo preambulo legal, al adelantar que el titulo Il de la Ley
define el concepto de red de ferrocarriles de interés general, afirma que, sobre ella: «el
Estado ejerce competencias plenas».

En lo que ahora interesa, la LSF 2015, recoge una definicion de la red de ferrocarriles
de interés general que no varia respecto de la recogida en la Ley del sector ferroviario de
2003, bajo cuya vigencia se dictd la Orden FOM/710/2015. Asi, el art. 4 LSF 2015, en sus
apartados 1y 2, contiene una regulacion practicamente idéntica a la del art. 4.1 y 2 LSF
2003 (cuya inconstitucionalidad fue rechazada en la STC 245/2012) sobre la definicion de
las infraestructuras que se integran en la red de ferrocarriles de interés general (art. 4.1 de
ambas normas) y la competencia del Ministro de Fomento para acordar en cada momento
la inclusion de nuevas infraestructuras en dicha red (art. 4.2, parrafo primero de las dos
leyes). Por lo demas, el art. 4 LSF 2015, incluye nuevos apartados relativos al catalogo de
infraestructuras de la red de ferrocarriles de interés general que, en la LSF 2003, se
regulaba en la disposicion adicional novena.

El tenor de los apartados del art. 4 LSF 2015 mas relevantes a efectos de este
conflicto, es el siguiente:

«1. La Red Ferroviaria de Interés General esta integrada por las infraestructuras
ferroviarias que resulten esenciales para garantizar un sistema comun de transporte
ferroviario en todo el territorio del Estado o cuya administracién conjunta resulte necesaria
para el correcto funcionamiento de tal sistema comun de transporte, como las vinculadas
a los itinerarios de trafico internacional, las que enlacen las distintas comunidades
autébnomas y sus conexiones y accesos a los principales nucleos de poblacién y de
transporte o a instalaciones esenciales para la economia o la defensa nacional.

2. Corresponde al Ministro de Fomento acordar, en cada momento, la inclusion, en la
Red Ferroviaria de Interés General, de nuevas infraestructuras ferroviarias cuando razones
de interés general asi lo justifiquen, previo informe de las comunidades auténomas
afectadas.

Si la infraestructura ferroviaria que se pretenda incluir en la Red Ferroviaria de Interés
General discurriera, integramente, por el territorio de una sola comunidad auténoma y sin
conexioén con el resto de la red o fuera titularidad de la comunidad auténoma, sera
necesario para tal inclusién su previo consentimiento.

4. Todas las infraestructuras ferroviarias que formen parte de la Red Ferroviaria de
Interés General se incluiran en el Catalogo de infraestructuras ferroviarias de la Red
Ferroviaria de Interés General, en el que se relacionaran las lineas y tramos conforme a
un caédigo oficial, expresando asimismo su origen y destino y una breve referencia a sus
caracteristicas técnicas, asi como las estaciones de transporte de viajeros y las terminales
de transporte de mercancias.

En todo caso, para la determinacién o modificacion del catalogo deberan ser oidas las
comunidades autébnomas por las que discurran las correspondientes lineas o tramos
ferroviarios...»

La LSF 2015 reconoce expresamente la coexistencia de la red de ferrocarriles de
interés general con infraestructuras ferroviarias de titularidad autonémica, disponiendo al
efecto, en el art. 4.6, que «el Estado y las comunidades auténomas con infraestructuras
ferroviarias de su titularidad cooperaran para facilitar la conexion entre estas
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infraestructuras ferroviarias y la Red Ferroviaria de Interés General, fomentando la
interoperabilidad entre las diferentes redes».

Por su parte, el art. 19 LSF 2015, define el contenido y alcance de la administracion de
las infraestructuras ferroviarias integradas en la red de ferrocarriles de interés general,
sefialando que «tiene por objeto el mantenimiento y la explotacion de aquellas, asi como
también la gestién de su sistema de control, de circulacién y de seguridad» y que «no
podra encomendarse a terceros la realizacion de funciones inherentes a la gestion del
sistema de control, de circulacién y de seguridad».

5. Dicho todo lo anterior, como resulta de las alegaciones de las partes que hemos
sintetizado ut supra, en el presente conflicto competencial, se aprecian dos circunstancias
que obligan a deslindar, ya desde ahora, el objeto del debate planteado.

Por una parte, si bien los argumentos expuestos se esgrimen frente a la Orden
FOM/710/2015 en su conjunto, el suplico de la demanda, que delimita la pretension que se
ejerce, solo pide que se declare que la titularidad de la competencia controvertida sobre
las lineas singularizadas mediante los codigos 01-720, 01-722, 01-724, 08-782 y 08-784,
08-780 y 08-790, corresponde a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco: «acordando la
nulidad de la Orden FOM/710/2015, en lo que los tramos y lineas sefialadas afecta, por
estar viciado de incompetencia» y que «se ordene su incorporacion al Anexo de tramos y
lineas transferibles a las Comunidades Autbnomas que debe incorporar la Orden ministerial
objeto de este conflicto».

Por tanto, no procede examinar la parte dispositiva de la orden pues, aunque en la
demanda se alude a la inclusion en ella de criterios de conveniencia no recogidos en la
Ley del sector ferroviario, no se solicita luego su anulacién, ni se extrae de esta
argumentacion conclusion especifica alguna en relacién con las lineas controvertidas.
Como ha reiterado nuestra doctrina (por todas, SSTC 48/2013, FJ 2 y 207/2012, FJ 2) «el
enjuiciamiento que se solicita de este Tribunal debe contraerse exclusivamente a los
preceptos que se contienen en el suplico de la demanda del conflicto».

La misma conclusion se alcanza respecto de la alegacién relativa a la supuesta
omisién en la Orden FOM/710/2015 de un segundo anexo sobre lineas y tramos
transferibles a las Comunidades Auténomas que, a juicio de la recurrente, debiera incluir,
por establecerlo asi la LSF 2003. Nuestro analisis debe centrarse en la delimitacion
competencial en este ambito y no en la forma o documentacion en que deba plasmarse la
misma.

6. La controversia que subyace en este procedimiento, segun se ha expuesto, se
refiere a la interpretacion de los titulos competenciales de los apartados 21 y 24 del art.
149.1 CE y art. 10. 32 y 33 del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco en relacién con
el art. 148.1.5 CE.

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco sostiene que, de los citados preceptos del
bloque de constitucionalidad y de la doctrina constitucional aplicable al caso, resulta la
competencia autonémica sobre los itinerarios férreos intraautonémicos y también sobre
los supraautonémicos puesto que, el adverbio «integramente» del art. 148.1.5 CE, se ha
interpretado por este Tribunal de forma laxa. El criterio del interés general del art. 149.1.24
CE serviria en esta interpretacion para modular el criterio territorial entendido en la forma
expuesta. De esta manera, solo por razones de interés general, se podria incluir una
determinada linea o tramo de itinerario intracomunitario en la red de ferrocarriles de
interés general y, solo por estas mismas razones, podria el Estado asumir competencias
sobre los tramos de infraestructuras de itinerario supraautonémico que transcurran o
pasen por el territorio de una Comunidad Auténoma. Ademas, siempre segun la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, el criterio del interés general del art. 149.1.24 CE,
a partir de los principios de cooperacion y coordinacion entre Administraciones Publicas,
no puede ser invocado para modular el criterio territorial si las Comunidades Autbnomas
poseen instrumentos adecuados para garantizar la interoperabilidad y la interconexion
con la red de ferrocarriles de interés general ya que, éstas ultimas, son las finalidades que
dicho criterio trata de garantizar y el mismo tiene un caracter excepcional. Aplicar el
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criterio del interés general a otros supuestos supone, seguin la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, hacer una interpretacion extensiva del mismo que vacia las competencias
autondmicas y conlleva de facto el mantenimiento del criterio subjetivo, que asocia dicho
interés general a las lineas y tramos que venia administrando anteriormente el Estado, el
cual fue anulado por la STC 245/2012.

De acuerdo con nuestra doctrina en este ambito, hemos de partir del criterio territorial
que, como hemos declarado, es el criterio esencial de distribucién de competencias en la
materia de ferrocarriles que nos ocupa. También hemos afirmado que dicho criterio
territorial se modula por el criterio del interés general, sin excluirlo completamente. Estas
afirmaciones son de aplicacion, tanto al caso de itinerarios ferroviarios intracomunitarios,
como a los itinerarios supracomunitarios, pues ya en la STC 245/2012, FJ 6, este Tribunal
declaré que «la simple circunstancia de que el itinerario de una linea férrea atraviese mas
de una Comunidad Auténoma, no debe determinar por si sola la incorporacion de dicha
linea a la red estatal». Asi, tal y como hemos afirmado, «el objeto de las competencias
autondmicas sobre ferrocarriles debe ser acotado por la concurrencia de una doble
condicién: se trata de tramos o partes de las vias férreas que, aunque nazcan o mueran
fuera de la Comunidad en su itinerario total, discurren dentro de la Comunidad (condicién
positiva), siempre que el tramo en cuestion no forme parte de una infraestructura ferroviaria
considerada de interés general por el Estado (condicion negativa)» [STC 245/2012, de 18
de diciembre, FJ 6].

Sin embargo, no es correcto excluir a priori, como propone la Comunidad Autbnoma
del Pais Vasco, la aplicacién del criterio del interés general en los supuestos en que las
Comunidades Auténomas puedan garantizar la interoperabilidad y la interconexion de las
redes. La garantia del sistema comun de transporte ferroviario en todo el territorio del
Estado, que se pretende conseguir con la red de ferrocarriles de interés general, no ha de
entenderse solo en términos de conexidon e interoperabilidad, no obstante su indudable
importancia.

En efecto, como resulta de la doctrina recogida ya en la STC 245/2012, FJ 6, el sistema
comun de transporte ferroviario puede también plantearse en términos de relevancia o
trascendencia de los itinerarios y de integracién de las redes en otras mas amplias,
estatales o internacionales; o a fin de asegurar la conexioén o salida a las vias ferroviarias
de otras obras publicas de interés general y de titularidad estatal, como los puertos y
aeropuertos de interés general. Todo ello, otra vez, sin olvidar el margen de libertad
reconocido por este Tribunal al legislador estatal en este &mbito, que le permite considerar
aspectos técnicos mas alla de la interoperabilidad. Asi, el preambulo de la Orden/
FOM/710/2015, alude a la relacion funcional ferroviaria, en conexion con las funciones que
incluye la administracion de la red de ferrocarriles de interés general segun el art. 19 LSF
2015 precitado, referidas a la gestion de su sistema de control, circulacion y seguridad.

Por otra parte, debemos igualmente recordar que, tanto el criterio territorial, como el de
interés general, se diferencian del criterio subjetivo que declaramos inconstitucional en la
STC 245/2012 (lo que nos llevé a anular la disposicion adicional novena, apartado 1, LSF
2003). Asi, la integracion de las lineas o tramos en la red de ferrocarriles de interés general
no esta en funcién de quien sea su anterior administrador sino del interés general
apreciado a partir de los criterios definidos en el art. 4 LSF 2015. Ello no supone tampoco
vaciamiento de competencias autondmicas, que se ejercen, como manifiesta la propia
Comunidad Autéonoma del Pais Vasco, sobre las lineas y tramos actualmente administrados
por el ente publico autonémico ETS.

7. Habiendo realizado las anteriores precisiones, todavia procede otra puntualizacion
sobre los limites de los conflictos positivos de competencia, antes de examinar los
argumentos de las partes en relacién con la concurrencia o no del requisito del interés
general en las concretas lineas y tramos conflictivos que se han suscitado por la
representacién del Gobierno Vasco.

A este respecto, hay que sefialar que, aunque en algunas Sentencias hemos
considerado que excede del objeto de estos procesos constitucionales la verificacion de la
aplicacion practica de los titulos competenciales a los supuestos concretos planteados
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(por ejemplo, STC 88/1989), esta limitacion hace referencia a supuestos en que el analisis
practico a realizar sea puramente factico o, de ser juridico, carezca de relevancia
constitucional. No es esto, en cambio, lo que sucede en el caso presente, en que esta en
juego la concrecion de un concepto juridico indeterminado como el de «interés general»
que es, en si mismo, criterio constitucional atributivo de competencias en materia de obras
publicas, en la forma que hemos venido describiendo.

La solucion es analoga a la que hemos mantenido, por ejemplo, en conflictos positivos
de competencia relativos a la interpretacion del titulo competencial del art. 149.1.22 CE, en
cuanto atribuye al Estado competencia para autorizar las instalaciones eléctricas cuyo
«aprovechamiento afecte a otra Comunidad». En estos supuestos, hemos analizado el
ejercicio de la competencia en los casos concretos partiendo, como dijimos en la STC
181/2013, FJ 4, que cita varios ejemplos, de «un analisis conjunto de las circunstancias
alegadas por las partes». Ello es, también, coherente con nuestra doctrina en la que, como
se ha indicado, hemos sefialado que el Tribunal no puede determinar a priori las razones
de interés general: «sin perjuicio de que ese control podra llevarse a cabo con motivo de
la integracién de una concreta infraestructura en la red ferroviaria de interés general» (STC
83/2013, FJ 4; STC 245/2012, FJ 10).

En todo caso, puesto que el control que nos corresponde en estos supuestos es un
control externo, dirigido a comprobar si el legislador estatal ha transgredido los margenes
o limites derivados del bloque de constitucionalidad, la primera constatacion que hemos de
realizar es, si la Orden FOM/710/2015, aplica los criterios legales definidores del interés
general aprobados por el Estado en ejercicio de sus competencias.

Entrando asi en el examen de las lineas y tramos concretos sobre los que se plantea
la controversia competencial, se comprueba que el interés general que el legislador estatal
estima concurrente en las lineas y tramos que incluye en el catalogo, se define, como se
ha visto, en el apartado primero de la Orden FOM/710/2015, sobre la base de los mismos
criterios que mencionaba la LSF 2003, vigente al aprobarse la orden (que examinamos y
consideramos conformes a la Constitucion en las STC 245/2012) y que se reiteran en la
LSF 2015, actualmente en vigor.

Los criterios legales, como se ha venido diciendo, son la esencialidad de las lineas y
tramos a la hora de garantizar un sistema comun de transporte ferroviario, o la necesidad
de su administracion conjunta para el correcto funcionamiento de ese sistema, entre los
cuales se citan, a modo de ejemplo, tanto en la LSF 2015, como en la misma orden objeto
de este conflicto: las lineas vinculadas a los itinerarios de trafico internacional, las que
enlazan distintas comunidades auténomas y sus conexiones y accesos a los principales
nucleos de poblacion y de transporte o a instalaciones esenciales para la economia o la
defensa nacional.

La Orden FOM/710/2015 invoca pues los aludidos criterios y, aunque se refiere a ellos
de forma genérica, en relacion a todas las lineas y tramos que incluye en su anexo,
indicando solo que «han sido analizados pormenorizadamente para comprobar que en la
actualidad cumplen los requisitos previstos en el articulo 4 de la Ley del Sector Ferroviarioy,
tanto el acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de julio de 2015, de respuesta al
requerimiento formulado por el Gobierno Vasco, como el informe complementario aportado
por el Abogado del Estado junto con su escrito de alegaciones, incluyen, en principio, una
motivacion individualizada relativa a cada una de las lineas y tramos en disputa.

A partir de dicha informacion, contrastandola con los argumentos de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, estamos ya en condiciones de realizar el control a posteriori
que incumbe a este Tribunal y, por tanto, de analizar si la Orden FOM/710/2015, se
extralimita al aplicar los supuestos, previstos en la LSF 2015, en que se concreta el criterio
del interés general, llegando a vulnerar el esquema constitucional de competencias.

8. Centrando ya nuestro analisis en las lineas de itinerario intracomunitario sobre las
que recae el objeto de este conflicto, hay que comenzar destacando que, en afirmacién
recogida en la STC 65/1998, de 18 de marzo, FJ 12, referida a la red de carreteras, luego
reiterada en la STC 245/2012, FJ 10, respecto de las lineas ferroviarias, «el criterio del
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interés general puede permitir la consideracién como carretera estatal de una carretera de
itinerario integramente comunitario».

A partir de esta inicial consideracion, debemos examinar las alegaciones de la
demanda sobre el requisito legal del consentimiento autonémico, necesario en ciertos
casos para integrar lineas y tramos ferroviarios intraautonémicos en la red de ferrocarriles
de interés general. A este respecto, la Comunidad Autonoma del Pais Vasco sostiene en
el escrito de promocién del conflicto que su consentimiento era necesario para incorporar
a la red de ferrocarriles de interés general las lineas intracomunitarias controvertidas, que
aparecen incluidas en la Orden FOM/710/2015 y, como quiera que el Gobierno Vasco
nunca ha dado tal consentimiento, se han vulnerado sus competencias. El Abogado del
Estado, por su parte, esgrime que dicho consentimiento no era preciso en este caso
puesto que las lineas en cuestion estan conectadas fisicamente a la red general.

Como expone la recurrente, el requisito del previo consentimiento autonémico para
incorporar a la red de ferrocarriles de interés general las lineas o tramos intracomunitarios,
se recogia en el art. 4.2 LSF 2003 y en el art. 5.1 del Reglamento del sector ferroviario.
Actualmente, este requisito se contempla en el art. 4.2 LSF 2015, transcrito ut supra,
siendo necesario, en los términos de dicho precepto, si la infraestructura ferroviaria que se
pretenda incluir en la red de ferrocarriles de interés general discurre integramente por el
territorio de la Comunidad Auténoma, «sin conexion con el resto de la Red».

Este Tribunal se pronuncié ya sobre el significado del requisito que nos ocupa en las
SSTC 245/2012 y 83/2013. En el fundamento juridico 4 de esta ultima, en referencia al art.
5.1 del Reglamento del sector ferroviario, cuya redaccion era similar en lo que ahora
interesa, a la de la actual LSF 2015, declaré ya que «los reparos que opone la recurrente,
relativos a ... la falta de consentimiento de las Comunidades Auténomas cuando son
infraestructuras ferroviarias autonémicas las que se incorporan a la red ferroviaria de
interés general, fueron rechazados por este Tribunal, al pronunciarse sobre Ila
constitucionalidad del art. 4.2 LSF (STC 245/2012, de 18 de diciembre, FJ 10). Asi pues,
siguiendo la doctrina entonces establecida, debemos sefalar ... que el precepto
impugnado es constitucional, siempre que se interprete que cuando concurran razones de
interés general que justifiquen la incorporacion a la red ferroviaria de interés general de
infraestructuras que discurran integramente por la Comunidad Auténoma, sera necesario,
en todo caso, consentimiento de la Comunidad Auténoma cuando no estén conectadas
fisicamente a la red aunque tengan con ella una conexion funcional».

A partir de lo anterior, y puesto que las lineas en cuestion, estdn conectadas
fisicamente a la red general, lo relevante es si las lineas o tramos cumplen el requisito de
interés general por ser éste el criterio atributivo de competencias que ampararia en su
caso la incorporacion a la red de ferrocarriles de interés general, lo que se abordara en los
siguientes fundamentos juridicos.

9. Asi, analizaremos en primer lugar, las lineas intracomunitarias controvertidas:
01-720 Bilbao Abando Indalecio Prieto-Santurtzi; 01-724 Bilbao Mercancias-Santurtzi y
01-722 Desertu- Barakaldo-Muskiz. Estas lineas pueden ser examinadas conjuntamente
en cuanto vinculadas, todas ellas, aunque no de forma exclusiva, al acceso al puerto de
Bilbao.

En efecto, se trata de lineas que al estar codificadas con los digitos 01, segun la Orden
FOM/710/2015, forman parte del eje Madrid Chamartin- Irin /Hendaya. Segun el acuerdo
del Consejo de Ministros de 17 de julio de 2015 y el informe del Ministerio de Fomento de
noviembre de ese mismo afio, las lineas 01-720 y 01-724 sirven de acceso a principales
nucleos de poblacién y de transporte y a instalaciones esenciales para la economia como,
en particular, el puerto de Bilbao. Se razona que éste es uno de los puertos de interés
general que componen el sistema portuario espanol y se recuerda el tenor del art. 4 del
texto refundido de la Ley de puertos del Estado (Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de
septiembre), para afirmar que, de este precepto, resulta casi literalmente, la inclusiéon de
estos puertos en las «instalaciones esenciales para la economia» a que se refiere el art. 4
LSF. También exponen los informes estatales, que el puerto de Bilbao esta incluido en la
actual configuracion de la red transeuropea de transporte, como nudo de la red basica,
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integrante del corredor atlantico. A partir de aqui, se destaca que las lineas 01-720 y
01-724, son el unico trayecto de conexion de dicho puerto con el resto de la red ferroviaria.
El acuerdo dice que, estas lineas sirven de «salida y entrada por ferrocarril de mercancias
al Puerto de Bilbao y por ella circulan traficos de mercancias mayoritariamente
intercomunitarios, ademas de soportar traficos de cercanias de Bilbao». Por su parte, la
linea 01-722 Desertu Barakaldo-Muskiz, segun los mismos documentos citados, es una
bifurcacién de la linea 01-720, estando en ejecucion su conexién al nuevo acceso del
puerto de Bilbao mediante una obra adjudicada por el Ministerio de Fomento y casi
concluida, cuyo objeto es aliviar la salida de mercancias del puerto.

Frente a lo anterior, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, no niega en su recurso
que las lineas 01-720 y 01-724 sirvan de acceso al puerto exterior de Bilbao aunque
considera que «ello no deberia ser determinante», pues, aunque las lineas fueran
transferidas al Gobierno Vasco, «el acceso seguiria garantizado». En cuanto a la linea
01-722, reitera el mismo razonamiento y destaca que en la actualidad no existe enlace de
esta linea con el puerto exterior, aunque no discute que, como dice el Estado, la conexién
esté casi concluida.

Puesto que las partes coinciden en que las lineas en cuestion son la Unica conexién
del puerto de Bilbao con el resto de la red ferroviaria (0, en el caso de la 01-722, nuevo
acceso), estamos ante uno de los supuestos en los que ya hemos apreciado concurrencia
del interés general, por tratarse de lineas de acceso a un puerto de esta naturaleza. Asi,
yaenla STC 65/1998, FJ 12, luego reproducida en la STC 245/2012, dijimos que «tampoco
cabe oponer ningun reparo a la otra de las circunstancias definitorias de lo que constituye
un itinerario de interés general, esto es “constituir el acceso a un puerto o aeropuerto de
interés general”... pues refleja otra de las funciones que pueden legitimamente
corresponder en principio, a la Red de Carreteras del Estado, cual es la de asegurar la
conexidon o salida a las vias de comunicacion terrestre de esas otras grandes
infraestructuras de transporte de titularidad estatal, como son los puertos y aeropuertos de
interés general (art. 149.1.20 CE) desde una perspectiva combinada de los transportes
sobre los que el Estado ostenta competencia exclusivax». Por eso, en la STC 245/2012, FJ
10, dijimos, refiriéndonos a la STC 65/1998 y a los concretos criterios utilizados en materia
de carreteras, de «servir de acceso a los principales puestos fronterizos y «constituir
acceso a un puerto de interés general», que no cabe entender que «el margen de libertad
de que goza el legislador a este respecto [haya] sido sobrepasado en relacién con ninguna
de dichas circunstancias». Por otro lado, la integracién del puerto (no discutida) en la red
transeuropea de transporte, confirma la vinculacion de las lineas de acceso al mismo, a
itinerarios de trafico internacional en el sentido del art. 4.1 LSF 2015.

El hecho, al que se refiere la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, de que en el
futuro, el acceso al puerto de Bilbao pueda realizarse principalmente a través de la linea
01-722, no desvirtua el razonamiento expuesto, sin perjuicio de que, si ello llegara a
materializarse y las lineas 01-720 y 01-724 dejasen por ello de ser de interés general en
un momento dado, pudieran excluirse, como contempla el mismo art. 4 LSF 2015, del
catalogo de la red de ferrocarriles de interés general, toda vez que la aplicacion de los
criterios de distribucién competencial utilizados por la orden de referencia podrian llevar en
el futuro, en otras circunstancias facticas, a unas conclusiones diferentes.

Tampoco desvirtua el interés general que el transporte que se realiza por estas lineas
sea mayoritariamente de mercancias. De hecho, el trafico de éstas es la parte sustancial
de la actividad portuaria y, por tanto, su movilidad, desde y hacia el puerto, es la finalidad
ultima pretendida con el acceso que se trata de garantizar e interesa al conjunto de la
economia.

La escasa longitud de la linea, que caracteriza a la 01-724, como destaca la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, no es en si misma obice a su interés general, en la medida en
que sirva de acceso al puerto. La misma Orden FOM/710/2015 pone de manifiesto que se
agrupan tramos y subtramos de diversa longitud y que, en los itinerarios se consideran
incluidos pequefios tramos como conexiones 0 accesos necesarios para el buen
funcionamiento del sistema.
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De la misma forma, el origen histérico de la linea 01-722, a que alude la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, no desvirtua la concurrencia del criterio de «interés general»,
de caracter autébnomo y vinculado a la funcionalidad de la linea o tramo.

Finalmente, la capacidad de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para garantizar
el acceso o la conexion, conforme hemos razonado en el fundamento juridico 6, no excluye
el interés general derivado de lo expuesto.

En consecuencia, procede desestimar el conflicto en lo relativo a las lineas 01-720,
01-722 y 01-724.

10. A continuacién, hemos de examinar las lineas intracomunitarias en las que el
interés general determinante de su incorporacion a la red de ferrocarriles de interés general
se vincula al acceso a determinadas instalaciones fabriles.

En la categoria indicada, podemos incluir las lineas 08-782-Basurto Hospital-Ariz y
08-784-Irauregui-Lutxana-Barakaldo, que, segun el acuerdo del Consejo de Ministros y el
informe del Ministerio de Fomento de noviembre de 2015, en la primera de las citadas, se
trata de la unica via de unién de la factoria de Arcelor Mittal en Etxebarri con la red de
ancho métrico; y en el caso de la segunda, se incorpora a la red de ferrocarriles de interés
general, por realizarse en ella la carga de mercancias de la aceria compacta de Bizkaia,
del grupo siderurgico Arcelor-Mittal, que se distribuyen por la red de ancho métrico,
fundamentalmente a otras Comunidades Auténomas.

Para resolver la controversia planteada, hemos de partir de la doctrina constitucional
relativa a la aplicacion del criterio del interés general en relacion con las llamadas
«instalaciones esenciales para la economia o la defensa nacional» a que se refiere el art.
4.1 LSF 2015.

Enla STC 245/2012, FJ 10, declaramos que «desde la perspectiva de la competencia
estatal ex art. 149.1.24 CE debemos rechazar la impugnacion contra la inclusion ope legis
en la red ferroviaria de interés general de las “conexiones y accesos...a instalaciones
esenciales para la economia o la defensa nacional” (art. 4.1) pues de una interpretacion
sistematica del precepto cabe deducir que se trata de instalaciones esenciales para la
economia o defensa nacional que constituyan obras publicas de interés general cuyas
infraestructuras ferroviarias estén conectadas con la red ferroviaria de interés general», lo
que, a partir del art. 36 LSF 2003, vinculabamos a los puertos y aeropuertos de interés
general.

La anterior afirmacion no debe entenderse en el sentido de excluir otras posibles
instalaciones que puedan considerarse esenciales para la economia o la defensa nacional.
Ahora bien, se debe tratar, bien de instalaciones que efectivamente constituyan obras
publicas de interés general, como ya establecimos en la STC 245/2012, FJ 10, bien de
instalaciones, redes o servicios, que aun siendo de titularidad privada, puedan tener una
repercusion importante en la seguridad o en el bienestar econémico de los ciudadanos,
vinculandose a la nocién de instalaciones basicas para la economia o estratégicas para la
defensa nacional. Entre estas instalaciones basicas o sensibles, desde el punto de vista
de la economia nacional, se encontrarian aquellas relacionadas con la prestacion de
servicios esenciales, como podrian ser las centrales y redes de produccion de energia, las
instalaciones vinculadas con el sector sanitario, o con el abastecimiento de productos
basicos para el sostenimiento de la poblacién o, en fin, para la distribucién y suministro de
servicios esenciales (electricidad, gas, agua etc.), sin que, por el contrario, sea posible
incluir dentro de aquel concepto aquellas instalaciones privadas de mera produccion
econdmica, pues no se trata propiamente de instalaciones esenciales para la economia o
la defensa nacional. Asi, este tipo de instalaciones no pueden por ello ser consideradas de
interés general, en los términos acufiados por nuestra doctrina.

Hemos afirmado que los drganos estatales —y muy singularmente el legislador—
disponen de un margen de libertad para determinar en qué supuestos concurren las
circunstancias que permitan calificar una obra como de interés general (STC 202/2013, de
5 de diciembre, FJ 2), asi como la de establecer cuales de entre aquellas obras publicas
de interés general u otras infraestructuras o instalaciones basicas o sensibles tienen tal
caracter esencial para la economia o la defensa que justifique la inclusiéon de una
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determinada linea que las conecte con la red ferroviaria en el correspondiente catalogo
estatal. Pero la discrecionalidad de los 6rganos estatales no llega al punto de poder excluir
la exigencia de que se trate de una obra de interés general o de una instalacion basica o
sensible para la economia o estratégica para la defensa nacional en los términos referidos
en el parrafo anterior.

La relevancia que pueda tener para la economia una determinada instalacioén privada,
no puede erigirse en unico elemento determinante de la inclusion de la linea ferroviaria que
la conecte en el correspondiente catalogo estatal. Ademas, en el caso de ambas lineas
ferroviarias, tampoco el Estado ha ido mas alla de la mera afirmacién de que las
instalaciones fabriles de titularidad privada que conectan estas lineas resultan de interés
general para la economia nacional, pues, tan solo, se ha limitado a destacar que la factoria
de Arcelor Mittal en Etxebarri y la aceria compacta de Bizkaia del mismo grupo, son
instalaciones esenciales para la economia nacional y que las lineas ferroviarias de
referencia permiten la distribucién de materias primas para las factorias de la cornisa
cantébrica, pero sin aportar ningun otro dato o elemento de corroboracion que permita
servir de fundamento a la afirmacion realizada.

La conclusion es que la Orden FOM/710/2015, en cuando incluye en la red de
ferrocarriles de interés general las lineas intracomunitarias 08-782 y 08-784, incurre en
exceso competencial, por lo que el conflicto de competencias debe ser estimado en este
punto.

11. Por lo que respecta a las lineas y tramos de itinerario supracomunitario que
discurren en parte por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (08-780: Bilbao La
Concordia a Santander y 08-790: Asuncion Universidad-Aranguren), el acuerdo del
Consejo de Ministros de 17 de julio de 2015, dice que ambas lineas son necesarias para
el correcto funcionamiento del sistema comun de transporte ferroviario y sirven como
acceso a los principales nucleos de poblacion y de transporte o a instalaciones esenciales
para la economia. También sefala que, ambas lineas, tienen trafico de mercancias y
viajeros intercomunitarios y de cercanias de Bilbao. Sobre la linea 08-780, se indica que
es compartida con la Comunidad Auténoma de Cantabria y, en cuanto a la linea 08-790,
destaca que se encuentra mayoritariamente en Cantabria y Castilla y Ledn.

El Abogado del Estado por su parte, ademas de remitirse al acuerdo del Consejo de
Ministros citado y al informe del Ministerio de Fomento que aporta, sefiala que las lineas
numeradas con los digitos 08, segun el apartado primero de la Orden FOM/710/2015, son
lineas de la red de ancho métrico, medida de anchura general uniforme, interconectada
por tanto en el plano de las infraestructuras.

Frente a lo anterior, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco rechaza que las lineas
08-780 y 08-790 sean de interés general destacando que, en ellas, el transporte de viajeros
supracomunitario tiene muy poca entidad y seguiria garantizandose si se le traspasara la
competencia.

Conforme a lo razonado en el fundamento juridico 6, también en las lineas 08-780 y
08-790, lineas de itinerario supracomunitario, debe exigirse la concurrencia del interés
general. Asi, en el presente supuesto se trata de dos lineas con traficos de mercancias y
viajeros intercomunitarios, de conexién entre nucleos de poblacién, como Bilbao vy
Santander y Bilbao y Ledn los cuales, por ser capitales de provincia, merecen el calificativo
de «principales» en el sentido del art. 4.1 LSF 2015. Asi, en la STC 245/2012 consideramos
que el criterio de las «conexiones y accesos [ferroviarios] a los principales nucleos de
poblacion y de transporte» puede ser entendido como especificacién del criterio mas
amplio relativo a las infraestructuras ferroviarias «que enlacen las distintas Comunidades
Auténomasy, pues se trataria de «itinerarios supracomunitarios, selectivamente escogidos
o cualificados en virtud de determinadas circunstancias que los hacen merecedores de la
consideracion de interés general» (STC 65/1998, FJ 12). Ello, con independencia, frente a
lo alegado en el recurso, de que el nimero de viajeros sea mayor o menor, o de que la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco pudiese o no garantizar en su caso tales conexiones.

Por tanto, el conflicto debe ser desestimado en este punto.
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FALLO

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

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente el conflicto positivo de competencias num. 4722-2015y, en
consecuencia, declarar la nulidad de la referencia, en el anexo de la Orden FOM/710/2015,
de 30 de enero, por la que se aprueba el catalogo de lineas y tramos de la red ferroviaria
de interés general, a las lineas y tramos que se singularizan mediante los cédigos
08-782-Basurto Hospital-Ariz y 08-784-Irauregui-Lutxana-Barakaldo, por vulneracién de
las competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

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

Dada en Madrid, a veintitrés de junio de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzélez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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