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Extracto:

Los poderes ptblicos, tanto estatales como comunitarios, han optado
por una decidida potenciacion del transporte maritimo y ferroviario en
detrimento del efectuado por carretera. La trascendencia econémica de
los puertos de interés general y su imperativo desarrollo no admiten,
sin embargo, dar la espalda al hecho de que buena parte de los puer-
tos de interés general del Estado se hallan enclavados en el entorno de
nticleos urbanos.

Las ciudades y puertos, otrora fuertemente entrelazados en una mutua
comunidad de intereses, se encuentran actualmente en una compleja
situacién en la que se impone cohonestar las necesidades del transpor-
te maritimo con el maximo respeto a las comunidades de poblacién.
Desde el punto de vista del Derecho Administrativo, se genera un intere-
sante campo de interseccién de tres clases de instrumentos: la planifica-
cién portuaria, la planificacién territorial y la planificacién urbanistica.

En la busqueda de un deseable contexto sinérgico, conviene reparar en la
existencia de los planes especiales, que pueden significar un eslabon esen-
cial en aras a compatibilizar la planificacién portuaria y la urbanistica.
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1. LOS PUERTOS DE TITULARIDAD ESTATAL

El Diccionario de la Lengua Espafiola define obra como la «cosa hecha o producida por un
agente» y califica de obra publica aquella «que es de interés general y se destina a uso publico». Es
¢ésta una definicion parcialmente coincidente con la que ofrecia el ilustre administrativista gallego
Manuel COLMEIRO para quien «son obras publicas aquellas que interesan a la universalidad del reino,
0 a una comunidad de habitantes en cuanto forman parte del todo politico y queda oscurecido su
caracter de persona moral» L. Por otra parte, conceptia el lexicon la infraestructura 2, como la «parte
de una construccion que esta bajo el nivel del suelo» y, en sentido figurado, como el «conjunto de
elementos o servicios que se consideran necesarios para la creacion y funcionamiento de una orga-
nizacion cualquiera» 3.

La doctrina, como sefiala VILLAR EZCURRA 4, ha venido utilizando la expresion obra publica
para referirse a una misma realidad, pero a finales del pasado siglo comienzan a vislumbrarse las
diferencias existentes entre aquella expresion y la de infraestructura.

Como se ha podido advertir, lo que diferencia a la obra publica de la infraestructura es la
posibilidad de que en esta ultima se integren servicios, esto es, elementos no tangibles 5 («conjunto
de elementos o servicios») y, especialmente, el contenido finalista del concepto infraestructura, com-

—_

COLMEIRO, M., Derecho Administrativo Espaiiol, 3.* edicion, 1865, pag. 95.
2 Sobre el concepto de infraestructura cabe resefiar las siguientes obras:
* AGuapo, M.J. y JIMENEZ, M., «La inversion publica en infraestructura y el Programa de Convergenciay, Cuadernos
de Actualidad, Hacienda Publica Espaiola, 5/1992.
e HIRSCHMAN, A.L., La estrategia del desarrollo economico, FCE, 1981, México.
» BALLESTEROS, J.F., «El gasto publico en infraestructuras», Cuadernos de Actualidad. Hacienda Publica Espafiola, 9/1991.
e BIEHL, D., «Infraestructuras y desarrollo regional», Papeles de economia espaiiola, nim. 35, pags. 293-310.
3 Infraestructura aérea, sociopolitica, econdmica, etc.
4 VILLAR EZCURRA, I.L., «Las infraestructuras Piblicas: viejos y nuevos planteamientosy», en Nuevo Derecho de las
Infraestructuras, Montecorvo, 2001, pags. 82 y ss.
5 La asociacion del término obra piiblica con resultado material y tangible se produce, asimismo, en la actual legislacion
como puede comprobarse acudiendo al Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, en cuyo articulo 120 establece que se entiende por
contrato de obras el celebrado entre la Administracion y un empresario cuyo objeto sea:
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prensivo de todo lo indispensable para que funcione una organizacion («elementos o servicios que
se consideran necesarios para la creacion y funcionamiento de una organizacion cualquieray).

La asociacion de obra publica a resultado material se constata desde el albor del Derecho de
las Infraestructuras. Asi, la Instruccion de Obras Publicas, de 10 de octubre de 1845, consideraba
como obras publicas «los caminos de todas clases, los canales de navegacion, de riego y desagiie,
los puertos de mar, los faros (...) y cualesquiera otras construcciones que se ejecuten para satisfacer
objetos de necesidad o conveniencia generaly ©.

A la vista de las definiciones sefaladas, conviene reparar en la circunstancia de que pueden
formar parte de las infraestructuras elementos materiales e inmateriales, caracterizados estos Ulti-
mos por ser una parte muy importante de ciertas infraestructuras como las de telecomunicaciones 7.
Cabe concluir, pues, que el término infraestructura es, en su significado, notablemente mas amplio
que el de obra publica.

En orden a la clasificacion de las infraestructuras fisicas y desde un punto de vista econéomi-
co, GIL CANALETA, PASCUAL ARZOZ y RAPUN GARATE 8 distinguen dos grandes categorias:

 Infraestructuras economicas. Apoyan directamente a las actividades productivas. La infraes-
tructura econémica comprende el conjunto de equipamientos conocidos como «infraes-
tructura basica». A su vez, procede distinguir entre ellas:

a) Las destinadas a la prestacion de servicios publicos de abastecimiento de agua, elec-
tricidad y gas natural, recogida de basuras y depuracion de residuos.

b) Las destinadas a la prestacion de servicios de telecomunicaciones: servicios telefoni-
cos, postales y por cable.

c) Las relacionadas con el transporte: carreteras, ferrocarriles, vias fluviales, puertos y
aeropuertos.

1. La construccion de bienes que tengan naturaleza inmueble, tales como carreteras, ferrocarriles, puertos, canales,
presas, edificios, fortificaciones, aeropuertos, bases navales, defensa del litoral y sefializacion maritima, monu-
mentos, instalaciones varias, asi como cualquier otra analoga de ingenieria civil.

2. Larealizacion de trabajos que modifiquen la forma o sustancia del terreno o del subsuelo, como dragados, sondeos,
prospecciones, inyecciones, correccion del impacto medioambiental, regeneracion de playas, actuaciones urbanis-
ticas u otros andlogos.

3. Lareforma, reparacion, conservacion o demolicion de los definidos en las letras anteriores.

6 Articulo 1 del Real Decreto de 10 de octubre de 1845, por el que se aprueba la Instruccion de Obras Publicas.

7 El concepto de obra publica no engloba todo lo que sirve de soporte a esta actividad, tal es el caso de las ondas hertzia-
nas o los programas informaticos que nada tienen de obra.

8 GIL CANALETA, PASCUAL ARZOZ y RAPUN GARATE, «La Politica de Infraestructuras y Equipamiento en la Unién Europea,
en Economiay Politica Regional en Esparia ante la Europa del Siglo XXI, MELLA MARQUEZ, J.M. (coordinador), Akal,
1998, pags. 461 y ss.
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d) Las relacionadas con la gestion del suelo, como mejora de drenajes, prevencion de
inundaciones, irrigacion, entre otras.

* Infraestructuras sociales. Permiten proveer servicios sociales vinculados directamente al bie-
nestar social del consumidor e indirectamente a las actividades productivas. La infraestruc-
tura social esta integrada por instalaciones educativas, sanitarias, centros asistenciales, cul-
turales y una serie de edificios administrativos y bienes de equipo utilizados por la Administracion.

Desde el punto de vista juridico, siguiendo a VILLAR EZCURRA 9, las infraestructuras pueden
clasificarse en:

* Infraestructuras publicas. Son consideradas como bienes de dominio ptblico 10. Sus mani-
festaciones mas importantes son:
— Infraestructuras ferroviarias.
— Carreteras.
— Autopistas.
— Puertos.
— Aeropuertos.

— Infraestructuras hidraulicas.

o Infraestructuras privadas de interés publico. Son bienes patrimoniales de titularidad pri-
vada, afectos al uso publico. La delimitacion de este grupo incluye las actividades que han
pasado del servicio publico cléasico a ser actividades reguladas. Tales actividades e infraes-
tructuras son:

— Las telecomunicaciones y sus soportes fisicos o tecnologicos (Ley General de Teleco-
municaciones 32/2003, de 3 de noviembre).

— Laenergia eléctrica y las infraestructuras ligadas a este sector (Ley 54/1997, de 27 de
noviembre).

— El gas y los hidrocarburos con todas las infraestructuras de gaseoductos y oleoductos
(Ley 34/1998, de 7 de octubre).

9 José Luis VILLAR EZCURRA, op. cit., pags. 86 y ss.
10 Estas infraestructuras son de titularidad publica, aunque puedan darse equipamientos como terminales, depoésitos, alma-
cenes, hoteles, etc., de titularidad privada.
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Finalmente, conviene destacar la existencia de una categoria de infraestructuras, las conside-
radas de interés general del Estado, cuya especial trascendencia lleva a atribuir la competencia sobre
las mismas a esta instancia territorial !1,

El contenido finalista del concepto infraestructura y su vinculacion a una organizacion, a un
todo mas amplio, supone que cualquier infraestructura sea configurable o bien como una red o bien
como una parte de la misma. Se introduce asi un nuevo concepto, el de red 12, que puede definirse
como «la ordenacion de las infraestructuras de una determinada manera, caracterizandose, precisa-

11" El articulo 149.1.24.* de la Constitucion declara la competencia exclusiva del Estado sobre las «obras publicas de interés
general o cuya realizacion afecte a mas de una Comunidad Autonomay.

12 E] término red es utilizado de modo reiterado en la legislacion sobre infraestructuras. A titulo de ejemplo, y sin 4nimo
de exhaustividad, pueden relacionarse los siguientes supuestos:

a)

b)

)

d)

©)

La Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras en su articulo 4 dice que las carreteras integradas en un itinerario de
interés general o cuya funcion en el sistema de transporte afecte a mas de una Comunidad Auténoma constituyen
la Red de carreteras del Estado; mas adelante, en este mismo articulo considera itinerarios de interés general aque-
llos que enlazan las Comunidades Autonomas, conectando los principales niicleos de poblacion del territorio del
Estado de manera que formen una red continua que soporte regularmente un trafico de largo recorrido. En el articu-
lo 37 de la misma Ley, se define red arterial como el conjunto de tramos de carretera actuales o futuras, que esta-
blezcan de forma integrada la continuidad y conexion de los distintos itinerarios de interés general del Estado, o
presten el debido acceso a los niicleos de poblacion afectados.

La Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres, en el articulo 155 sefiala que las lineas
y servicios ferroviarios de transporte publico que deban formar parte de la estructura basica del sistema general de
transporte ferroviario, asi como aquellos cuya adecuada gestion exija una explotacion conjunta resulte necesaria
para el correcto funcionamiento del referido sistema general de transporte, compondran de forma unitaria la Red
nacional integrada de transporte ferroviario.

La Ley 8/2000, de 28 de diciembre, del Plan Regional de Carreteras de la Comunidad Auténoma de La Rioja, esta-
blece en su Exposicion de Motivos que la planificacion es necesaria para conocer la funcionalidad de las distintas
carreteras y su incidencia en la ordenacion del territorio y en los flujos regionales de transporte, clasificarlas de
acuerdo con unos criterios predeterminados, adecuar la oferta a la demanda en funcion del trafico y de la situacion
real de las infraestructuras que la componen, definir los objetivos que se pretenden alcanzar y establecer los medios
para su logro, coordinar las actuaciones de la region al respecto con las de las comunidades limitrofes, integrar las
redes de carreteras de los distintos niveles en un sistema suprarregional para la funcionalidad y calidad de servi-
cio y programar las inversiones y gastos para optimizar su rentabilidad social.

La Ley 8/1998, de 17 de diciembre, de Carreteras de Aragén, la Ley 7/1993, de 30 de septiembre, de Carreteras de
Catalufia y la Ley 4/1994, de 14 de septiembre, de Carreteras de Galicia, se refieren a las redes autonomicas y esta-
blecen su composicion.

La Carta Europea de 1983 se refiere a la ordenacion del territorio como la expresion espacial de la politica econo-
mica, social, cultural y ecologica de toda sociedad y estableciendo como objetivo fundamental de la politica terri-
torial la utilizacion racional y equilibrada del territorio, definiendo los usos aceptables o a potenciar para cada tipo
de suelo, creando las adecuadas redes infraestructurales e incluso fomentando, con medidas incentivadoras, aque-
llas actuaciones que mejor persigan el fortalecimiento del espiritu comunitario.

La conexion que la actual legislacion realiza entre los conceptos de infraestructura y red puede verse nitidamente en la
Ley 4/1997, de 24 de julio, de Construccion y Explotacion de Infraestructuras de la Region de Murcia, en cuyo articu-
lo 1.1 dice que «se consideran infraestructuras, a los efectos de esta Ley, las redes viarias, instalaciones afectas al trans-
porte, redes de saneamiento, depuradoras, redes de abastecimiento de aguas, desaladoras, aeropuertos, puertos y cuales-
quiera otras obras e instalaciones destinadas a un uso o servicio publico, complementarias o no de las anteriores, de
caracteristicas analogas».

En la Comunidad Autéonoma de Galicia, el Decreto 80/2000, de 23 de marzo, por el que se regulan los Planes y Proyectos
Sectoriales de Incidencia Supramunicipal, el articulo 2.2 establece que los planes y proyectos sectoriales garantizaran
la adecuada insercion en el territorio de las infraestructuras, dotaciones e instalaciones y su conexion con las redes y ser-
vicios correspondientes.
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mente, por la forma en que procede enlazar los distintos puntos de la misma al servicio de una fina-
lidad concreta 13». Las notas caracteristicas del concepto de red serian, pues:

a) La continuidad, enlazando distintos puntos.
b) La organizacion, formando no un mero agregado sino un todo sistematico.

¢) El servicio a una finalidad superior que trasciende a la de cada una de sus partes.

De conformidad con el articulo 2 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado

y de la Marina Mercante 14, se denomina puerto maritimo al conjunto de espacios terrestres, aguas
maritimas e instalaciones que, situado en la ribera de la mar o de las rias, retina condiciones fisicas,
naturales o artificiales y de organizacion que permitan la realizacion de operaciones de trafico por-
tuario 15; requiriéndose, ademas, que sea autorizado para el desarrollo de estas actividades por la
Administracion competente !¢, Por otra parte, se consideran instalaciones portuarias las obras civi-
les de infraestructura y las de edificacion o superestructura, asi como las instalaciones mecanicas y
redes técnicas de servicio construidas o ubicadas en el ambito territorial de un puerto y destinadas a
realizar o facilitar el trafico portuario.

13 G. ARINO, DE LA CUETARA y AGUILERA, Las telecomunicaciones por cable, Marcial Pons, 1996, pag. 26.
14 Es preciso sefialar que la Ley 27/1992 no es aplicable a los siguientes puertos:

.

Los puertos pesqueros, que son los destinados exclusiva o fundamentalmente a la descarga de pesca fresca desde
los buques utilizados para su captura, o a servir de base de dichos buques, proporcionandoles algunos o todos los
servicios necesarios de atraque, fondeo, estancia, avituallamiento, reparacion y mantenimiento.

Los destinados a proporcionar abrigo suficiente a las embarcaciones en caso de temporal, siempre que no se reali-
cen en ¢l operaciones comerciales portuarias o éstas tengan caracter esporadico y escasa importancia.

Los que estén destinados para ser utilizados exclusiva o principalmente por embarcaciones deportivas o de recreo.
Aquellos en los que se establezca una combinacion de los usos a que se refieren los apartados anteriores.

15 Se entiende por trafico portuario las operaciones de entrada, salida, atraque, desatraque, estancia y reparacion de buques
en puerto y las de transferencia entre éstos y tierra u otros medios de transporte, de mercancias de cualquier tipo, de
pesca, de avituallamientos y de pasajeros o tripulantes, asi como el almacenamiento temporal de dichas mercancias en
el espacio portuario.

16 Para su consideracion como puertos, estos espacios deberan disponer de las siguientes condiciones fisicas y de organi-
zacion:

Superficie de agua, de extension no inferior a media hectarea, con condiciones de abrigo y de profundidad ade-
cuadas, naturales u obtenidas artificialmente, para el tipo de buques que hayan de utilizar el puerto y para las ope-
raciones de trafico maritimo que se pretendan realizar en él.

Zonas de fondeo, muelles o instalaciones de atraque, que permitan la aproximacioén y amarre de los buques para
realizar sus operaciones o permanecer fondeados, amarrados o atracados en condiciones de seguridad adecuadas.
Espacios para el deposito y almacenamiento de mercancias o enseres.

Infraestructuras terrestres y accesos adecuados a su trafico que aseguren su enlace con las principales redes de
transporte.

Medios y organizacion que permitan efectuar las operaciones de trdfico portuario en condiciones adecuadas de
eficacia, rapidez, economia y seguridad.
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El objeto de este estudio lo constituyen los puertos comerciales de interés general, esto es,
aquellos que, en razon a las caracteristicas de su trafico, reunen condiciones técnicas, de seguridad
y de control administrativo que los cualifican para albergar actividades comerciales portuarias 17 de
especial trascendencia en el conjunto del sistema portuario espaiiol 18.

17" Conviene tener presente que, en orden a la aplicacion de la actual Ley de Puertos, no tienen la consideracion de activi-
dades comerciales portuarias:

» Las operaciones de descarga y manipulacion de la pesca fresca excluidas del ambito del servicio publico de estiba
y desestiba.

+ Elatraque, fondeo, estancia, avituallamiento, reparacion y mantenimiento de buques pesqueros, deportivos y mili-
tares.

» Las operaciones de carga y descarga que se efectien manualmente, por no estar justificada econémicamente la uti-
lizacion de medios mecanicos.

» La utilizacion de instalaciones y las operaciones y servicios necesarios para el desarrollo de las actividades sefia-
ladas en este apartado.

18 Segiin el articulo 5.1 de la Ley de Puertos, son puertos de interés general los que figuran en el anexo de la Ley clasifi-
cados como tales por serles de aplicacion alguna de las siguientes circunstancias:

* Que se efecttien en ellos actividades comerciales maritimas internacionales.

*  Que su zona de influencia comercial afecte de forma relevante a mas de una Comunidad Auténoma.

* Que sirvan a industrias o establecimientos de importancia estratégica para la economia nacional.

*  Que el volumen anual y las caracteristicas de sus actividades comerciales maritimas alcancen niveles suficiente-
mente relevantes o respondan a necesidades esenciales de la actividad econémica general del Estado.

* Que por sus especiales condiciones técnicas o geograficas constituyan elementos esenciales para la seguridad del
trafico maritimo, especialmente en territorios insulares.

La relacion de puertos calificados de interés general aparece en el Anexo de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante. En base a este precepto, son puertos de interés general y por lo tanto, de
acuerdo con el articulo 149.1.20.% de la Constitucion Espafola, competencia exclusiva de la Administracion del Estado,
los siguientes:

* Pasajes y Bilbao en el Pais Vasco.

» Santander en Cantabria.

* Gijon-Musel y Avilés en Asturias.

* San Cibrao, Ferrol y su ria, A Coruiia, Vilagarcia de Arousa y su ria, Marin y ria de Pontevedra y Vigo y su ria, en
Galicia.

* Huelva, Sevilla y su ria, Cadiz y su bahia (que incluye el Puerto de Santa Maria, el de la zona franca de Cadiz,
Puerto Real, el Bajo de la Cabezuela y Puerto Sherry), Tarifa, Algeciras-La Linea, Malaga, Motril, Almeria y
Carboneras en Andalucia.

* Ceutay Melilla.

» Cartagena (que incluye la darsena de Escombreras) en Murcia.

* Alicante, Gandia, Valencia, Sagunto y Castellon en la Comunidad Valenciana.

» Tarragona y Barcelona en Catalufia.

» Palma de Mallorca, Alcudia, Mahon, Eivissa y La Savina en Baleares.

* Arrecife, Puerto Rosario, Las Palmas (que incluye el de Salinetas y el de Arinaga), Santa Cruz de Tenerife (que
incluye el de Granadilla), Los Cristianos, Guia de Isora, San Sebastian de la Gomera, Santa Cruz de la Palma y la
Estaca en Canarias.

Para finalizar, es preciso resefiar dos articulos de la Ley 27/1992. Por un lado, el articulo 12 indica que los puertos, bases,
estaciones, arsenales e instalaciones navales de caracter militar y zonas militares portuarias quedan fuera del ambito de
aplicacion de esta Ley, estando reservados a la Administracion del Estado, que ejercerd sus competencias sobre estos
espacios a través del Ministerio de Defensa. Por otra parte, el articulo 13 preceptia que la Administracion del Estado
podra reservarse espacios de dominio ptiblico maritimo-terrestre, con destino a las instalaciones navales y zonas por-
tuarias que sean precisas para el cumplimiento de los fines que la legislacion vigente atribuye a la Guardia Civil y que
quedaran excluidas del ambito de aplicacion de la Ley de Puertos.

-126 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 48

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| PUERTOS DE TITULARIDAD ESTATAL | Bernardo Sanchez Pavon

2. RELEVANCIA ECONOMICA DE LOS PUERTOS

En el afio 2002, el comercio maritimo mundial arroj6 un resultado de 5.900 millones de tone-
ladas de mercancias embarcadas, lo que supone un incremento del 0,8% con respecto al afio ante-
rior 1. La parte correspondiente a las exportaciones maritimas de los paises en vias de desarrollo
ascendi6 al 49,4% vy la de los paises desarrollados al 40,4%.

Los costos medios de las seis lineas de transporte regular mas importantes en las principales
rutas maritimas comerciales 20 relativos al periodo 2000-2002 han descendido; no obstante, el ana-
lisis de los datos histdricos sobre los costos del transporte maritimo revela que los indices de pre-
cios de las lineas de transporte regular han sufrido un aumento en el periodo 1970-2000. Las causas
de esta tendencia alcista, en opinion de la Organizacion Mundial del Comercio, son las tarifas por-
tuarias mas altas y el aumento de la velocidad de los buques.

Las tasas de flete difieren mucho segun las rutas y no son simétricas 2!. Los factores explica-
tivos de las diferencias entre paises en las tasas de flete maritimo pueden encontrarse en los dese-
quilibrios comerciales; la composicion de productos de las exportaciones; la medida en que se uti-
lizan contenedores para el transporte; la distancia media de los paises importadores; los costos de
manipulacion en las terminales y la eficiencia de los puertos.

La eficiencia portuaria es un elemento extraordinariamente relevante. En estudios recientes,
se ha calculado que el estar dentro del 25% de los puertos menos eficientes equivale a estar 5.000
millas mas lejos del mercado principal mas cercano, en comparacion con estar en el 25% de los puer-
tos mas eficientes, y ello puede influir sobre los costos de flete en orden a un 12%. Los costos de
manipulacion en puerto son mas bajos en los puertos mas eficientes.

La calidad de la infraestructura portuaria y la estructura de mercado de los servicios portua-
rios determinan la eficiencia de los puertos. La mejor calidad de la infraestructura facilita las ope-
raciones portuarias —manipulacion de la carga, almacenamiento, abastecimiento de combustible y
de agua y servicios de reparacion de emergencia— reduciendo el tiempo necesario de estancia en
puerto para realizar esas operaciones y mejorando la calidad de los servicios prestados 22. Por otra
parte, la mejora de la reglamentacion, el aumento de la competencia interna y la liberalizacion inter-
nacional de la industria de servicios de transporte tienden a mejorar la eficiencia en la asignacion de

19 Datos de la Organizacién Mundial del Comercio.
20 EE.UU.-Asia; Asia-EE.UU.; Europa-Asia; Asia-Europa; EE.UU.-Europa y Europa-EE.UU.
2

—_

La tasa media para el transporte de Asia a los Estados Unidos equivale a mas del doble de la correspondiente al trans-
porte de los Estados Unidos a Asia.

22 Atitulo de ejemplo, las inversiones de mas de 1.000 millones de délares hechas desde 1996 para mejorar el sistema exis-
tente de esclusas en el Canal de Panama han reducido el tiempo total de transito en un 20% desde 2000. Actualmente,
las embarcaciones que reservan por adelantado y pagan una prima pueden atravesar el Canal en 16 horas, mientras que
anteriormente eran precisos, como minimo, dos dias.
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recursos —acercando los precios a los costos—y la eficiencia interna —reduciendo los costos de fun-
cionamiento—, operando positivamente sobre los costos de transporte 23.

El sistema portuario espaiiol, constituido por 28 Entes Publicos 24, puede ser analizado recu-
rriendo a la contemplacion de las cuentas agregadas del ejercicio 2002. Este estudio arroja los siguien-
tes resultados:

a) Se ha producido un incremento porcentual del trafico portuario del 4,6%.

b) La cuenta de pérdidas y ganancias presenta unos beneficios de 185 millones de euros, lo
que supone un aumento del 14,6% sobre los resultados de 2001.

¢) El importe neto de la cifra de negocios ha alcanzado los 698 millones de euros, con un
incremento del 6% respecto al afio anterior que supera las previsiones.

d) Los ingresos por servicios portuarios han aumentado un 4% con respecto a 2001; asimis-
mo, los ingresos por concesiones y autorizaciones han alcanzado un saldo positivo del
13,2% sobre el ejercicio anterior.

e) Los gastos de explotacion han aumentado un 4,5% sobre 2001, suponiendo un total de 532
millones de euros, y los resultados de explotacion han subido un 9,4% con respecto a 2001,
alcanzando los 177 millones de euros.

f) El balance de situacion del sistema portuario de titularidad estatal presenta unos activos tota-
les de 7.422 millones de euros, de los que el 89,6% corresponden al inmovilizado neto total.

2) En el cuadro de financiacion del ejercicio 2002, se destaca que los devengos de subven-
ciones de capital —procedentes, en especial, de los Fondos FEDER y de Cohesion— han
alcanzado los 111 millones de euros, suponiendo una fuente de recursos muy relevante
(16,7% del total).

La conclusion que cabria extraer de lo hasta aqui expuesto es que el trafico portuario sigue
incrementandose afio tras ano. En el caso de Espaia, si bien los gastos han sufrido un incremento
respecto del ejercicio anterior, los beneficios también se incrementan y en mayor medida, con lo cual
los resultados del ejercicio resultan positivos. Las expectativas para los puertos espaifioles son
halagiieias; no obstante, cabe prestar especial atencion a una cierta dependencia en el cuadro de
financiacion respecto a las subvenciones de capital procedentes de la Union Europea, teniendo en
cuenta las consecuencias que la reciente ampliacion puede deparar en este ambito.

23 Estudios recientes confirman que las politicas comerciales restrictivas del Estado, como los esquemas de reserva de las
cargas —requerir que una parte de la carga comercializada sea transportada solamente por buques nacionales—y otras res-
tricciones impuestas a los posibles proveedores extranjeros de un servicio, asi como las practicas privadas no competi-
tivas —acuerdos de fijacion de precios entre transportistas— aumentan significativamente los precios de transporte de las
lineas regulares.

24 El Ente Piblico Puertos del Estado y las 27 Autoridades Portuarias.
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3.LAS COMPETENCIAS SOBRE PUERTOS EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

El constitucionalismo historico espafiol ha sido testigo de la incorporacion de preceptos relati-
vos a los puertos en los textos de las diferentes Cartas. En la primera Constitucion Espafiola, pro-
mulgada en Cadiz el 19 de marzo de 1812, se indicaba que los puertos de mar, junto con las fronte-
ras, serian los unicos lugares en los cuales cabria ubicar aduanas (art. 354). Posteriormente, la
Constitucion de 1931, en el articulo 15.6.°, declaraba que sobre los puertos de interés general el Estado
ostentaria la legislacion, mientras que las regiones autdnomas se encargarian de la ejecucion, aunque
quedaba a salvo para el Estado la reversion, policia y la ejecucion directa que decidiese reservar.

En la Constitucion de 1978, el esquema competencial regulado en los articulos 148 y 149 atri-
buye al Estado la competencia exclusiva sobre los puertos de interés general (art. 149.1.20.%) dejan-
do los puertos de refugio, los deportivos, y en general los que no desarrollen actividades comercia-
les, a la posible asuncion por parte de las Comunidades Auténomas (art. 148.1.6.%). Asi pues, al Estado
corresponderian los poderes legislativos y ejecutivos en cuanto a los puertos de interés general, mas
no debe olvidarse que los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco, Catalufia y Andalucia asumen
competencias de ejecucion de la legislacion del Estado en materia de puertos de interés general. Esta
aseveracion supone una posibilidad abierta a que el Estado proceda a una descentralizacion de las
funciones ejecutivas sobre tales infraestructuras de interés general, siempre y cuando lo considere
conveniente. Como puede comprobarse la logica de la actual norma normarum es justamente la
inversa a la de la anteriormente mencionada de 1931: mientras que esta Giltima admitia que el Estado
conservase la ejecucion si asi lo decidia expresamente, la actual se decanta por otorgarle, prima facie,
tal facultad salvo que decida su transferencia a las Comunidades Auténomas.

Este reparto competencial, empero, no agota las posibilidades de intervencion del Estado sobre
la totalidad de las instalaciones portuarias, puesto que, en base a otros titulos, esta instancia territo-
rial podra interferir en diversos aspectos relativos a los puertos de titularidad autonomica.

Ambito Titulo competencial

Estado Legislacion Trafico portuario, iluminacion de costas y sefiales
maritimas (art. 149.1.20.* CE); régimen aduanero y
arancelario y comercio exterior (art. 149.1.10.* CE);
defensa nacional (art. 149.1.4.2 CE) y sanidad exte-
rior (art. 149.1.16.* CE).

Planificacion y construccion Bases y coordinacion de la planificacion general
de puertos autonéomicos de la actividad econdmica (art. 149.1.13.* CE);
facultades a la titularidad del dominio publico mari-
timo-terrestre (art. 132.2 CE); regulacion de las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espaifioles en el ejercicio de los derechos
y en cumplimiento de los deberes constitucionales
(art. 149.1.1.* CE).
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vl .
Gestion de los puertos Trafico portuario, iluminacién de costas y sefiales
maritimas (art. 149.1.20.% CE); régimen aduanero y
arancelario y comercio exterior (art. 149.1.10.* CE);
defensa nacional (art. 149.1.4.% CE) y sanidad exte-
rior (art. 149.1.16.% CE).

Comunidades Legislacion Legislacion portuaria de los puertos propios.
utonomas Planificacion y construccion Obras publicas de interés de la Comunidad Auténo-

de puertos autonémicos ma en su propio territorio (art. 148.1.4.* CE).
Gestion de los puertos Competencias que correspondian al Ministerio de
Obras Publicas y Transportes, y, en general, las
que se deriven de su legislacion sobre la materia.

4. EL DOMINIO PUBLICO PORTUARIO ESTATAL

El espacio portuario puede ser definido como aquel territorio en el que las autoridades por-
tuarias ejercen, con plenitud, sus competencias.

Con respecto a la naturaleza juridica del espacio portuario, la Ley 27/1992, de 24 de noviem-
bre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, introdujo una importante modificacion al per-
mitir, en el articulo 49.4, la desafectacion del dominio publico portuario y su patrimonializacién por
las Autoridades Portuarias 25. Asi pues, se advierte la posible existencia de un patrimonio privado
de las Autoridades Portuarias y que viene avalada, ademas, por el articulo 53 b) de la Ley 27/1992
que contempla la adquisicion de bienes por aquellas que no sean afectados al dominio publico.

El articulo 53 de la Ley 27/1992 se dedica a regular el contenido del dominio portuario esta-
tal. En este precepto, se indica que pertenecen al Dominio Publico Portuario estatal:

a) Los terrenos, obras e instalaciones fijas portuarias de titularidad estatal afectados al servi-
cio de los puertos.

b) Los terrenos e instalaciones fijas que las Autoridades Portuarias adquieran mediante com-
praventa, expropiacion o por cualquier otro titulo para el cumplimiento de sus fines, cuan-
do sean debidamente afectados.

25 Se producia, con este precepto, una alteracion del régimen establecido por la Ley de Patrimonio del Estado en sus articu-
los 80 a 85, y por la Ley de Entidades Estatales Autonomas de 26 de diciembre de 1958, en su articulo 10. Ambas nor-
mas declaran terminantemente que los bienes de dominio publico adscritos a los Organismos Auténomos no pierden su
calificacion juridica originaria, y que éstos no pueden adquirir su propiedad; la primera, incluso llega a negarles la titu-
laridad de un patrimonio propio (art. 84 Ley de Patrimonio del Estado), al sefialar que, los bienes inmuebles propiedad
de estos organismos que sean necesarios para el cumplimiento de sus fines, se incorporaran al Patrimonio del Estado.

-130 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 48

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



PUERTOS DE TITULARIDAD ESTATAL | Bernardo Sanchez Pavon

c) Las obras que el Estado o las Autoridades Portuarias realicen sobre dicho dominio.

d) Las obras construidas por los titulares de una concesiéon de Dominio Publico Portuario, una
vez extinguida ésta.

e) Los terrenos, obras e instalaciones fijas de sefializacidn maritima, afectados a las Autoridades
Portuarias para esta finalidad.

f) Los espacios de agua incluidos en la zona de servicio de los puertos.

A esta enumeracion hay que afiadir el hecho de que, segun el articulo 14.1 de la Ley 27/1992,
las aguas maritimas, terrenos, obras e instalaciones fijas de los puertos de competencia de la Admi-
nistracion del Estado son considerados, asimismo, bienes de dominio publico portuario estatal 29.

La Ley 27/1992, en opiniéon de ACERO IGLESIAS, permite distinguir dentro del espacio por-
tuario los siguientes tipos de bienes 27

1. Bienes integrados en la zona de servicio del puerto.

a) Bienes de dominio publico portuario estatal.

Dentro de este grupo cabe distinguir:

» Bienes adscritos a las Autoridades Portuarias por parte del Estado.

* Bienes adquiridos por las Autoridades Portuarias.

b) Bienes de propiedad privada.

c) Bienes patrimoniales de las Autoridades Portuarias.

2. Bienes excluidos de la zona de servicio (bienes patrimoniales de las Autoridades Portuarias).
No obstante, como tuvo la oportunidad de sefialar MENENDEZ REXACH 28, también cabria hablar de
un dominio publico portuario situado fuera de la zona de servicio del Puerto, como es el caso del
formado por las instalaciones de sefializacion maritima.

26 E] dominio piiblico maritimo-terrestre ocupado por un puerto de competencia de una Comunidad Auténoma mantiene
su titularidad estatal, si bien tiene la condicion de adscrito a dicha Comunidad. La adscripcion de bienes de dominio
publico maritimo-terrestre a las Comunidades Autonomas no devengara canon a favor de la Administracion del Estado.
Las concesiones o autorizaciones que las Comunidades Auténomas otorguen en el dominio publico maritimo-terrestre
adscrito devengaran el correspondiente canon de ocupacion a favor de la Administracion del Estado.

27 Vide ACERO IGLESIAS, P., Organizacion y régimen juridico de los puertos estatales, Aranzadi, 2002, pags. 132 y 133.

28 Vide MENENDEZ REXACH, A., «El dominio publico portuario estatal», en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente,
nam. 145 bis, 1995, pag. 98.
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La calificacion de los puertos como bienes de dominio publico tiene una larga tradicion en
nuestro ordenamiento juridico y ya en Las Siete Partidas de Alfonso X el Sabio, se hacia referencia
a estas infraestructuras. Segun la Ley 6, del Titulo 28, Partida Tercera: «[...] los puertos pertenecen
a todos los hombres comunalmente, en tal manera que tanto pueden usar de ellos los que son de otra
tierra extrafia, como los que moran y viven en aquella tierra de donde son [...]». La Ley de Aguas de
3 de agosto de 1866 ratifica la condicion de los puertos como bienes de dominio publico, pero hacien-
do una distincion entre los puertos de uso general y los militares, perteneciendo, estos ultimos, pri-
vativamente al Estado. Las Leyes de Puertos de 1880 y 1928, en la misma linea, califican a los puer-
tos como bienes de dominio publico, aunque manteniendo la distincion entre bienes de dominio
publico y puertos propiedad del Estado.

La Constitucion de 1978 no se refiere en su articulo 132 a los puertos como bienes de domi-
nio publico pero indirectamente los estd incluyendo en esta categoria de bienes dado que se sittian
siempre en la zona maritimo-terrestre y en el mar territorial. Poco antes de la publicacion de la nueva
Ley de Puertos, la Ley de Costas, en su articulo 4, complet6 esta calificacion sefialando que los puer-
tos e instalaciones portuarias de titularidad estatal formaban parte del dominio publico maritimo-
terrestre estatal.

El dominio publico portuario es, por tanto, una dependencia demanial que se encuadra dentro de
la mas amplia categoria del dominio publico maritimo-terrestre, por disposicion tanto de la Ley de Costas,
como de la Ley de Puertos. En definitiva, los puertos en el ordenamiento juridico espafiol son bienes
de dominio y uso publico, sin perjuicio de que también sean el soporte de diversos servicios publicos.

El patrimonio de la Autoridad Portuaria podria ser definido como el conjunto de bienes y dere-
chos que, para el cumplimiento de sus fines, les adscribe la Ley. Este concepto genérico de patrimo-
nio comprenderia tanto a los bienes de dominio publico portuario, como a los bienes patrimoniales
stricto sensu, que pertenecen a las Autoridades Portuarias y que se encuentran sujetos al Derecho pri-
vado. Esta clasificacion coincide plenamente con el concepto de patrimonio de las Administraciones
publicas que se indica en el articulo 3 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas 29. En este precepto se sefiala que tal patrimonio esta constituido por el
conjunto de sus bienes y derechos, cualquiera que sea su naturaleza y el titulo de su adquisicion o

29 En la Exposicion de Motivos de esta norma, recientemente aprobada, se indica que una de las preocupaciones funda-
mentales de la misma ha sido hacer posible la articulacion de una politica patrimonial integral para el sector estatal, que
permita superar el fraccionamiento de los sistemas de administracion de los bienes publicos y coordinar su gestion con
el conjunto de politicas publicas. De esta manera, la globalidad u omnicomprensividad del enfoque se ha extendido tanto
a la delimitacion subjetiva de su ambito de aplicacion, como al tratamiento que da a su objeto de regulacion.

Asi, desde el punto de vista subjetivo, la Ley ha optado por considerar de forma conjunta el régimen patrimonial de la
Administracion General del Estado y el de los organismos publicos dependientes de ella. Con ello se ha querido superar
el caracter fraccionario y, en cierta medida, residual que tradicionalmente ha tenido la regulacion de los bienes de los
organismos publicos, abordando de forma integral y homogénea su problematica patrimonial. La generalidad del enfo-
que legal encuentra su vehiculo de expresion mas acabado en el nuevo significado de que se dota al término tradicional
Patrimonio del Estado que pasa a designar el conjunto de bienes de titularidad de la Administraciéon General del Estado
y sus organismos publicos. Ha de precisarse, sin embargo, que la reconduccion conceptual de estas masas patrimoniales

e
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aquel en virtud del cual les hayan sido atribuidos 30. Posteriormente, el articulo 4 de la misma norma
precisa que, por razon del régimen juridico al que estan sujetos los bienes y derechos que integran
el patrimonio de las Administraciones publicas pueden ser de dominio ptblico o demaniales 3! y de
dominio privado o patrimoniales 32.

La definicion de patrimonio de la autoridad portuaria antes resefiada parece, empero, encon-
trarse en cierta contradiccion con lo que dispone el articulo 49.2 en su parrafo primero de la Ley 33,
pero lo cierto es que el dominio publico adscrito a las Autoridades Portuarias es uno de los elementos
basicos de su actividad y por ello, estas Entidades disponen de unos amplios poderes de administra-
cién y gestion sobre el mismo y perciben como propios los ingresos que se derivan de esta gestion.

VA

a la nueva categoria asi definida no se ha realizado con el propoésito de absorber la titularidad separada que corresponde
a la Administracion General del Estado y a los organismos publicos sobre sus respectivos patrimonios, o erosionar su
autonomia de gestion. El concepto no pretende hacer referencia a una relacion de titularidad, de dificil construccion juri-
dica desde el momento en que falta el referente subjetivo, sino que su acufiacion tiene una finalidad meramente instru-
mental, y sirve a los objetivos de permitir un tratamiento conjunto de esos conjuntos de bienes a determinados efectos
de regulacion, y destacar la afectacion global de los patrimonios de la Administracion General del Estado y de sus orga-
nismos publicos, como organizaciones subordinadas al cumplimiento de los fines del Estado.

30 No se entenderan incluidos en el patrimonio de las Administraciones publicas el dinero, los valores, los créditos y los
demas recursos financieros de su hacienda ni, en el caso de las entidades publicas empresariales y entidades analogas
dependientes de las Comunidades Autonomas o corporaciones locales, los recursos que constituyen su tesoreria.

31 De conformidad con el articulo 5 de la Ley 33/2003, son bienes y derechos de dominio piiblico los que, siendo de titu-
laridad publica, se encuentren afectados al uso general o al servicio publico, asi como aquellos a los que una ley otorgue
expresamente el caracter de demaniales. El articulo 6 de esta misma Ley compele a ajustar la gestion y administracion
de los bienes y derechos demaniales por las Administraciones publicas a los siguientes principios:

» Inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad.

¢ Adecuacion y suficiencia de los bienes para servir al uso general o al servicio piblico a que estén destinados.

» Aplicacion efectiva al uso general o al servicio publico, sin mas excepciones que las derivadas de razones de interés
publico debidamente justificadas.

¢ Dedicacion preferente al uso comun frente a su uso privativo.

« Ejercicio diligente de las prerrogativas que la presente ley u otras especiales otorguen a las Administraciones publi-
cas, garantizando su conservacion e integridad.

» Identificacion y control a través de inventarios o registros adecuados.

« Cooperacion y colaboracion entre las Administraciones publicas en el ejercicio de sus competencias sobre el domi-
nio publico.

32 Segiin el articulo 7 de la Ley 33/2003, son bienes y derechos de dominio privado o patrimoniales los que, siendo de titulari-
dad de las Administraciones publicas, no tengan el caracter de demaniales. El régimen de adquisicion, administracion, defen-
sa y enajenacion de los bienes y derechos patrimoniales sera el previsto en esta ley y en las disposiciones que la desarrollen o
complementen y, supletoriamente, se aplicaran las normas del Derecho administrativo, en todas las cuestiones relativas a la
competencia para adoptar los correspondientes actos y al procedimiento que ha de seguirse para ello, y las normas del Dere-
cho privado en lo que afecte a los restantes aspectos de su régimen juridico. Conforme al articulo 8 de 1a ley, la gestion y admi-
nistracion de los bienes y derechos patrimoniales por las Administraciones publicas se ajustaran a los siguientes principios:

» Eficiencia y economia en su gestion.

« Eficacia y rentabilidad en la explotacion de estos bienes y derechos.

« Publicidad, transparencia, concurrencia y objetividad en la adquisicion, explotacion y enajenacion de estos bienes.

« Identificacion y control a través de inventarios o registros adecuados.

* Colaboracion y coordinacion entre las diferentes Administraciones publicas, con el fin de optimizar la utilizacion
y el rendimiento de sus bienes.

33 Conforme a dicho articulo, los bienes estatales que se adscriban a las Autoridades Portuarias y estén afectados a su ser-
vicio conservaran su calificacion juridica originaria, debiendo utilizarlos exclusivamente para el cumplimiento de los
fines determinantes de su afectacion o adscripcion. Esto indica que, en vez de pertenecer al patrimonio de las Autoridades
Portuarias, los adscritos por el Estado pertenecen al patrimonio del Estado, ya que el dominio publico portuario viene
calificado precisamente como estatal.
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5. LOS PUERTOS Y SUS RELACIONES CON LAS CIUDADES

Los puertos desempefian un papel importante en la cadena de transporte, tanto en su condi-
cion de parte del transporte maritimo como por ser nodos de transferencia modal y por su funcion
de plataformas logisticas, con una serie actividades de valor afadido que exceden las de carga, des-
carga y almacenamiento 34,

La evolucion del trafico maritimo mundial estd intimamente relacionada con la actividad por-
tuaria; sin embargo, ésta no se reduce exclusivamente al atraque y desatraque de los buques sino que
incorpora ademas una serie de servicios (centro combinado de transporte maritimo-terrestre) que no
se pueden obviar. El puerto es una realidad multifuncional y polivalente con importantes efectos
sobre la cadena logistica y la vida de las ciudades en las que se situa.

CARACTERISTICAS Y OPORTUNIDADES QUE PRESENTAN LOS PUERTOS

Caracteristicas Oportunidades
El puerto es un acceso. Lugar de atraque y desatraque de buques.
El puerto es una parte del litoral. Configuracion de la fachada litoral de las ciudades.
El puerto es un espacio urbano. Espacios para urbanizar y destinar a diversos usos que per-

mitan potenciar la urbe.

El puerto es una zona industrial. En los recintos portuarios no sélo se pueden realizar tareas de
carga y descarga, sino que también caben las de manipulacion
de productos.

El puerto es un punto de conexion Permite la confluencia de distintos modos de transporte (mari-
intermodal. timo, ferrocarril, carretera) en espacios proximos, con las corres-
pondientes ventajas competitivas.

El puerto es un area logistica y de En las inmediaciones del puerto, las empresas pueden esta-
almacenamiento. blecer puntos de recepcion de mercancias para su acumulacion,
clasificacion, embalaje, etc.

El puerto es un espacio ludico y de Unas instalaciones abiertas a los ciudadanos permitirian su
esparcimiento para los ciudadanos. utilizacion para actividades deportivas, exposiciones, ferias,
congresos, paseo, etc.

El puerto es una zona comercial. Diversas zonas de los recintos portuarios permiten su utiliza-
cion para instalar locales comerciales relacionados con las prin-
cipales actividades desarrolladas en los mismos.

El puerto es un elemento del paisaje. La configuracion y el disefio de un puerto pueden coadyuvar a
caracterizar el paisaje de todo un territorio.

34 Vide SANCHEZ PAVON, B., Los puertos y las zonas de actividades logisticas, Instituto Gallego de Estudios del Transporte
y las Infraestructuras, 2004, pags. 9 y ss.
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Los puertos, como puntos de privilegiados de comercio, han participado de forma decisiva en
la constitucion y el posterior desarrollo de las ciudades; es mas, la presencia del puerto en las rela-
ciones comerciales ha influido en la propia supervivencia de la urbe. No obstante, el puerto ha sido,
también, una realidad distinta de la propia ciudad lo que ha propiciado la necesidad de articular las
relaciones entre ambos. Asi, es necesario compatibilizar el necesario desarrollo portuario, derivado
de las exigencias de la navegacion y transporte maritimo, con el desarrollo del recinto urbano, pro-
ducido a requerimientos de su poblacion.

En el transporte maritimo de mercancias se ha pasado del concepto «puerto a puerto» al de
«puerta a puerta». Este hecho supone la penetracion de los Ainterland portuarios hacia el interior del
territorio y la necesidad de hacer confluir los distintos modos en las cercanias de los puertos, lo que
implica la necesidad de zonas amplias donde ubicar infraestructuras. Asi, se estd en presencia de una
inquieta mirada del puerto en busca de su «espacio vital».

El vocablo inglés gentrification 35 es utilizado para denominar al fendmeno consistente en
un mejoramiento de antiguos centros urbanos, culminado en una elevacion de su estatus econémi-
co y social 3¢, La doctrina se ha referido a esto utilizando, también, otros términos: brownstoning,
whitepainting y, en espaiol, aristocratizacion, gentrificacion o recentrado. No obstante, si se tiene
en cuenta que el fenomeno descrito es ciertamente complejo en su gestacion 37 y resultados, sin que
pueda ser reducido a la mera ocupacién de un espacio urbano por una clase social emergente, en
este trabajo se propone denominar este proceso como reactivacion nuclear. Con este término se
hace referencia a su verdadera esencia: la recuperacion de la actividad perdida en los nucleos de
las ciudades 38.

La reactivacion nuclear de las ciudades se ha venido desarrollando en los paises industria-
lizados, basicamente, a partir de la década de los afos setenta del pasado siglo y se caracteriza por
la ocupacion de los centros de las ciudades por una parte de la clase media, de elevados ingresos,
que sustituyen a los habitantes con menor poder adquisitivo. Este movimiento hacia las zonas cén-
tricas de la urbe supone inversiones y mejoras, tanto en las viviendas como en toda el area en gene-
ral. En conjunto, el fenomeno suele conllevar una recuperacion del valor simbolico de los centros

35 La primera referencia al término gentrification se atribuye a R. GLASS en su estudio sobre Londres efectuado en 1964.

36 Ademas de la manifestacion urbana del fendmeno, recientemente se ha identificado un proceso similar en 4reas rurales.
Cabe, pues, tanto una gentrificacion rural como una gentrificacion urbana. Hasta el momento, empero, el nimero de
estudios sobre la version rural es muy inferior a los dedicados a la version urbana.

37 La doctrina discrepa a la hora de determinar la fuerza motriz de la reactivacion de los niicleos urbanos. Por una parte,
David LEY otorga un papel clave a la demanda de un tipo de viviendas por un segmento poblacional emergente en la ciu-
dad. Por otro lado, Neil SMITH formula su teoria desde el punto de vista de la oferta de viviendas y espacios, no de la
demanda por parte de ocupantes potenciales, otorgando prioridad a la oferta en su explicacion, de modo que los facto-
res econdmicos son preponderantes por encima de los culturales. En general, podria decirse que la reactivacion es resul-
tado de una serie de factores interrelacionados, sin que quepa otorgar un protagonismo exclusivo a ninguno de ellos.

38 SANCHEZ PavON, B., El futuro de las relaciones puerto-ciudad, Instituto Universitario de Estudios Maritimos, Universidade
da Corufia, 2003, pags. 23 y ss.
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urbanos. Autores como VAN WEESEP 39 sefialan que la gentrification es la expresion espacial de un
cambio social 40.

La gentrification se constituye en un elemento fundamental de la reestructuracion metropoli-
tana, contrario a la suburbanizacion y declive socioecondomico de los centros urbanos. Como efecto
mas inmediato, produce un cambio en la tendencia a la pérdida de poblacion de cierta relevancia
econdmica en los centros de las ciudades 4!.

Los poderes publicos pueden favorecer el recentrado utilizando, entre otros, los siguientes
mecanismos de intervencion:

a) Calificacion especial desde el punto de vista patrimonial de las zonas que se deseen reac-
tivar (calificandolas como nucleos historicos).

b) Concesion de beneficios fiscales para las actuaciones de rehabilitacion de edificios 42.

c¢) Mejora de los servicios publicos en las areas seleccionadas.

d) Recalificacion del suelo.

Estando situados los puertos mas antiguos en los centros de las ciudades, la procura de una
apertura de areas ocupadas por los puertos para su edificacion puede suponer un apoyo a la recupe-
racion de las areas aledafas 43. El mismo efecto puede lograrse, asimismo, mediante una revitaliza-
cién cultural 4 y medioambiental de estos entornos. Si el puerto deja de ser un foco de contamina-

39 VAN WEESEP, J., «Gentrification as a research frontier», Progress in Human Geography, vol. 18, num. 1, 1994, pags. 74 y ss.
40 Estudios recientes muestran que en muchos paises la gentrificacion refleja como el papel del gobierno se estd redefi-
niendo, en relacion con las tendencias generales de desregularizacion y privatizacion de muchas areas que tradicional-
mente han permanecido bajo la tutela gubernamental. Por lo tanto, este fendmeno muestra las consecuencias espaciales

de cambios sociales complejos.
4

Los estudios publicados coinciden en que se trata de un proceso altamente diversificado: puede seguir varias trayecto-

rias, pudiendo transformar totalmente o parcialmente un area, estar protagonizado por un amplio listado de agentes y

actores, y siendo sus causas y consecuencias son complejas y dificiles de determinar con claridad. Todo ello ha supues-

to que la gentrification haya sido calificada por autores como VAN WEESEP de un «concepto cadtico».

42 La rehabilitacion de las viviendas puede dar lugar a distintas configuraciones poblacionales de la zona objeto de reacti-
vacion en funcion de la finalidad que persigan los sujetos actuantes:

a) Promotores de la vivienda que compran una determinada propiedad, la rehabilitan y la revenden con animo de lucro.
b) Particulares que rehabilitan con el fin de vivir en ella.
¢) Propietarios que rehabilitan las viviendas que poseen con el fin de ofrecerlas en alquiler.

43 El desalojo de los recintos portuarios y su exteriorizaciéon con respecto a las zonas céntricas de la ciudades tendria un
efecto positivo en la recuperacion de los centros urbanos al dejar expeditas grandes superficies de suelo edificable o sus-
ceptible de albergar zonas verdes de gran valor paisajistico.

44 En el marco de las realizaciones concretas resulta interesante el caso de Barcelona. En esta ciudad, el gobierno munici-
pal constituye el principal impulsor del fendémeno de reactivacion nuclear, esencialmente a través de la utilizacion del
elemento cultural. En el afio 1989 se puso en marcha el Proyecto Ciutat Vella, en el marco de la transformacion urbana
que tuvo lugar en la ciudad de Barcelona con motivo de la celebracion de los Juegos Olimpicos de 1992. Una de las prin-
cipales lineas de actuacion fue el eje cultural, vertebrado a partir de la nueva ubicacion de diversas instituciones y orga-
nismos culturales y de la potenciacion de las ya existentes.
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cion y se hace albergar en el recinto del mismo ciertas actividades sociales (congresos, exposicio-
nes, ferias, etc.), la reactivacion de estas zonas seria, practicamente, un hecho.

La garantia de la intermodalidad, tan necesaria en las infraestructuras portuarias actuales, supo-
ne uno de los obstaculos mas dificiles de salvar puesto que puede resultar antitética con el manteni-
miento de un centro de la ciudad descongestionado y con escasa contaminacion (acustica, visual,
etc.). Un problema se plantea, asimismo, en cuanto a la dotacion y ampliacion de equipamientos,
pues no es facil de cohonestar con el mantenimiento de las unas adecuadas relaciones puerto-ciu-
dad. Si las instalaciones crecen horizontalmente, se ocupan nuevos espacios (algo dificil en los puer-
tos enclavados en los centro de las ciudades); si crecen en vertical (solucidon mas probable en los
puertos enclavados en nuicleos urbanos), se aumenta la barrera entre el puerto y la ciudad 45.

La principal funcion del puerto es la de ser la infraestructura que posibilita la union entre los
modos de transporte maritimo y terrestre; no obstante, esta trascendente funcion induce otras de no
menor importancia como las de centro de almacenamiento de mercancias y zona de localizacion de
servicios terciarios. Las funciones de los puertos comerciales son susceptibles de atraer la implanta-
cion y desarrollo de otros servicios y actividades en la ciudad de la que forman parte, ofreciendo indu-
dables oportunidades de crecimiento. Uno de los elementos que mas pueden influir en el poten-
cial econdmico del puerto y, a su vez, en el desarrollo de la ciudad es el de las actividades logisticas 4
vinculadas a los flujos de transporte 47. Estas actividades admiten diferentes ubicaciones que, en
lineas generales, podria responder a una de las siguientes alternativas:

a) Localizacion en los espacios portuarios.
b) Localizacion en areas especializadas proximas y bien conectadas con la zona portuaria.

¢) Localizacion en la ciudad.

Teniendo en cuenta la variedad de servicios que pueden comprenderse en el concepto activi-
dades logisticas, no es en absoluto descabellado afirmar que las alternativas propuestas no son exclu-
yentes sino, mas bien, complementarias. Es precisamente esa complementariedad la que puede con-
tribuir a unas fluidas y positivas relaciones entre el puerto y la ciudad, puesto que si tal condicion se
cumpliese generaria un efecto eslabon entre ambos espacios que se verian interdependientes y mutua-
mente necesarios.

45 SANCHEZ PAVON, B., Port Areas Planning and effects of Port-City Barrier, en Regions and Fiscal Federalism, Universidad
de Oporto 2004.

46 SANCHEZ PAVON, B., Los puertos y las zonas de actividades logisticas, Instituto Gallego de Estudios del Transporte y las
Infraestructuras, 2004, pags. 10y 11.

47 Es opinion practicamente inconcusa el que la calidad de las funciones logisticas tiende a fidelizar los traficos de mer-
cancias en no pocos puertos. Por otra parte, si bien las actividades de las modernas Terminales portuarias especializadas
crean escaso empleo directo en el propio puerto, pueden inducir mayor cantidad de produccion y servicios y, por tanto,
de creacion de empresas y puestos de trabajo, en areas situadas en la ciudad.
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Los espacios portuarios se presentan como una oportunidad trascendental por la posibilidad
de la constitucion de amplios espacios abiertos junto a los habitualmente congestionados centros
urbanos, asi como el establecimiento de funciones recreativas y ludicas que permitan disfrutar del
entorno 48. Asimismo, los nuevos requerimientos de la investigacion y la tecnologia exigen de las
ciudades la localizacion de establecimientos destinados a estos fines y que pueden situarse sobre los
espacios portuarios 4°. Por otra parte, la implantacion de edificios universitarios induce una cierta
dinamica que facilita la regeneracion de los espacios portuarios degradados. Finalmente, la terciari-
zacion de la economia urbana requiere un niimero considerable de sedes y su concentracion, los cua-
les constituyen centros de poder econdomico y social para la ciudad; las implantaciones de direccio-
nes administrativas, sedes sociales, palacios de congresos y centros comerciales son posibilidades
de incrementar la influencia de la ciudad portuaria. En definitiva, dentro de los procesos de integra-
cioén urbana de espacios portuarios, se deberian incentivar aquellos usos del puerto compatibles con
el medio urbano 30 y que han sido denominados como «actividades portuarias de tipo blando» 51.

En el éxito de las actuaciones van a confluir multiples factores y requeriran un planeamiento
previo que trate de asegurar sus principios y esquemas basicos. Entre ellos van a destacar la necesi-
dad de la recuperacion de su significado original o su tradicién maritima ademas de una correcta
funcionalidad del conjunto, que recoja, consensuadamente, las demandas sociales dentro de las nece-
sarias restricciones ambientales 52 y cuya gestion pueda ser efectiva. Algunas prioridades que se con-
sideran factores de éxito, como el beneficio o rentabilidad econdmico-comercial de la actuacion,
podrian entrar en conflicto con otros tan importantes como las prioridades sociales de las comuni-
dades locales (que sufriran directamente los costes externos de la operacion), la identidad local o la
riqueza patrimonial y ambiental.

48 Los espacios portuarios pueden constituirse en espacio para manifestaciones culturales como es el caso del museo
Guggenheim en Bilbao.

49 La constitucion de polos tecnologicos se deja a veces a la iniciativa de los puertos a través de las novedosas funciones
de telepuertos o tecnopuertos (como en Osaka, o en Tokio).

50 CHARLIER, J., «The regeneration of old port areas for new port uses», en HOYLE, B.S., y PINDER, D.A., European Ports

Cities in Transition, Belhaven Press, pags. 137 y ss.
5

—

Estas utilizaciones son las siguientes:
a) Las terminales para trafico de pasajeros, con instalaciones adecuadas para lineas regulares de navegacion o ferrys.
b) Los traficos y terminales de cruceros, que han experimentado un gran desarrollo durante la Gltima década y que
suelen estar caracterizados por grandes buques de lujo, asi como las escalas de grandes veleros, buques de guerra,
buques cientificos, etc.
¢) La ocupacion de las darsenas para marinas o areas deportivas, que atraen, asimismo, un turismo de calidad.
d) Las actividades pesqueras, evitando o limitando el acceso a instalaciones de servicio a los barcos, lonjas o factorias
de transformacion.
e) Las operaciones de las embarcaciones de los servicios portuarios (practicos, remolcadores, amarradores, avitualla-
miento, salvamento, etc.).
f) Esparcimiento y cultura.
52 En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo se proclama que:
* Principio 1. Los seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones relacionadas con el desarrollo sosteni-
ble y productivo en armonia con la naturaleza.
* Principio 10. El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los ciudadanos
interesados, en el nivel que corresponda.
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No cabe duda de que resulta dificil compatibilizar las necesidades del puerto y de la ciudad.
Ello deriva de una serie de factores como la diferencia de ritmos de crecimiento (mayor en las infraes-
tructuras portuarias en comparacion con los relativos al desarrollo urbano), la diferente vocacion de
estabilidad de la zonificacion en términos urbanisticos y portuarios (la primera, aconseja la irrever-
sibilidad y estabilidad de sus decisiones; la segunda ha de ser indicativa y flexible para poder ade-
cuarse a los cambios que pueda sufrir la demanda, evitando congelar ordenaciones que puedan obs-
taculizar la explotacion portuaria) y las cuestiones estéticas, mas importantes en las ciudades que en
las areas portuarias. En definitiva, una nueva orientacion de las relaciones puerto-ciudad exigiria
tener en cuenta las siguientes cuestiones:

a) Los espacios portuarios han de recuperar su protagonismo urbano, potenciando la utiliza-
cion de sus instalaciones para diversas actividades ciudadanas.

b) Debe ser intensificada las funcion residencial de las zonas aledafias a los puertos.
c¢) Es necesario facilitar la accesibilidad al puerto.

d) Ha de procurarse el mantenimiento de edificios e instalaciones con un cierto caracter histo-
rico y que, de alguna forma, sirvan de identificacion de los ciudadanos con el puerto, memo-
ria viva de un pasado comun.

¢) Han de eliminarse los efectos medioambientales negativos de las actividades portuarias
sobre la ciudad. Especialmente seria importante prestar atencion a la contaminacion acus-
tica y visual.

f) Es preciso arbitrar medios de difusion de las externalidades positivas que el puerto pro-
yecta sobre la ciudad. No se trata de hacer constar unas cifras en un anuario estadistico sino
de dar informacion inteligible para todos los ciudadanos en forma tal que sea comprensi-
ble a la vez que convincente.

g) El puerto y sus instalaciones han de convertirse en elemento revalorizador del valor patri-
monial de los inmuebles circundantes.

h) Hay que apostar por una labor informativa por parte de las autoridades portuarias de las
futuras necesidades de medios materiales y humanos, con la finalidad de que el sector pri-
vado sea capaz de anticiparse a las mismas y ello pueda ser aprovechado como elemento
de desarrollo de empleo y produccion.

i) Esindispensable un apoyo decidido de las autoridades portuarias a los investigadores, unica
forma de conocer adecuadamente todas las oportunidades que las infraestructuras portua-
rias ofrecen.

j) Enel caso de puertos enclavados en nicleos urbanos, se hace preciso un impulso decidido
del ferrocarril como el mejor modo de transporte para garantizar la intermodalidad y, a la
vez, un desarrollo sostenible.
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6. ORDENACION DEL TERRITORIO Y URBANISMO

La ordenacidn del territorio y el urbanismo, segun el Tribunal Constitucional, tienen por obje-
to la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a que puede destinarse el suelo o
espacio fisico territorial 33.

El articulo 40.1 de la Constitucion Espafiola indica que «los poderes publicos promoveran las
condiciones favorables para el progreso social y econdmico y para una distribucion de la renta regio-
nal y personal mas equitativa, en el marco de una politica de estabilidad economica». Mas adelan-
te, en su articulo 45.2, sefiala la Carta Magna que «los poderes publicos velaran por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defen-
der y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva». De una
interpretacion sistematica de ambos preceptos, cabe concluir que los poderes publicos han de pro-
curar un progreso social y econdomico armonico en todo el territorio nacional, compatible con el man-
tenimiento de una adecuada calidad del medio ambiente. Este objetivo no puede ser alcanzado con
la circunstancial interseccion de politicas econdmicas y medioambientales concebidas desde la mutua
ignorancia, sino que solo cabe concebirlo como fruto de instrumentos planificadores que permitan
conjugar adecuadamente medidas de desarrollo econémico y de proteccion del medio ambiente.

La Carta Europea de 1983 conceptua la ordenacion del territorio como la «expresion espacial
de la politica economica, social, cultural y ecoldgica de toda sociedad» y establece los siguientes
objetivos fundamentales de la politica territorial:

1.° El desarrollo socieconomico equilibrado de las regiones, con una clara tendencia a la eli-
minacion de las grandes diferencias en el nivel de vida.

2.° Lamejora de la calidad de vida que, entre otras cosas, se concreta en una mayor accesi-
bilidad de la poblacion a los equipamientos colectivos de todo tipo y en la mejora de las
infraestructuras.

3.° La gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio natural que
haga compatibles la satisfaccion de las necesidades crecientes de recursos y su conserva-
cion, asi como el respeto a las peculiaridades propias de cada comarca en cuanto a sus
formas de vida.

4.° La utilizacion racional y equilibrada del territorio, definiendo los usos aceptables o a
potenciar para cada tipo de suelo, creando las adecuadas redes infraestructurales e inclu-
so fomentando, con medidas incentivadoras, aquellas actuaciones que mejor persigan el
fortalecimiento del espiritu comunitario.

53 Sentencia del Tribunal Constitucional 77/1984.
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A la hora de precisar el concepto doctrinal de «ordenacion del territorio», puede mencionar-
se a QUERMONNE quien la define como «el desarrollo armonioso de las regiones en funcion de sus
respectivas vocaciones productivas» 34. Por otra parte, existen planteamientos que consideran la
ordenacion del territorio como una disciplina estrictamente basada en la planificacion territorial y
muy proxima a la planificacion urbanistica 55, estando destinada a «superar la dicotomia planifi-
cacion economica-planificacion fisica», esto es, la diferencia entre la planificacion regional y la
planificacion urbanistica, «para plasmar a nivel territorial los programas econémicos que definian
el desarrollo regional» 36.

El articulo 47 de la Constitucion obliga, positivamente, a los poderes publicos a regular «la
utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulaciony, legitimando-
se, pues, la participacion de la comunidad «en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los
entes publicosy. Esta finalidad ultima, propugnada por la Carta Magna, impone una minuciosa regu-
lacion normativa de los instrumentos de Planeamiento Urbanistico.

El Derecho Urbanistico puede ser definido como el conjunto de reglas a través de las cuales
la Administracion coordina los intereses publicos y privados con vistas a la mds conveniente orde-
nacion del territorio 57. Siguiendo a CARCELLER FERNANDEZ 58, ¢l Derecho Urbanistico seria el «con-
junto de normas que por si mismas o a través del planeamiento regulan el régimen urbanistico de la
propiedad del suelo y la ordenacion urbana y regulan la actividad administrativa encaminada al uso
del suelo, la urbanizacion y la edificaciony.

El Derecho Urbanistico comprende las siguientes materias:
a) La organizacion administrativa: competencial y potestades publicas; participacion ciuda-
dana y garantias de los administrados.

b) El régimen del suelo, que contempla la incidencia de la ordenacion urbanistica sobre el
derecho de propiedad.

54 QUERMONNE, J.-L. y ANTOINE, S., Aménagement du territoire et développement régional, la Documentation francaise,
pag. 4. Institut d'études politiques de Grenoble. Tomo I, 1965. El concepto de MASSE puede verse en «1'Univers rural et
la planification», en la obra dirigida por BOUDEVILLE, J.-R., L'Espace et les péles de croissance, Press Universitaries de
France. 1968.

55 BERTOLO CADENAS, J.J. «Ordenacion del territorio y Administracion local gallegay, pags. 21-57, en RODRIGUEZ ARANA, X.
(Director) Dereito Publico Galego, EGAP. El autor sostiene que la ordenacion del territorio ha conocido en Espafia su
mayor auge a lo largo de los afios 70, para entrar en una fase de decadencia en los aflos 80. Sin duda, el periodo de incer-
tidumbre e indefinicion de esta tarea hay que analizarla en el contexto de la construccion del Estado de las Autonomias,
que durante el periodo transitorio de traspaso de competencias de la Administraciéon Central a las Autondmicas, habia
relegado al olvido multiples directrices de planificacion territorial.

56 BERTOLO CADENAS, J.J. «Anlisis del origen, evolucion y futuro de los P.D.T.C. a través de la experiencia gallegay. Revista
de Estudios Territoriales. Edit. MOPU, num. 3, Madrid, 1981.

57 Sobre el tema de la coordinacion de los intereses publicos y privados en la actividad urbanistica vide: JACQUINGNON, L.,
Le Droit de l'urbanisme, Paris, 1967, pag. 12.

58 CARCELLER FERNANDEZ, A., Introduccion al Derecho Urbanistico, Tecnos, 1993, pag. 17.
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c) La gestion urbanistica: sujetos actuantes, recuperacion o distribucion de plusvalias y régi-
men financiero del urbanismo.

De conformidad con el articulo 148.1.3.% de la Constitucion, las Comunidades Autonomas pue-
den asumir competencias en materia de «ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda». En base a
esta habilitacion competencial, las distintas Comunidades han procedido a la asuncién de competen-
cias en exclusividad sobre la materia «urbanismo». Por otra parte, el articulo 149.1 de la Constitucion
no permite un apartamiento absoluto del Estado en este ambito pues existen ciertos puntos de inne-
gable conexion con su espacio competencial propio. Entre otros merecen ser destacados:

a) Garantizar la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1.% ) 39,

b) La legislacion civil y la ordenacion de los registros publicos (art. 149.1.8.%).
c¢) Las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad economica (art. 149.1.13.%).

d) Las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento admi-
nistrativo comun, la legislacion sobre expropiacion forzosa, la legislacion basica sobre con-
tratos y concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de 1as Administraciones
Publicas (art. 149.1.18.%).

e) La legislacion basica sobre medio ambiente (art. 149.1.23.%).

En definitiva, puede afirmarse que el ordenamiento urbanistico se va a caracterizar por la con-
currencia de normas estatales y autonomicas.

La STC 61/1997 resolvio diversos recursos de inconstitucionalidad planteados contra el Texto
Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana 60, que constituia la legisla-
cion fundamental en esta materia. En esta sentencia se ha reconocido a las Comunidades Autonomas
la posibilidad de instaurar un modelo juridico-urbanistico propio, dejando en manos del Estado,
exclusivamente, la posibilidad de dictar una ley en la que se recojan los principios esenciales del
estatuto de la propiedad inmobiliaria y otras puntuales cuestiones incardinables en materias como

59 El Tribunal Constitucional considera la calificacion del suelo una materia bdsica que tiene su apoyo en el articulo 149.1.1.
de la Constitucion Espaifiola. La configuracion por el legislador estatal de las tres clases de suelo (urbano, urbanizable y
no urbanizable) no invade las competencias de las Comunidades Autonomas por no implicar la predeterminacion de un
concreto modelo urbanistico y territorial.

60 El Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana fue aprobado por Real Decreto-Ley 1/1992,
de 26 de junio.
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legislacion civil, expropiacion forzosa, valoraciones, responsabilidad patrimonial y Registros de la
Propiedad y del Notariado ©!.

La competencia urbanistica, en orden al régimen del suelo, comprende las siguientes funciones:
a) Procurar que el suelo se utilice en congruencia con la utilidad ptblica y la funcion social
de la propiedad.

b) Impedir la desigual distribucion de los beneficios y cargas del planeamiento entre los pro-
pietarios afectados.

¢) Regular el mercado de terrenos como garantia de la subordinacion natural de los mismos
a los fines de la edificacion y de la vivienda econémica.

d) Afectar el aumento de valor del suelo originado por el planeamiento al pago de los gastos
de urbanizacion.

e) Asegurar el uso racional del suelo.

El planeamiento urbanistico del territorio nacional, actualmente, se ordena mediante los siguien-
tes instrumentos:

* Plan Nacional de Ordenacion 92 para el ejercicio de competencias estatales.

61 Dos son los ejes en que se apoya el Tribunal Constitucional para declarar la nulidad de la mayor parte del Texto Refundido
de 1992:

1. Laimposibilidad del Estado para dictar normativa supletoria en competencias asumidas como exclusivas por todas
las Comunidades Autonomas. Dado que todos los Estatutos de Autonomia atribuyen a las Comunidades Auténomas
la competencia exclusiva en materia de urbanismo, el Tribunal concluye que el Estado no puede dictar normas suple-
torias, al carecer de un titulo competencial especifico que asi lo legitime, sin que el hecho de ostentar otros titulos
competenciales susceptibles de incidir sobre la materia pueda justificar la invocacion de la clausula de supletorie-
dad del articulo 149.3 in fine de la Constitucion Espafiola.

2. Lavulneracion de la competencia exclusiva de las Comunidades Autonomas en materia de urbanismo. El Tribunal
Constitucional deslinda entre:

» Las competencias urbanisticas mas administrativas (ordenacion-planteamiento, ejecucion, gestion y disciplina).
Sobre éstas, reconoce una amplitud normativa plena a las Comunidades Autonomas.

« Las competencias urbanisticas que se relacionan con el estatuto juridico de la propiedad del suelo sobre las
cuales el Estado ostenta competencia para fijar las condiciones basicas que garanticen la tendencia a la igual-
dad en el ejercicio de los derechos y deberes de los propietarios, sin que por ello pueda establecer un régimen
juridico uniforme para todo el territorio.

62 Corresponde al Ministerio de Fomento proponer al Consejo de Ministros el Real Decreto de formacion del Plan Nacional
de Ordenacion. Redactado el Plan nacional se elevara a través del Ministerio de Fomento y previo informe de la Comisién
Central del Territorio y Urbanismo, al Consejo de Ministros, el cual, si procede, lo elevara a las Cortes para su aprobacion.
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» Planes Directores Territoriales de Coordinacion 63, como instrumentos de ordenacion del
territorio establecidos por la legislacion autonomica.

* Planes Generales Municipales %y Normas Complementarias y Subsidiarias de Planeamien-
to %5 realizandose en ellos la ordenacion urbanistica a nivel municipal. Los Planes Generales
se desarrollaran, segtin los casos, en Planes Parciales ¢, Planes Especiales, Programas de
actuacion urbanistica y Estudios de Detalle.

Uno de los elementos, dentro de la ordenacion del territorio y el urbanismo, que siguen sin

estar adecuadamente implementados en la normativa es la participacion en la misma por parte de la
Administracion Corporativa. La Ley 3/1993, de 22 de marzo, Basica de las Camaras Oficiales de
Comercio, Industria y Navegacion, en su articulo 1, califica a éstas como Corporaciones de derecho
publico con personalidad juridica y plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines, con-

63

64

65

66

Establecen las exigencias del desarrollo regional, las directrices para la ordenacion del territorio, el marco fisico dentro
del cual han de desarrollarse las previsiones del propio Plan y el modelo territorial en que ha de integrarse el planea-
miento a que afecte. Constituyen un paso mas con respecto al Plan Nacional en el proceso de definicion progresiva de
la estructura del concreto espacio territorial al que se refieren, distribuyendo geograficamente los usos y actividades prio-
ritarias, sefialando las areas que hayan de ser objeto de limitaciones especificas por exigencias de la defensa nacional, o
por otras causas de interés publico, las medidas en orden a la proteccion de los recursos naturales, del medio ambiente
y del patrimonio historico-artistico, asi como la localizacion de las infraestructuras basicas relativas a las comunica-
ciones, abastecimiento de agua, saneamiento, energia, etc. Los Planes Directores Territoriales seran formulados, trami-
tados y aprobados, segun las normas autonémicas que sean de aplicacién. En defecto de legislacion autondmica seran
aprobados por el Consejo de Gobierno.

En el escalon municipal, los Planes Generales son la pieza decisiva. Su funcionalidad especifica y su grado de concre-
cion varian, no obstante, seglin las clases de suelo, cuya determinacion es un objeto primario de los mismos:

* Enel clasificado como urbano, la regulacién que incorporan es agotadora y llega a la fijacion detallada del uso porme-
norizado de los terrenos y de la edificacion, a la determinacion precisa de las operaciones de renovacion o reforma inte-
rior a realizar y al sefialamiento de los programas y medidas concretas de actuacion a adoptar para su ejecucion.

* En el suelo clasificado como urbanizable, en cambio, los Planes Generales se limitan a definir los elementos fun-
damentales de la estructura general de la ordenacion urbanistica del territorio, a establecer una regulacion genéri-
ca de los diferentes usos globales y niveles de intensidad y a fijar los programas de desarrollo a corto y medio plazo,
mediante actuaciones publicas o privadas. En el suelo urbanizable el Plan General incorpora, ademas, el programa
concreto a desarrollar, en dos etapas sucesivas de cuatro afios, por los Planes Parciales.

El Plan General sera formulado por el Ayuntamiento y se tramitara conforme al articulo 113 del Texto Refundido, corres-
pondiendo su aprobacion definitiva a la Comunidad Auténoma.

Las Normas Complementarias de los Planes Generales tienen por objeto regular aspectos no previstos o insuficiente-
mente desarrollados por aquéllos. Sin embargo, las Normas Complementarias no podran en ninglin caso modificar la
calificacion del suelo ni alterar las determinaciones del Plan General. Las Normas Subsidiarias de émbito municipal
seran formuladas por los Ayuntamientos. Las Normas Subsidiarias de ambito Provincial seran formuladas por la Diputacion
Provincial o por el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma.

El Plan General se comporta como un verdadero Plan Parcial en el suelo urbano, al proporcionarle una regulacion por-
menorizada, hasta en sus ltimos detalles, del uso y aprovechamiento del suelo. En el urbanizable, en cambio, aunque
existe una ordenacion general, e incluso un concreto programa de actuacion, falta esa regulacion pormenorizada del uso
y aprovechamiento de los terrenos, asi como la necesaria concrecion de la ordenacion general. Aportar ambas cosas para
un determinado sector de forma que quede completo el cuadro normativo es, justamente, la funcion propia de los Planes
Parciales. Su formulacion correspondera a las Entidades Locales y a los 6rganos competentes en el orden urbanistico.
La aprobacion inicial corresponde al Ayuntamiento, asi como la provisional y la aprobacion definitiva corresponde a la
Comunidad Auténoma, salvo que se trate de Planes Parciales de capitales de provincia y ciudades de mas de 50.000, en
cuyo caso aprobara el Ayuntamiento.
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figurandose como organos consultivos y de colaboracion con las Administraciones Publicas, sin
menoscabo de los intereses privados que persiguen. Estas entidades, ademas del ejercicio de las com-
petencias de caracter publico que les atribuye la Ley y de las que les puedan encomendar y delegar
las Administraciones Publicas, tienen como finalidad la representacion, promocion y defensa de los
intereses generales del comercio, la industria y la navegacion.

En el articulo 2 de la Ley 3/1993, se regulan de forma pormenorizada las funciones de las
Cémaras Oficiales de Comercio. En el apartado 2 de este articulo, se enumeran una serie de funcio-
nes publico-administrativas que les corresponderan y que quedan condicionadas a la forma y exten-
sion que determinen las Comunidades Autonomas. Entre esas funciones aparece la de «colaborar
con la Administracion competente informando los estudios, trabajos y acciones que se realicen sobre
la ordenacion del territorio y localizacion industrial y comercial».

A la vista de lo expuesto podria concluirse que la Ley advierte la importancia de la participa-
cion de las organizaciones representativas de los intereses del comercio en el procedimiento admi-
nistrativo generador de instrumentos de ordenacion territorial. Es cierto que tal participacion ha de
ser modulada por las entidades que asumen las competencias sobre ordenacion del territorio, esto
es, las Comunidades Auténomas, pero lo que no parece condicionado a la libérrima decision de éstas
es el hecho mismo de tal participacion.

La intervencion de las Camaras en esta materia debe ser adecuadamente instrumentada si no
se desea que quede reducida a simples mesas de trabajo para intercambiar impresiones. Deberia esta-
blecerse por via normativa quién ha de participar, en qué se ha de concretar tal participacion (infor-
me, audiencia, alegaciones...), cuando ha de realizarse ésta (su insercion dentro del procedimiento)
y qué grado de vinculacion tendria lo expuesto para la Administracion.

7. LOS PLANES ESPECIALES

Los instrumentos de ordenacion urbanistica tienen por mision establecer la disposicion de
cosas y actividades en el espacio. Los planes generales, los planes parciales y los planes de reforma
interior, cada uno en su escala y con sus peculiaridades, tienen por objeto concretar la utilizacion del
suelo, configurando la red de espacios libres y edificables. Dentro de estos elementos de planifica-
cion, conviene destacar los planes especiales que se dirigen a completar o mejorar aspectos rela-
cionados con la ordenacion urbanistica, como el patrimonio arquitectonico, el paisaje, los diversos
tipos de infraestructuras o de equipamientos, etc.

Los planes especiales son planes de naturaleza urbanistica y, por ende, de iniciativa munici-
pal, si bien en determinados casos pueden tener un alcance supramunicipal. Por este motivo, la legis-
lacion no da a los planes especiales el estricto papel de figuras que desarrollan el plan general, sino
que pueden ser formulados como un desarrollo directo de planes de &mbito superior como los pla-
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nes territoriales sectoriales o los planes directores de coordinacion. Incluso, en el caso de infraes-
tructuras territoriales, se pueden redactar directamente planes especiales para determinar su trazado
y las condiciones de implantacion en el territorio, aunque no haya planes de ambito superior apro-
bados. A este aspecto hay que afiadir que algunas de las infraestructuras -carreteras, ferrocarriles,
aeropuertos- tienen legislacion propia que faculta a la administracion sectorial competente para for-
mular directamente proyectos. Los planes especiales, cuando alcanzan la concrecion de estos pro-
yectos, pueden tener el valor de toma de posicion de la administracion territorial frente a la adminis-
tracion sectorial ejecutora de la infraestructura, y por este motivo debe entenderse a menudo el plan
especial como un punto de partida de un necesario consenso entre Administraciones Publicas ¢7.

Los planes especiales pueden tener un contenido casi exclusivamente normativo y regulador
de acciones de los agentes urbanisticos privados o publicos, sin implicar ninguna actuacién fisica
directa de la administracion actuante; no obstante, en casos como los relacionados con la ejecucion
de infraestructuras, comportan unas acciones concretas derivadas tanto del ejercicio de la potestad
expropiatoria como de la propia ejecucion de las obras.

Los proyectos de construccion de las infraestructuras son el documento técnico que con mayor
precision expresa las caracteristicas de las construcciones e instalaciones que deben realizarse, asi
como el suelo que es necesario ocupar. Las legislaciones sectoriales permiten, en algunos casos,
actuar directamente en el territorio a partir de los proyectos sin necesidad de planes especiales e,
incluso, al margen del planeamiento urbanistico existente. A este efecto, los mencionados proyectos
tienen una tramitacion parecida a la de los planes urbanisticos. Por estos motivos, los planes espe-
ciales de infraestructuras no han sido un instrumento de frecuente utilizacion, y no se han llegado a
consolidar ni una metodologia de elaboracion ni su contenido. No obstante, los planes especiales tie-
nen un cometido importante, como lo es el asegurar la correcta insercion urbana o territorial de la
infraestructura, estableciendo determinaciones de ordenacion de su forma fisica con relacion a los
tejidos urbanos o las areas rurales que resultan afectados.

Larelacion entre los planes especiales y los proyectos especificos de la infraestructura deben
alcanzar, en todo caso, una estrecha vinculacion que sera aun mas necesaria tratandose de infraes-
tructuras especializadas y con tecnologias en continua evolucion. Asi, los planes especiales de los
elementos de estas infraestructuras tendrian los siguientes cometidos:

a) Ordenar el entorno inmediato -urbano o rural- de estas instalaciones a fin de minimizar sus
posibles efectos negativos sobre el espacio y los demads usos del suelo.

b) Establecer condiciones —alturas, texturas, vallados, arbolado, etc.— a fin de que la infraestruc-
tura tenga una buena —o como minimo aceptable— integracion en el paisaje —urbano o rural—.

¢) Regular los volumenes edificables que comporte la infraestructura y los usos complemen-
tarios a que pueden destinarse.

67 ESTEBAN NOGUERA, J., La ordenacion urbanistica: conceptos, herramientas y practicas, Electa, 2003, pags. 261 y ss.
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Este ultimo aspecto tiene una importancia creciente en los espacios de las infraestructuras de
comunicaciones —ferrocarriles, puertos y aeropuertos %8—, en los que se suelen prever diversos tipos de
usos urbanos —hoteleros y comerciales—, bien sea al servicio de viajeros, bien sea para aprovechar el
valor que un flujo importante de usuarios de estos modos de transporte da al lugar en el que se insertan.

8. LOS PLANES DE UTILIZACION DE LOS ESPACIOS PORTUARIOS Y LOS PLANES
ESPECIALES DE LOS PUERTOS DE INTERES GENERAL

El articulo 27 de la Ley de Puertos de 19 de enero de 1928 concebia la «zona litoral de servi-
cio» como un espacio, dentro de la zona maritimo-terrestre, destinado a la ejecucion de las faenas
de «carga y descarga, depdsito y transporte de las mercancias y circulacion de las personas y vehicu-
los»; de acuerdo con este concepto, lo que la delimitacion de la zona de servicio persigue es fijar el
espacio necesario para la realizacion de las operaciones portuarias 9.

Segtn el articulo 15 de la Ley 27/1992, el Ministerio de Fomento delimitara en los puertos de
competencia estatal una zona de servicio que incluira las superficies de tierra y de agua necesarias
para la ejecucion de sus actividades, las destinadas a tareas complementarias de aquéllas y los espa-
cios de reserva que garanticen la posibilidad de desarrollo de la actividad portuaria 70.

La delimitacion de la zona de servicio se hara, a propuesta de la autoridad portuaria, a través
de un plan de utilizacion de los espacios portuarios que incluira los usos previstos para las diferen-
tes zonas del puerto, asi como la justificacion de la necesidad o conveniencia de dichos usos. Dentro
de la zona de servicio de los puertos comerciales podran realizarse, ademas de las actividades comer-
ciales portuarias, las que correspondan a empresas industriales o comerciales cuya localizacion en
el puerto esté justificada por su relacion con el trafico portuario, por el volumen de los traficos mari-
timos que generan o por los servicios que prestan a los usuarios del puerto, de conformidad con las
determinaciones de la ordenacion del espacio portuario y del planeamiento urbanistico aplicable. La
superficie de agua incluida en la zona de servicio se subdividird en dos zonas:

68 A este respecto vide: SANCHEZ PAVON, B., Planificacion urbanistica y aeropuertos de interés general. Reflexiones acer-
ca de la intervencion de los municipios en la planificacion aeroportuaria, Fundacion Pi i Sunyer de Estudios Autonémicos
y Locales, 2004, pags. 37 y ss.

69 La zona de servicio estaba compuesta por dos tipos de bienes:

a) Bienes de domino publico, que serian los expresamente afectados al servicio portuario y bienes tacitamente afec-
tados a este servicio, como eran los muelles y demés obras portuarias, asi como los terrenos contiguos a los pri-
meros y los terrenos ganados al mar.

b) Bienesy derechos de particulares que, por quedar incluidos dentro de la zona de servicio, estaban sujetos a la expro-
piacion forzosa.

70" Cuando la delimitacion incluya terrenos y bienes patrimoniales de la Administracion del Estado destinados a usos y fina-
lidades distintas, el Ministerio de Fomento lo sometera a informe del Ministerio de Economia y Hacienda, que se enten-
dera favorable si transcurren tres meses desde la recepcion de la documentacion sin que el informe se haya emitido de
forma expresa, quedando dichos bienes afectados a la Entidad portuaria correspondiente.
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» Zonal, o zona interior de las aguas portuarias, que abarcara los espacios incluidos dentro
de los diques de abrigo y las zonas necesarias para las maniobras de atraque y de reviro,
donde no existan éstos.

» Zonall, o zona exterior de las aguas portuarias, que abarcara las zonas de entrada, manio-
bra y posible fondeo, subsidiarias del puerto correspondiente y sujetas a control tarifario
de la Autoridad Portuaria.

Como puede comprobarse, el concepto de «zona de servicio» que tiene el legislador de 1992
difiere del anterior, puesto que no comprende so6lo los espacios necesarios para las actividades por-
tuarias, sino que se extiende también a los espacios necesarios para las actividades complementa-
rias y los espacios de reserva.

La actual Ley de Puertos indica que la aprobacioén del Plan de Utilizacion de los Espacios
Portuarios correspondera al Ministro de Fomento, previo informe de Puertos del Estado, de la
Direccion General de Costas y de las Administraciones Urbanisticas sobre los aspectos de su com-
petencia, que deberan emitirse en el plazo de un mes, desde la recepcion de la propuesta, enten-
diéndose en sentido favorable si transcurriera dicho plazo sin que el informe se haya emitido de
forma expresa. Esta aprobacion llevara implicita la declaracion de utilidad publica a efectos expro-
piatorios de los bienes de propiedad privada, asi como la afectacion al uso portuario de los bienes
de dominio publico incluidos en la zona de servicio que sean de interés para el puerto 7!.

Para articular la necesaria coordinacioén entre las Administraciones con competencia concu-
rrente sobre el espacio portuario, los planes generales y demas instrumentos generales de ordena-
cion urbanistica deberan calificar la zona de servicio de los puertos estatales como sistema general
portuario y no podran incluir determinaciones que supongan una interferencia o perturbacion en el
ejercicio de las competencias de explotacion portuaria (art. 18 Ley de Puertos). Dicho sistema gene-
ral portuario se desarrollara a través de un plan especial o instrumento equivalente. Este instrumen-
to urbanistico debera incluir entre sus determinaciones las medidas y previsiones necesarias para
garantizar una eficiente explotacion del espacio portuario, su desarrollo y su conexion con los sis-
temas generales de transporte terrestre.

El plan especial de los puertos de interés general se instrumentara de la siguiente forma:

71" Con carécter previo a la aprobacion de los planes de utilizacion de los espacios portuarios o a su modificacion sustan-
cial se emitiran informes por el Ministerio de Defensa, desde la perspectiva de su posible incidencia sobre los intereses
de la Defensa Nacional, y por el Ministerio del Interior, en lo que se refiere a los aspectos de Seguridad Publica y de con-
trol de entradas y salidas de personas del territorio nacional. También informaran, con caracter previo, en lo que se refie-
re a los aspectos de sus respectivas competencias, las Administraciones Publicas con competencias en materia de pesca
en aguas interiores y ordenacion del sector pesquero y, en su caso, de industria, construccion naval y deportes. Cualquiera
de estos informes se entendera favorable si transcurre un mes desde la recepcion de la documentacion sin que el infor-
me se haya emitido de forma expresa.

Una vez probada la delimitacion de la zona de servicio, el texto integro del acuerdo de aprobacion se publicaré en el
«Boletin Oficial» de la Comunidad Auténoma correspondiente.
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» La Autoridad Portuaria formulara el plan.

» Sutramitacion y aprobacion se realizara, de acuerdo con lo previsto en la legislacion urbanis-
tica y de ordenacion del territorio, por la Administracion competente en materia de urba-
nismo.

* Concluida la tramitacion, y con caracter previo a la aprobacion definitiva de dicho plan
especial, la Administracion competente en materia de urbanismo, en un plazo de quince
dias a contar desde la aprobacion provisional, dard traslado del contenido de aquél a la
Autoridad Portuaria para que ésta, en el plazo de un mes, se pronuncie sobre los aspectos
de su competencia.

» En caso de que el traslado no se realice o de que la Autoridad Portuaria se pronuncie nega-
tivamente sobre la propuesta de la administracion competente en materia urbanistica, ésta
no podra proceder a la aprobacion definitiva del plan especial, debiendo efectuarse las con-
sultas necesarias con la Autoridad Portuaria a fin de llegar a un acuerdo expreso sobre el
contenido del mismo.

* De persistir el desacuerdo, durante un periodo de seis meses, contados a partir del pronun-
ciamiento negativo de la Autoridad Portuaria, correspondera al Consejo de Ministros infor-
mar con caracter vinculante.

» La aprobacion definitiva de los planes especiales debera ser notificada a la Autoridad
Portuaria con los requisitos establecidos en la Ley de Procedimiento Administrativo.

Conforme al articulo 19 de la Ley 27/1992, las obras que realicen las Autoridades Portuarias
en el Dominio Publico Portuario deberan adaptarse al plan especial de ordenacion del espacio por-
tuario 72. Para la constatacion de este requisito deberan someterse a informe de la Administracion
urbanistica competente, que se entendera emitido en sentido favorable si transcurre un mes desde la
recepcion de la documentacion sin que se hubiera evacuado de forma expresa. En el caso de que no
se haya aprobado el plan especial, las obras de superestructura e instalaciones que realicen las
Autoridades Portuarias en el dominio publico de su competencia deberan ser compatibles con los
planes de utilizacion de los espacios portuarios.

9. CONCLUSIONES

La delimitacion de la zona de servicio en los puertos de interés general supone fijar los espa-
cios precisos para las actividades portuarias y complementarias, asi como una prospectiva sobre las

72 Las obras de nueva construccion, reparacion y conservacion que se realicen en Dominio Publico Portuario por las Autoridades
Portuarias no estaran sometidas a los actos de control preventivo municipal a que se refiere el articulo 84.1 b) de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, por constituir obras publicas de interés general.
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necesidades de futuro. Ante estos postulados, resulta congruente, desde el punto de vista juridico-
administrativo, hacer descansar la responsabilidad acerca de los planes de utilizacion de los espa-
cios portuarios sobre los hombros de la Administracion Estatal. No obstante, el espacio delimitado
por este instrumento planificador de naturaleza portuaria no se puede convertir en una especie de
«territorio exento» dentro del término municipal. Es mas, puede afirmarse que el mantenimiento de
los puertos en las ciudades requiere agotar todas las posibilidades de integracion de aquéllos en éstas,
siendo un acierto loable que la Ley de Puertos exija que las Administraciones Urbanisticas informen
el Plan de Utilizacion de los Espacios Portuarios en aspectos relacionados con sus competencias.

En orden a lograr un complejo normativo portuario sistematico, el Plan de Utilizacion de los Espa-
cios Portuarios no deberia contener normas urbanisticas ni constituirse en sustitutivo de instrumentos
de esta naturaleza. Si se admite lo contrario, se produciria de facto un vaciamiento competencial de las
entidades autonomica y local en esta materia. Cuestion distinta es el hecho de que el Plan de Utilizacion
de los Espacios Portuarios pueda, deba incluso, condicionar las normas urbanisticas afectantes a los
espacios portuarios, algo que se produce, por ejemplo, en la calificacion de la zona de servicios de los
puertos de interés general como sistema general portuario 73, esto es, como una infraestructura verte-
bradora del territorio nacional y no sélo de una parte del mismo (sistema local).

Al respecto de la relacion entre los planes de utilizacion de los espacios portuarios y los pla-
nes especiales, sefiala JIMENEZ DE CISNEROS-CID que las determinaciones de uno y otro son distintas
y responden a finalidades diferentes 74:

a) El Plan de Utilizacion de los Espacios Portuarios pretende racionalizar la explotacion por-
tuaria, definiendo zonas y usos estrictamente portuarios, en funcion de criterios técnicos.

b) El Plan Especial pretende incluir un ambito espacial dentro de la ordenacion territorial y
urbanistica del término municipal en el que se inserta.

Para JIMENEZ DE CISNEROS-CID existe un doble nivel de regulacion juridica de la zona de ser-
vicios: en primer lugar, la explotacion de la actividad portuaria; en segundo lugar, la ordenacion
urbanistica del 4ambito fisico.

Asi pues, una vez aprobado el Plan de Utilizacion de los Espacios Portuarios, el espacio por
¢l delimitado debe conectarse con la planificacion urbanistica y existen razones que aconsejarian
redefinir la intervencion de las distintas instancias sobre los planes especiales.

73 Para JiMENEZ DE CIsNEROS-CID los efectos que se derivan de la calificacion del espacio portuario, como sistema general, son:
a) La superficie portuaria no computa a los efectos de determinacion de dotaciones, reservas y equipamientos, segun
los distintos tipos de suelo.
b) La consideracion como sistema general de la zona de servicio del puerto no impide a los municipios establecer
reservas de suelo o definir las areas vinculadas a dichos sistemas generales.
¢) El coste de las obras de urbanizacion correra a cargo de la Administracion portuaria.
74 IIMENEZ DE CISNEROS-CID, F.I., «La ordenacion juridica de la zona de servicio de los puertos de interés general», Revista
de Derecho Urbanistico, nim. 134, 1993.
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Como se ha tenido la ocasion de comprobar al estudiar el proceso de elaboracion de los pla-
nes especiales, la Ley 27/1992 procede a escindir la potestad urbanistica en dos ambitos: por una
parte la formulacion del plan, que corresponde a la autoridad portuaria; por otra, la tramitacion y
aprobacion, que se atribuye a la Administracion urbanistica. Este esquema, aplicado aqui en lo refe-
rente a la planificacion portuaria, ha sido analizado criticamente, con ocasion del debate acerca de
la Ley de Costas, por el profesor MEILAN GIL 7 que, tras una brillante argumentacion juridica, jus-
tificd como el protagonismo en la elaboracion de este tipo de instrumentos de planeamiento urbanis-
tico deberia recaer en las Comunidades Auténomas y los Municipios, con participacion de la
Administracion del Estado y no al revés. Justamente es éste el nudo gordiano de la cuestion. El Estado
ha de tener un titulo de intervencion sobre ese espacio para que la disposicion urbanistica del mismo
se adapte a las necesidades portuarias mas no a la inversa, es decir, no de debe partir de que la pla-
nificacion urbanistica es algo pensable después de haber proyectado en un plano estrictamente por-
tuario y de espaldas a los aspectos urbanisticos. En este punto conviene hacer una breve referencia
a la normativa urbanistica pergefiada por el legislador de los afios 70.

La reforma de la Ley del Suelo, de 2 de mayo de 1975, creo la figura del Plan Director de
Coordinacion Territorial. Este instrumento se disefid para garantizar la conexion del planeamiento fisi-
co con el planeamiento socioecondomico. Su mision seria la de sefalar las grandes directrices que deberian
orientar y coordinar la ordenacion urbanistica del territorio dentro de las previsiones de los Planes de
Desarrollo y con la adecuada atencion a los problemas del medio ambiente, estableciendo el marco fisi-
co para el desarrollo de las previsiones de la planificacion econémica y social. Con este esquema, se tra-
taba de recuperar un planeamiento integral y basico capaz de reunir en su seno todas las iniciativas y
acciones que incidiesen sobre un territorio. Asi, el articulo 8 del Texto Refundido de 9 de abril de 1976
preceptuaba que los Planes Directores incluyesen el sefialamiento de las infraestructuras basicas relati-
vas a las comunicaciones terrestres, maritimas y aéreas. Una vez incorporada al plan Director esta refe-
rencia a las infraestructuras, los Ayuntamientos venian obligados, en el plazo méaximo de un afio, a aco-
modar las prescripciones de sus planes generales 7. El paso siguiente consistiria en comprobar si los
proyectos concretos de ejecucion de las obras a realizar se ajustaban al planeamiento municipal 77.

Este esquema no prospero en la practica ante la inexistencia de su principal basamento: los
planes directores territoriales. En efecto, éste y no otro fue el problema capital para la implementa-
cion de una politica de ordenacion territorial que pretendia lo que cabe denominar como una «cohe-
rencia por escalones» puesto que, ante la ausencia de los planes directores, los planes municipales
no se pudieron ajustar a la planificacion territorial de nivel superior, con lo cual tampoco era facti-

75 Vide, MEILAN GIL, J.L., «Comunidades Auténomas y dominio ptiblico maritimo-terrestre. El proyecto de Ley de Costas»,
en Revista de Derecho Urbanistico, num. 108, 1988, pags. 30 a 33.

76 Articulo 9.2 del Texto Refundido de 9 de abril de 1976.

77 En base a este esquema, el legislador generaliz6 la exigencia de licencia para las obras y actividades que pudieran supo-
ner una transformacion del suelo. Los proyectos de infraestructuras, elaborados por el ministerio o la entidad compe-
tente, deberian ser objeto de licencia municipal salvo que mediaran razones de urgencia o excepcional interés publico,
en cuyo caso el tramite de licencia era sustituido por una comunicacion del proyecto al Ayuntamiento para que éste, en
el plazo de un mes, lo estudiara y comprobara su conformidad con el planeamiento municipal, arbitrandose una even-
tual discordancia por el Consejo de Ministros a quien corresponderia decidir si el proyecto contrario al Plan General
habria de realizarse y, por ende, ordenar la propia revision del plan afectado.
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ble exigir que el Estado se plegase a una planificacion urbanistica municipal desconocedora a for-
tiori de una planificacion superior. Sin olvidar el aspecto factico, la sistematica disefiada merece ser
objeto de reflexion. La circunstancia de que el plan urbanistico preceda al portuario y que éste, cono-
cedor del interés urbanistico municipal, adopte las medidas de politica portuaria debiendo luego, en
su caso, proceder a la adaptacion del plan municipal presenta, sin duda, un innegable atractivo.

El reconocimiento del caracter urbanistico del plan especial se corrobora con la mera con-
templacion del articulo 18.2 de la Ley 27/1992, en donde se establece que su tramitacion y aproba-
cion se realizaran de acuerdo con lo previsto en la legislacion urbanistica y de ordenacion del terri-
torio. En la STC 40/1998 se sefiala, asimismo, el evidente caracter urbanistico del Plan Especial.
Asi, en el Fundamento Juridico 32, se sefiala que la mera prevision de espacios para el desarrollo de
las actividades portuarias no tiene por qué traducirse en una invasion de las competencias urbanis-
ticas y, si el Estado ampliara desmesuradamente la zona de servicio, la justificacion y necesidad de
tal medida siempre podria ser objeto de impugnacion. He aqui una muestra de como el Estado ha de
ajustarse, en la procura de la eficiencia del sistema portuario, a criterios de racionalidad y lealtad
institucional 78 teniendo un limite inmediato en el urbanismo. El Estado puede sefialar espacios pero
no extenderlos mas alla de lo necesario para satisfacer su interés, pues de lo contrario resultaria afec-
tado el interés de la otra administracion. Recientemente, la Sentencia del Tribunal Supremo de 20
de enero de 2000, aunque en referencia al sector de las telecomunicaciones, contiene unas reflexio-
nes dignas de ser evocadas 79. Por una parte el Tribunal estima que la explotacion de los servicios
portadores o finales de telecomunicaciones lleva aparejada el derecho de ocupacién del dominio
publico en la medida en que lo requiera la infraestructura del servicio y los ayuntamientos titulares
del dominio publico solicitado no pueden denegar la autorizacion pertinente; no obstante, la sen-
tencia sefala que una cosa es esta obligacion y otra muy distinta que la utilizacién deba ser incon-
dicional y que no puedan los Ayuntamientos fijar las condiciones relativas a como ha de llevarse a
cabo aquélla. Por el contrario, las actuaciones que se han de realizar afectan a intereses, como el
urbanismo, que la Sala Tercera califica de «caracteristicamente municipalesy 30.

78 De conformidad con el articulo 4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun «las Administraciones Publicas actian y se relacionan de acuerdo
con el principio de lealtad institucional y, en consecuencia, deberan:

* Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus competencias.
» Ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad de los intereses piblicos implicados y, en concre-
to, aquellos cuya gestion esté encomendada a las otras Administraciones.
* Facilitar a las otras Administraciones la informacién que precisen sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio
de sus propias competencias.
* Prestar, en el ambito propio, la cooperacion y asistencia activas que las otras Administraciones pudieran recabar para
el eficaz ejercicio de sus competencias.»
La actual redaccion de este precepto se debe a la modificacion introducida por la Ley 4/1999, de 13 de enero, que, como
corolario del principio general de buena fe aplicado al derecho publico, incluye también el principio de lealtad institu-
cional como criterio rector que facilite la colaboracion y la cooperacion entre las diferentes Administraciones Publicas,
recogiendo los pronunciamientos en este sentido del Tribunal Constitucional.

79 Un pormenorizado anélisis de esta sentencia del Tribunal Supremo puede encontrarse en: MARTi DEL MORAL, A., «La
jurisprudencia del Tribunal Supremo y las competencias de los entes locales relativas a la ordenacion de las instalacio-
nes de telecomunicaciones», REDA, nam. 115, 2002, pags. 405 y ss.

80 Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de enero de 2004, Fundamento Juridico 2.°.
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CaLvo Roras 8! critica duramente el sistema de articulacion de competencias establecido por
la Ley de Puertos pues, en su opinion, el sistema de ordenacion Plan Especial-Plan de Utilizacion
de los Espacios Portuarios implica la imposicion de la competencia estatal sobre la local. Las razo-
nes con las que avala esta tesis son:

a) Se priva a la Administracion urbanistica de la posibilidad de decidir qué figura de planea-
miento es la mas adecuada para el desarrollo urbanistico del espacio portuario porque la
Ley de Puertos declara directamente que debe hacerse mediante un Plan Especial.

b) El Plan General viene condicionado en su contenido por otro instrumento elaborado por la
Administracion Portuaria como es el Plan de utilizacion de los espacios portuarios.

c¢) La intervencion decisiva en la tramitacion del Plan Especial que tienen, por un lado la
Autoridad Portuaria y por otro, el Consejo de Ministros.

d) Las determinaciones directas que establece la propia Ley de Puertos sobre el Plan Especial
dejan poco margen a las Autoridades Urbanisticas.

e) La ordenacion sectorial, ademas de condicionar el planeamiento urbanistico, puede llegar
a suplantarlo.

Cuando el Estado, en base a su competencia sobre puertos de interés general, entra a formu-
lar el Plan Especial, se estaria arrogando una competencia, urbanismo, que es residenciable, como
exclusiva, en las Comunidades Auténomas. A través de la intervencion en los planes especiales, ha
indicado SUNE, pueden vaciarse de contenido las facultades de ordenacidn urbanistica y proceder a
lo que, en este ambito, se ha denominado una «resurreccion de la tutela» 82. Una afirmacion muy
clarificadora en este sentido puede encontrarse en el voto particular que formularon RUBIO LLORENTE,
DiEz-PicAz0 y PONCE DE LEON a la Sentencia 56/1986. En opinion de estos magistrados, si se acep-
ta el principio de que la titularidad de una determinada competencia faculta para actuar en otros cam-
pos, en materias respecto de las que no se posee competencia alguna, se estaria en presencia de un
acogimiento de la doctrina de los poderes implicitos, dificilmente compatible con el sistema de deli-
mitacion competencial que resulta de la Constitucion y los Estatutos.

En diferente sentido se pronuncia ACERO IGLESIAS 83, quien sostiene la necesidad de un espe-
cial protagonismo del Estado en la tramitacion del Plan Especial, en base a que si se pretende que la
ordenacion urbanistica no interfiera en la actividad portuaria, han de establecerse los suficientes meca-
nismos de cautela que permitan intervenir al Estado para preservar su competencia. En este punto
cabe discrepar de este habil jurista, pues lo realmente clave para que el Estado pueda preservar su
competencia no es tanto que sea participe en su elaboracion como que esté dotado de los medios ade-

81 CaLvo Roias, E., «Ordenacién portuaria y planeamiento urbanistico. Obras e instalaciones en el &mbito portuario», en
Jornadas sobre la ordenacion urbanistica y la Ley de Puertos, 1994.

82 Vide, SURE, E., «Comunidades Autbnomas y urbanismo: situacion actual y perspectivasy, en Revista de Derecho Urbanistico,
num. 106, 1988, pag. 88.

83 Vide, ACERO IGLESIAS, P., Organizacién y régimen juridico de los puertos estatales, Aranzadi, 2002.
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cuados para reaccionar contra el mismo si interfiriese, negativamente, en la politica portuaria estatal;
ahora bien, esto ultimo supondria la necesidad de explicitar la politica portuaria, a medio plazo al
menos, especialmente en lo relativo a las infraestructuras.

En palabras de VILLAR PALASI, «el gran problema del Derecho Administrativo ha consistido, desde
sus comienzos, en el hallazgo de titulos de potestad que legitimen la accion administrativax 84, El tema
debiera ser reconducido a la sempiterna cuestion del interés respectivo. El articulo 137 de la Constitucion
Espafiola subraya que la autonomia llega hasta el mismo limite del interés propio defendible por cada
entidad. El criterio de interés respectivo es sistematicamente anterior a la posible invocacion de la exclu-
sividad competencial —el primero se halla en el art. 137 de la Carta Magna y el segundo hay que referir-
lo al 149 del mismo texto y a los correspondientes estatutos— y, ademas, conceptualmente puede defen-
derse su prioridad. Es mas, la atribucion de competencias es instrumental en tanto en cuanto ha de servir
como arma para la defensa, proteccion y satisfaccion de los intereses propios. Segtin la STC 40/1998, la
autonomia local prevista en los articulos 137 y 140 de la CE «(...) se concreta, basicamente, en el dere-
cho de una comunidad local a participar a través de sus 6rganos propios en el gobierno y administracion
de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta participacion en funcion de la relacion
existente entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias». Parece fuera de
toda duda que planificar la adecuada insercion de las instalaciones portuarias en la ciudad en la que se
halla enclavado, se encuentra dentro del ambito de las competencias urbanisticas y, por ende, en el elen-
co de materias de titularidad municipal. Por otra parte, es obvio que caen dentro de las competencias
estatales la adecuacion de las infraestructuras portuarias a la satisfaccion de las necesidades del trans-
porte maritimo. De hecho, esta misma sentencia, si bien reconoce que no es posible hablar de «intere-
ses naturales de los entes locales», pues la autonomia local es un concepto juridico de contenido legal,
el urbanismo esta entre los asuntos de interés municipal. En efecto, refiriéndose a la posible exencion
de licencia municipal para obras de construccion en espacios portuarios, esta resolucion indica que tal
disposicion no afecta a edificios o locales destinados a equipamientos culturales o recreativos, certa-
menes feriales y exposiciones 8 sino a las construcciones o instalaciones portuarias.

Como ha tenido ocasion de puntualizar la Sentencia del Tribunal Constitucional 77/1984, la con-
currencia de competencias sobre el mismo espacio fisico puede plantear dificultades en casos concre-
tos, pero tales dificultades no obstan al principio de que la concurrencia sea posible, sin que existan
espacios exentos dentro de una comunidad autéonoma 86 y es que, como reconoce el intérprete de la
Carta Magna, el concepto de dominio publico sirve para calificar una categoria de bienes, pero no para
aislar una porcion del territorio de su entorno, considerandolo como una zona exenta de las competen-
cias de los diversos entes ptblicos que las ostenten.

Un elemento se anade para ahondar en la necesidad de dar loégica y coherencia al sistema: la
competencia de algunas Comunidades Autéonomas sobre ordenacion del litoral. Como ha tenido oca-
sion de sefialar MEILAN GIL 87, la concreta competencia sobre ordenacion del litoral supone algo no

84 VILLAR PALASI, J.L., La intervencion administrativa en la industria, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1964, pag. 121.
85 Vide articulo 3.6 de la Ley 27/1992.

86 En este mismo sentido, vide STC 113/1983, de 6 de diciembre.

87 MEILAN GIL, J.L., op. cit., pags. 13 y ss.
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reconducible e identificable agotadoramente con la ordenacion del territorio y el urbanismo. Es pre-
ciso salvar, en la medida de lo posible, la singularidad de aquella competencia sin subsumirla en la
genérica de ordenacion del territorio y sin reducirla al urbanismo. Dicho con otras palabras, el pro-
tagonismo de la ordenacion del litoral debe corresponder, como regla general, a las Comunidades
Auténomas, con los limites y excepciones que puedan derivarse de otros titulos estatales. Este titu-
lo competencial no hace sino corroborar la necesidad de atribucion a las Administraciones Urbanisticas
del impulso y direccionamiento de los planes especiales.

El supremo intérprete de la Constitucion ha admitido la existencia de lo que denomina un «con-
tenido inherente al concepto de cooficialidad» en lo relativo a la atribucion competencial para la regu-
lacion de la utilizacion de las lenguas cooficiales 88. En este sentido, el Tribunal Constitucional, tras
reconocer que el ente titular de una competencia sustantiva posee la titularidad para regular el uso de
la lengua en ese ambito material, sefiala que las Comunidades Autdnomas tienen la posibilidad de esta-
blecer unas consecuencias genéricas del caracter oficial de sus lenguas que han de ser respetadas como
un prius por el Estado, sin que las competencias sectoriales de éste puedan bloquear la competencia de
aquéllas sobre normalizacion lingiiistica. Pues bien, podria hablarse, asimismo, de un «contenido inhe-
rente al concepto de ordenacion territorial» que implicaria reclamar para la entidad competente en orde-
nacion del territorio una esfera de actuacion, aunque el sustrato material sobre el que recaiga no sea
exclusivo, sin la cual seria ilusorio hablar de la titularidad sobre ordenacion del territorio.

Uno de los elementos a tener muy en cuenta a la hora de plantearse la redefinicion de la res-
ponsabilidad sobre los planes especiales es el de la financiacion de las infraestructuras portuarias.
En prevision de posibles periodos de desaceleracion econdmica y teniendo en cuenta la necesidad
de partir de criterios de estabilidad presupuestaria, que forzosamente han de limitar los gastos en
inversiones reales, la busqueda de recursos aplicables ha de orientarse hacia formulas de coopera-
cion entra la iniciativa ptblica y privada 89. Ahora bien, la iniciativa privada encuentra ciertos con-
dicionantes negativos para entrar en la financiacion de las grandes infraestructuras: los elevados cos-
tes, los riesgos de conservacion y explotacion, los largos periodos de amortizacion y un cierto caracter
aleatorio en la rentabilidad de la inversion realizada. Con la finalidad de procurar el marco mas favo-
rable para incentivar la participacion privada, seria de todo punto necesario garantizar las siguien-
tes condiciones en las obras publicas:

a) Definicion clara y precisa del objeto y plazo de los proyectos.
b) Transparencia en los costes.
¢) Entorno juridico estable y propicio.

d) Examen claro de los riesgos.

88 Vide STC de 24 de abril de 1997, fundamento juridico 4.°.

89 Si bien el Libro Blanco del Transporte —elaborado por la Comision Europea— prevé un crecimiento del transporte del 38%
en mercancias y del 24% en viajeros entre 1998 y 2010, los proyectos de la red transeuropea se han visto estancados por
problemas de financiacién. De los 14 proyectos prioritarios fijados en Essen —diciembre de 1994— s6lo 3 se han llevado a
cabo (conexion Suecia-Dinamarca, aeropuerto Milan-Malpensa y modificacion de la linea ferroviaria Cork-Dublin).

ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 48 -155 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



PUERTOS DE TITULARIDAD ESTATAL | Bernardo Sanchez Pavon

e) Posibilidad de explotacion de actividades conexas con las infraestructuras creadas.

f) Proyectos de dimension reducida.

Sobre estos dos ultimos puntos convendria detenerse a continuacion. En lo que respecta a deci-
dirse por abordar proyectos de mas reducida dimension, las grandes infraestructuras debieran ser
fragmentadas en proyectos mas pequefios, de esta forma podrian ser respetados en mayor medida
los plazos, podrian ser mejor controlados los riesgos y se reducirian las inversiones precisas. En
cuanto a la posibilidad de aprovechar la explotacion de actividades conexas es preciso traer a cola-
cion la reciente Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora del contrato de concesion de obra publica
y que ha modificado la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas aprobada por Real Decreto
Legislativo 2/2000, de 16 de junio, y que incluye dos figuras de la mayor importancia:

a) En los articulos 130 y siguientes, se hace referencia a la financiacion de la obra publica median-
te concesion de dominio publico. Sera aplicable este régimen a aquellos supuestos en los que la
obra publica no es susceptible de explotacion econdmica y consiste en la posibilidad de otorgar,
como contraprestacion a la construccion y/o conservacion de la obra publica, una concesion de
dominio publico en la zona de servicios o en el area de influencia en que se integra la obra.

b) En el articulo 223 se regulan las zonas complementarias de explotacion comercial, destina-
das a albergar actividades complementarias, comerciales o industriales, que sean necesarias
o convenientes por la utilidad que prestan a los usuarios de las obras y que sean susceptibles
de una aprovechamiento econémico diferenciado (establecimientos de hosteleria, estaciones
de servicio, zonas de actividades logisticas, zonas de ocio, estacionamientos, locales comer-
ciales...). Estos espacios quedaran sujetos al principio de unidad de gestion y control y seran
explotados por el concesionario de la obra.

Alavista de lo expuesto, las zonas contiguas a las infraestructuras cobran una especial impor-
tancia en orden a la financiacion de las mismas, esto es, la correcta ordenacion de esos espacios —en
buena medida dentro de la zona de servicios—y de los terrenos aledafios a los mismos resultara deci-
sivo. Es aqui donde cabe reclamar del poder publico la mayor atencion a esa planificacion, en aras
al mejor aprovechamiento de las ventajas que se han de presentar, y son las entidades con compe-
tencias en ordenacion de territorio y urbanismo las que deben conseguir que todo el territorio y las
actividades que sobre el mismo se desarrollen vuelvan la mirada, decisivamente, en esa direccion.

Un tema que, sin duda, podria ser objeto de cabal preocupacion por parte de la Administracion
del Estado es el de la capacidad técnica de la organizacién municipal a la hora de confeccionar ins-
trumentos planificadores cualitativamente idoneos para estos espacios. No obstante, si no se parte de
una admision de la innata infalibilidad del ente superior o de la presuncion iuris tantum de incapaci-
dad técnica de los entes territorialmente inferiores, tales recelos resultan seriamente cuestionables. Es
preciso sefalar, ademas, que se estaria en presencia de entidades ampliamente dotadas puesto que solo
se debate acerca de los puertos de interés general, lo cual supone referirse a ciudades como Bilbao,
Valencia, Barcelona, Santander, Gijon, etc. La desconfianza bien pudiera ser compartida en casos de
municipios de mas limitados medios, pero en estos casos es dificilmente justificable.
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Otro de los posibles inconvenientes a la hora de otorgar una protagonismo principal a las enti-
dades locales en la elaboracion del Plan Especial, seria la posibilidad de discordancia entre aquéllas y
el Estado en cuanto al contenido del mismo. No obstante, esta eventualidad no seria de facil produc-
cion ni dramatica en sus consecuencias. En primer lugar, no seria de facil produccion debido a que los
planes generales y demas instrumentos generales de ordenacion urbanistica no pueden incluir determi-
naciones contrarias a lo previsto en los Planes de Utilizacion de los Espacios Portuarios en cuanto a la
explotacion portuaria (art. 18 Ley 27/1992). En segundo lugar, no tendria irreversibles repercusiones
para la adecuada actividad portuaria en cuanto existen mecanismos, aunque bien pudieran articularse
otros nuevos, en orden a paralizar la vigencia de un instrumento de planificacion portuaria que contra-
viniese las previsiones de la planificacion estrictamente portuaria 0. Asi pues, garantizar la imposibili-
dad de vigor juridico de aquéllas seria piedra angular para la prevalencia de los intereses generales del
Estado, teniendo en cuenta, ademas, que la falta de aprobacion de los planes especiales no paralizaria
el desarrollo portuario puesto que, en tal caso, las obras de superestructura ¢ instalaciones que realiza-
sen las autoridades portuarias en el dominio publico de su competencia podrian seguir haciéndose con
la tinica vinculacion a los planes de utilizacion de los espacios portuarios (art. 19.2 Ley 27/1992).

En conclusidn, unas fluidas relaciones entre puertos y ciudades, criterios de coherencia juri-
dico-administrativa y constitucional, asi como una prospectiva anticipadora de las necesidades acer-
ca de la financiacion de futuras infraestructuras, aconsejarian que la responsabilidad en el impulso,
formulacion, elaboracion y aprobacion de los planes especiales de los puertos de interés general del
Estado recayesen en las entidades competentes en materia de urbanismo.
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