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1. INTRODUCCION

La regulacién legal de las carrcteras en Espafa arranca de me-
diados del siglo pasado, época en la que se dictaron los primeros
textos legales que llevaron a cabo una regulacién general de las
carreteras: la Ley de 7 de mayo de 18351 (Ley ARTETA) y la de 22 de
julio de 1857 (Ley MoyaNoO) (1). No obstante, seria el periodo de la
Restauracion —tan fecundo desde el punto de vista legislativo— el
que produjo en esta materia una legislacién llamada a perdurar,

(*) El texto recoge, con las oportunas anotaciones, las ideas que expuse en una
conferencia impartida ¢n el Colegio Universitario de Teruel en marzo de 1992 en el
marco de un Curso sobre el régimen juridico-administrativo de los bienes puablicos
dirigido por el Profesor Antonio EMBID IRUJO ¥y con el patrocinio de la Diputacién
Provincial de Teruel. La escasez de trabajos doctrinales actualizados sobre el tema me
ha movido a dar publicidad a este texto, cuva Unica pretension consiste en ofrecer una
exposicion general —sintética v puesta al dia— del régimen de las carreteras en Espana
v que ha preparado como contribucion al Libro Homenaje al Profesor Jesis GONZALEZ
PEREZ.

(1) Con antevioridad se habia promulgado la denominada «Ley de travesfas» de 11
de abril de 1849 (Ley que sciald «la obligacién que ticnen los pueblos de costear las
carreteras principales que pasan por cllos y sus arrabales») v la Ley de Caminos
Vecinales de 28 de abril del mismo afo.
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legislacion cuya vigencia habria de prolongarse por cspacio de casi
un siglo. Fue concretamente en 1877 cuando se dicto una nueva Lev
de Carreteras —la Ley General de Carrcteras de 4 dc mayo dc
1877 (2)—, en el marco dc la legislacion de obras publicas promul-
gada durante la Restauracién. Legislacién de obras publicas que
tuvo como «norma de cabecera», como cs bien sabido, a la todavia
vigente Ley General de Obras Publicas de 13 de abril de 1877 vy que
se plasmé en una serie de leyes sectoriales de obras publicas entre
las que se encuentra la citada Ley de Carreteras.

Hasta los afos setenta del presente siglo no se procedié a dictar
una nueva legislacién general de carreteras: la Ley 51/1974, de 19 de
diciembre —que vino a derogar a la de 1877—, y su Reglamento de
desarrollo, aprobado por RD 1073/1977, de 8 de febrero (3). Poco
tiempo antes se habia promulgado la Ley 8/1972, de 10 de mavo,
sobre autopistas ¢n régimen de concesidn, texto este ultimo que la
Ley 51/1974 no s6lo mantuvo en vigor, sino que declaré aplicable a
todas las carreteras objeto de concesiéon administrativa.

La Ley de Carreteras vigente (la Ley 25/1988, de 29 de julio) vino
a establecer un nuevo marco legal de las carreteras —de las carrete-
ras del Estado, puesto que a diferencia de las anteriores no incluye
en su ambito de aplicacién a toda la red de carreteras, sino tan sélo
a las de titularidad estatal—, pero no ha implicado, al menos por el
momento, la sustitucién completa del corpus normativo dictado en
los anos setenta puesto que, de una parte, manticne en vigor el
Reglamento de desarrollo de la anterior Ley en todo lo que no se
oponga a la nueva y mientras no sc apruebe un nuevo texto regla-
mentario (cosa que no ha sucedido hasta la fecha) y, dc otra parte,
declara vigente —con algunas salvedades— la Leyv 8/1972 sobre
autopistas en régimen de concesion.

Desde un punto de vista terminolégico conviene dejar sentado de
entrada que la nocién de carrctera se definc en el Derecho vigente
como via publica —via «dc dominio y uso publicor— destinada
fundamentalmente al trafico de automéviles (art. 2.1 de la Ley 25/
1988, de Carreteras). Dentro de esta nocién de carretera se distin-

(72) El Reglamento para su ejecucion fue aprobado por Decreto de 10 de agosto de
187(3.) En relacién con la evolucién histérica de la legislacién de carreteras en Espana
es imprescindible la consulta de la obra de Pedro GARCiA ORTEGA, Historia de la legislacion
espanola de caminos v carreteras, MOPU, Madrid, 1982, donde pueden encontrarse
amplias referencius a la normativa anterior a las primeras Leyves sobre carreteras, asi
como sobre la normativa dictada a partir de cntonces. En dicha obra se incluve.
ademas, un exhaustivo indice de las disposiciones sobre carreteras aprobadas ¢n Espana
en ¢l que las mismas sc encuentran clasificadas por materias. Sobre las Leyes de
carreteras del siglo XIX puede verse también Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, Tipologia v
clasificacion de los caminos en el Derecho espariol, «Revista de la Universidad de Buenaos
Aives», 1979, vol. 2., pags. 93 v ss., 97 v ss.

118



SOBRE LA REGLLACION DE LAS CARRETERAS EN EL DERECHO ESPANOL

guen difercntes modalidades en funcidn de sus caracteristicas: aufo-
pistas, autovias, vias rdpidas y carreteras convencionales.

Las carreteras asi definidas ocupan ciertamente en nuestros dias
una posicién central dentro del conjunto de vias publicas existentes
—posicién que se corresponde con el protagonismo que hoy tiene cl
automoévil entre los distintos medios de transporte terrestre—, hasta
el punto de que la legislacién sectorial sobre el demanio viario se
ocupa casi exclusivamente de la regulacion de las mismas. Ello no
implica sin embargo que exista una estricta identificacién entre los
conceptos de via publica v de carretera, puesto que aquél admite
otras modalidades distintas de la carretera. Aparte de las vias de
caracter urbano o calles, habria que mencionar entre ellas sin lugar
a dudas a los caminos, expresion ésta que tuvo en otro tiempo un
sentido muy amplio que le hacia englobar a cualquier modalidad de
via publica (4), y que se sitiia hoy en cambio en un terreno residual
y marginal respecto a las carreteras, de acuerdo con la utilizacién
que de la misma realiza el Derecho positivo (equivalente a via
publica que por sus caracteristicas no esta destinada fundamental-
mente al trafico de automoéviles).

En relacién con la apuntada importancia que el tema de las
carreteras tiene en nuestros dias no parcce necesario entretenerse a
desarrollar todos los datos cuantitativos que avalan esta afirmacién.
Como indicadores de la importancia que las carreteras tienen para
el sistema espanol de transportes y comunicaciones —y con ello
para la vida social v econémica del pais— bastara recordar que en
Espaiia se rcaliza por carretera mas del 90 por 100 del trafico
interurbano dc viajeros y el 74 por 100 del de mercancias, y que la
red de carreteras existente (incluyendo tanto las del Estado como las
de titularidad autonémica y local) supera los 154.000 Km. A lo cual
hay que afnadir que se estima que en Espana trabajan en relacién
directa con la carretera (obviamente sin incluir a los usuarios que
no tenemos una vinculacién profesional con la misma, que somos
todos) un total de 1.850.000 personas, cuya actividad econdémica
supone una aportacién al PIB del 11 por 100 del mismo aproximada-
mente (5).

(4) Dentro de la nocidn de camino vy como una especie de éstos comenzo a hablarse
en algdn momento de caminos carreteros o carreteras v, mas tarde, de caininos de hierro
o [errocarriles, nociones ambas que andando ¢l tiempo s¢ independizarian de su matriz.
El Diccionario de la Real Academia Espanola mantiene, por cierto, esta nocion amplia
de camino al considerar como tal cualquier «via que se construve para transitar» y al
definir a la carretera como una modalidad de camino. concretamente como «camino
publico, ancho y espacioso, dispuesto para carros ¥ coches».

(5) Son datos que tomo de Victor SANCHEZ BLANCO, «Las carreteras», en el vol. col.
Las infraestructuras en Espania: carencias v soluciones, Instituto de Estudios Economicos,
Madrid, 1990, pags. 69 v ss., trabajo cn el que puede cncontrarse una amplia informacion
sobre los aspectos técnicos y econémicos de las carreteras en Espana.
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A pesar de esta cvidente importancia, y a pesar también de la
abundante normativa sobre carreteras aparccida en los ultimos
anos {a la Ley 25/1988, de carretcras del Estado, hay que anadir las
numerosas leyes de carreteras aprobadas por las Comunidades Au-
ténomas), el tema del régimen juridico de las carreteras ha venido
suscitando una muy escasa atencién doctrinal entre nosotros. En la
presente exposicién trataremos tan s6lo de ofrecer una visién sinté-
tica del Derecho vigente en materia de carrcteras en Espana y de
apuntar alguno de los problemas que plantea su aplicacion.

II. LOS DISTINTOS TiTULOS DE INTERVENCION DE LOS PODERES
PUBLICOS EN RELACION CON LAS CARRETERAS

El tema de las carreteras es rico en perspectivas juridicas: concu-
rren sobre él distintos titulos de intervencion por el poder publico,
titulos de intervencién que se han ido consolidando de forma pro-
gresiva a lo largo del tiempo y cada uno de los cuales aporta matices
propios y técnicas de actuacién administrativa también peculiares.

1. Las carreteras v caminos han sido calificados tradicional-
mente como bienes de dominio piiblico: constituyen en efecto uno de
los supucstos tipicos y caracteristicos de csta categoria de bicnes
segiin una dilatada y consolidada tradicion. Tradicién ésta que
parece responder a una intrinseca vocacion hacia la demanialidad
de las carreteras y los caminos (6) v de la cual es perfectamente
ilustrativo el conocido texto de las Partidas en el que los caminos
publicos se incluyen, junto a los rios y los puertos, entre aquellos
bienes que «pertencscen 4 todos los homes comunalmente, en tal
manera que tambien pueden usar dellos los que son de otra tierra
cxtrana, como los que moran et viven en aquella tierra do son» (7).

Hoy, csta calificacién de las carrcteras v caminos como bienes
demaniales aparece tanto en el Cédigo Civil (arts. 339 y 344) como

(6) A juicio del escritor francés Frangoise MAURIAC, «no hay nada que pertenezca
mds a todo el mundo que las carreteras» (Memorias interiores. Nuevas inemorias interiores,
Barcelona, 1969, pag. 129, cit. por P. GARCIA ORTEGA, Las concesiones administrativas
de carreteras en el ordenamienio juridico espaniol, MOPU, Madrid, 1979, pag. 149).

(7) Ley VI del Tiwlo XXV de la 3.* Partida (cito por la edicion de la Real
Academia de la Historia, Imprenta Real, Madrid, 1807). En ¢l mismo cuerpo normativo
se consagraba también la imprescriptibilidad de los caminos (Ley VII del Titulo XX1X
dela 3. Partida: «plaza, nin calle, nin camino, nin defesa... non lo pucde ningunt home
eanar por tiempo»), asi como la prohibicién de edificar en los mismos (Ley XXIII del
Titulo XXXII de la misma Partida: «en las plazas, nin en los exidos nin en los caminos
que son comunales de las cibdades, et de las villas ¢t de los otros logares, non decbe
ningunt home labrar casa, nin otro edeficio nin otra labor ninguna»).
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cn la legislacién administrativa de régimen local (8) y en la de
carreteras. Asi, en la vigente Ley de Carreteras del Estado (Ley 25/
1988, de 29 de julio) se afirma que las carrcteras son vias de «domi-
nio y uso publico» (art. 2) (9), afirmacién ésta que viene a reprodu-
cirse en las distintas leyes autonémicas sobre carreteras.

En coherencia con esta dcclaracion de demanialidad de las ca-
rreteras y caminos, resultan de aplicaciéon a los mismos todo el
conjunto de técnicas de protecciéon que son propias de esta categoria
de bienes: extracomercialidad, recuperacion de oficio, limitaciones
a la propiedad en las zonas colindantes, etc. La propia legislacién de
carreteras se ocupa de regular de forma especifica el contenido de
algunas potestades administrativas para la conservacién y vigilan-
cia de las carreteras —potestades encajables dentro de lo que se
suele denominar policia demanial—, asi como las concretas limita-
ciones que gravan sobre la propiedad en las zonas contiguas a las
carreteras (10).

Las vias publicas constituven por tanto bicnes inequivocamente
demaniales: existe un demanio viario que es, por lo demas, un
demanio «artificial» en la medida en que, a diferencia de lo que
sucede con lo que la doctrina viene denominando demanio natural,
las carreteras vy caminos son siempre el resultado de una previa
acciéon humana de transformacion material de la realidad acometi-
da por la Administracién, esto es, de una obra publica.

2. Como acaba de apuntarse, las carreteras constituven siem-
pre ¢l resultado de una obra previa de transtormaciéon material de la
realidad: una obra publica de construccion de la carretera. A tales
obras publicas en carreteras les son aplicables los principios que tradi-
cionalmente han sido caracteristicos de esta modalidad de la accién

(8) Elarticulo 74.1 del texto refundido de las disposiciones vigentes en materia de
régimen local (RD Legislativo 781/1986, de 18 de abril) incluye entre los bicnes demaniales
locales de uso publico, ademas de los caminos ¥ carreteras, que cita ¢n primer lugar, las
«plazas, calles, pascos, parques, aguas, fuentes, canales, puentes vy demds obras publicas
de aprovechamiento o utilizacién general cuya conservacion y policia sean de competencia
de la Entidad local». Con anterioridad, véase articulo 184 de la Ley de Régimen Local de
1955 y articulo 3.1 del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales. aprobado por
Decreto de 27 de mayo de 1955.

(9) Estarefercncia a las carreteras como bienes demaniales de uso publico (recogida
va en el articulo 1.2 de la Ley 51/1974, de 19 de dicicmbre) parece aludir a la distincién,
dentro de los bienes demaniales, entre bienes de wuso piiblico v bienes de servicio
publico, distincién consagrada, como es sabido, en la legislacion local sobre bienes. En
la actualidad, véase esta distincion en el articulo 74 del RD Legislativo 781/1986 y ¢n los
articulos 2.2, 3 y 4 del Reglamento de Bicnes de las Entidades Locales. Anteriormente,
articulos 184 v 185 de la Ley de Régimen Local de 1955 y articulos 2.2, 3 y 4 del
Reglamento de Bienes de 1955.

(10) Enla Ley de Carreteras del Estado, véase, en cuanto a potestades administrativas
del policia demanial, lo previsto en los articulos 27, 29, 30 v 31 v ss., y sobre limitaciones
a la propicdad en las zonas colindantes, los articulos 20 a 25.
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administrativa, modalidad ésta cuyo marco general regulador debe
buscarse todavia hoy en la Ley General de Obras Publicas de 13 de
abril de 1877. Como mds atras notamos, la Ley General de Obras Pii-
blicas constituye el «tronco» del que derivan las diversas leyes secto-
riales sobre obras puablicas aprobadas en el periodo de la Restaura-
¢ién, entre las cuales se encuentra la Ley de Carreteras de 1877 (11).

Desde esta perspectiva, como aspectos vinculados a la considera-
ci6én de la carrctera como obra publica, habria que mencionar sin
lugar a dudas el principio de planificacién necesaria —que comporta
la exigencia de que las obras publicas en carrcteras sc acometan de
conformidad con las previsiones de un plan previo (12)—, la exigen-
cia de un provecto técnico de la obra dcbidamente aprobado (13), o el
principio general dec ejecucion de las obras a través de un tercero
contratista (siendo excepcional en cambio la ejecucion de las obras
«por administracién») (14). Aspectos éstos a los que habria que

(11)  Estas Leyes fucron, concretamente, ademas de la Ley de Carveteras de 4 de
mayo de 1877, la Ley de Ferrocarriles de 23 de noviembre de 1877 v la de Policia de
Ferrocarriles de la misma fecha, la Lev de Aguas de 13 de junio de 1879 v la Ley de
Puertos de 7 de mayo de 1880. Todas estas Leves, asi como la propia Lev de Obras
Puablicas, traen causa de la Ley de Bases para la legislacion de obras pablicas de 29 de
diciembre de 1876.

Sobre ¢l concepto de obra publica v los principios inspiradores de su régimen
juridico, véase T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Las obras piiblicas, nims. 100-102 de csta
REVISTA (1983). pags. 2423 v ss. Segun la nocion que propone T. R, FERNANDEZ, basada
en la legislaciéon de contratos del Estado, debe entenderse por obra publica toda
«transformaciéon material de un inmueble demanial, hecha por la Administracion por si
o por vicarios suyos». Una exposicién general sobre la materia puede encontrarse
también en J. A. LOPEZ PELLICER, Lecciones de Derecho Adminisirativo, 11, PPU, Murcia,
1989, pags. 333 y ss.

Sobre la Ley de Obras Pablicas de 1877, véase S. ROSADO PACHECO, «La Ley General
de Obras Publicas de 13 de abril de 1877 (Una reflexion sobre ¢l concepto de obra
publica)», en el vol. col. Libro Homenaje al Profesor J. L. Villar Palasi, Civitas, Madrid,
1989, pags. 1139 v ss.

El articulo 1 de la Ley de Obras Publicas vino a incluir de torma expresa a «los
caminos, asi ordinarios como de hicrro», dentro del concepto de obra pablica formulado
por dicho precepto.

(12) Ve¢anse articulos 20, 21 v 22 de la Ley de Obras Pablicas de 1877, en los que se
plasma el principio de planificacion necesaria. Dicho principio fue expresamente acogido
en las Leves de Carrveteras de 1877 v 1974 (vid. ants. 15 y 19 de este ultimo texto legab).

(13) Vid. articulos 14, 16 v 18 de la Ley de Obras Publicas, en los que se establece
una exigencia incorporada v desarrollada por la legislaciéon de contratos del Estado
(véanse concretamente los articulos 20 y ss. de la Ley de Conrtratos del Estado). Por lo
que se reficre especificamente a las carreteras, véanse hoy los articulos 6 a 10 de la Ley
25/1988. de Carreteras.

(14) Este principio luce en el articulo 25 de la Ley de Obras Publicas:

«LEl Gobicrno podrd cjecutar las obras de cargo del Estado por
administracion o por contrata. El primer método se aplicard dnicamente
a aquellos trabajos que no se presten a contratacion por sus condiciones
especiales, porque no puedan facilmente sujetarse a presupuestos por
predominar en ellos la parte aleatoria, o por otra cualquier cir-
cunstancia.»

Véase también el articulo 60 de la Lev de Contratos del Estado, en el que sc
establecen mavores precisiones al respecto.
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anadir la utilizacién por la Administracién de técnicas juridicas
instrumentales vinculadas a la realizacién de las obras publicas: la
expropiacion forzosa de los terrenos necesarios al efecto v el contrato
de obras —cl contrato administrativo por excelencia— que, con
todas sus detalladas previsiones plasmadas en la legislacién de
contratos del Estado, regula las relaciones entre la Administracién y
la empresa contratista (15).

Por lo que se refiere en particular al primero de los aspectos
mencionados —la planificacién de las obras publicas—, debemos
notar que en pocos ambitos como el de las carreteras puede en-
contrarse en nuestro pais una tradicién tan arraigada de planifica-
cién de la accion administrativa. Puede decirse cn efecto que al
menos desde mediados del siglo X1X existe en Espafia una planifica-
cion de carreteras de modo que, sin perjuicio de no pocas disfunciones
y discontinuidades, la accién administrativa de construccién de
carreteras se ha llevado a cabo en el marco de unos plancs de
carreteras elaborados conforme a la legislacién vigente (16).

(15) El Profesor T. R. FERNANDEZ ha subrayado la importancia del papel
desemperiado por el concepto de obra publica en la legislacion administrativa dictada
durante la segunda mitad del siglo Xi1X en Espafia y también en la configuracion
dogmatica del Derecho Administrativo en aquella época. En su trabajo Las obras puiblicas,
cit., pags. 2434-2438, observa como las principales instituciones del Derecho
Administrativo (expropiacién forzosa, contrato administrativo, responsabilidad
patrimonial de la Administracién, etc.) sc moldean entonces en torno al concepto de
obra publica, que se crige con ello en verdadero «tronco institucional de la disciplina»
v «emotor de su evolucion en la segunda mitad del siglo X1x».

(16) Como antecedente sefialado de la planificacion de carreteras en Espafia durante
¢l periodo de la Tlustraciéon debe citarse el Real Decreto de 10 de junio de 1761,
«expedido para hacer caminos rectos y sélidos en Espafia, que faciliten el comercio de
unas Provincias a otras, dando principio por los de Andalucia, Cathaluna, Galicia y
Valencia». En el texto de este Real Decreto se afirma que «uno de los estorbos capitales
de la felicidad puablica dc estos mis Reynos es el mal estado en que se hallan sus
Caminos por la suma dificultad ¥y aun imposibilidad de usarlos en todos los tiempos del
afio», y se ordena que «se hagan sélidamente todos los Caminos convenientes para la
utilidad comutn de mis Pueblos, comenzando por los principales desde la Corte a las
Provincias» y que, concluidos éstos, «se vavan executando todos los demas. que asseguren
la facil comunicacién de unas provincias con otras, v aun de unos Pueblos con otros»
(véase sobre esta disposicion P. GARCIA ORTEGA. Historia de la legislacion espaiiola de
caminos y carreteras, MOPU, Madrid, 1982, pags. 46-48; c¢n las pags. 221 ¥ ss. dc esta
obra se reproduce el texto de la disposicion aludida). Sobre las actuaciones llevadas a
cabo durante ¢l reinado de Carlos 111 en materia de caminos ofrece datos interesantes
A. RECUERO, Los caminos. De la herradura a la rueda, articulo publicado en ¢l nimero
monografico de la «Revista MOPU» dedicado a Las obras piiblicas en el siglo xviit con oca-
sién del 2. centenario del fallecimiento de Carlos [[I (nam. 356, 1988, pags. 64 y ss.).

También debe recordarse como en el Capitulo XII de la Instruccion de 30 de
noviembre de 1833 que Javier de Burgos dirigio a los Subdelegados de Fomento se
pondcera la importancia de los Caminos y Canales (constituven «los grandes, los
importantes medios de fomento de la produccién en todos los ramos» o, también, «uno
de los mas poderosos medios de prosperidad») ¥ se anuncia un «plan de Caminos y
Canales»:

«Una comisién facultativa va a wazar inmediatamente ¢l plan de
Caminos y Canales que deben emprenderse en seguida, para lo cual
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3. Hay una tercera perspectiva que incide tan sélo sobre una
partc de las carreteras existenles en nuestro pais, concretamente
sobre la mayoria de las autopistas hoy cn funcionamiento. Se trata
de la consideracién de la carretera como soporte de un servicio
pitblico cuya gestion se encomicenda a una entidad privada mediante

S.M., ... quiere que no se perdone diligendia ni esfuerzo. Entre tanto, v
sin perjuicio de lo que para la planificacién del sistema general de este
ramo debce hacer cada gefe de administracién en su provincia, aplicaran
todos desde luego su esmero v vigilancia a conocer el estado de los
Caminos interiores de cada una de ellas...»

Pero habria que esperar hasta 1860 para que sc¢ produjera la aprobacién del primer
Plan general de carreteras (RD de 7 de septiembre de 1860), Plan que se elaboré en
cumplimiento de lo dispuesto en la Ley de Carreteras de 22 de julio de 1857. (Con
anterioridad habia existido un plan regional de carreteras para Cataluiia: ¢l «plan
general de caminos cn las cuatro provincias de Cataluna», aprobado por Real Decreto
de 29 de septiembre de 1848.) El Plan general de 1860 seria reformulado en 1864 (RD de
6 de septiembre de 1864) v atectado por la politica abstencionista que ¢n materia de
obras publicas se practica tras la Revolucion de 1868 (véasc la Orden de la Regencia de
15 de abril de 1870 sobre «abandono» de carreteras por el Estado). Producida la
Restauracion, v en el marco de la Lev de Carreteras de 1877, se dictd la Ley de 11 de
julio del mismo afo aprobando un nuevo Plan de carreteras. Plan éste que mantuvo su
vigencia, sin perjuicio de multiples modificaciones, hasta ta Lev de 11 de julio de 1911,
Con posterioridad se han aprobado planes generales de carreteras en 1914 (RD de S de
agosto de dicho ano). 1939 (dentro del Plan Genceral de Obras Publicas, aprobado por
Leves de 11 de abril de 1939 v 18 de abril de 1941), 1961 (Ley 90/1961, de 23 dc
diciembre) y 1986 (Plan General de Carreteras 1984-1991, aprobado por ¢l Gobierno en
su reunidn de 11 de diciembre de 1985 v por ¢l Pleno del Congreso de los Diputados el
20 de marzo de 1986). Como actuaciones especificas relativas a los principales itinerarios
pueden destacarse el denominado Circuito Nacional de Firmes Especiales (Ley de 9 de
febrero de 1926), el Plan de Modernizacion de Carrcteras (Ley de 18 de diciembre de
1950), el Programa Red de Itinerarios Asfalticos (Orden del Ministerio de Obras Publicas
de 23 de cnero de 1967) v el Programa de Autopistas Nacionales Espafolas (Orden del
Ministerio de Obras Publicas de 13 de julio de 1967).

Algunas indicaciones sobre la evolucion histérica de la planificacién de carreteras
en Espafa pueden encontrarse en ¢l libro de P. GARCIA ORTEGA, Historia de la legislacidn
espanola de canmiinos v carreteras, cit., pags. 70, 88-91, 108-110 y 118-121. Desde una
perspectiva técnica, vid. los abundantes datos que suministra V. SANCHEZ BI.ANCO, «Las
carreteras», en el vol. col. las infraestructuras en Espaia: carencias v soluciones, cit.,
pags. 72-86. Sobre el Plan General de Carreteras 1984-1991 (publicado en ¢l «BOCG»,
Congreso de los Diputados, Seric £, | de marzo de 1986), véanse J. GARCIA-BLANCH,
A. GARRIDO ¥ A. RUBIO, Politica de infraestructuras de transporte, «Presupuesto v Gasto
Publico», 28-1/1990, pags. 139 v ss. (140-147), v C. MARTINEZ-CARRASCO PIGNATELLI,
Carreteras. Su régimen juridico, Montecorvo, Madrid, 1990, pags. 121 v ss.

Sobre el funcionamiento efectivo de la planiticacién de carveteras durante las dos
ultimas décadas del siglo x1X, vigente ¢l Plan aprobado por la Ley de 11 de julio de 1877,
son de gran interés las indicaciones que suministra L. MARTIN-RETORTILLO en su
trabajo Tipologia v clasificacion de los caminos, pags. 108-116, donde sc reficre a las
disfunciones que aquejaron ala planificacién de carreteras durante ese periodo. En este
trabajo, poco difundido por cierto, se explica como la funciéon ordenadora v
racionalizadora del Plan quedé en la practica completamente desvirtuada al admitirse
las iniciativas parlamentarias para la modificaciéon del mismo: las propias Cortes vinieron
a modificar, en efecto, en reiteradas ocasiones el contenido del Plan parva introducir en
¢l toda una serie de itinerarios que respondian muchas veces a intcreses puramente
locales v de escasa relevancia desde una perspectiva general. Con ello ¢l Estado venia a
linanciar una multitud de carreteras de caracter secundario cuya inclusion en ¢l Plan
cra consecuencia de la permeabilidad del Parlamento a determinados intereses locales
(de «carreteras parlamentarias» se hablaba ilustrativamente en ¢l lenguaje de la época).
Lo anémalo de esta situacion se expresa con toda contundencia en el preambulo de un
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el otorgamiento de la correspondicnte concesion (17). En el caso dc
las concesiones de carreteras, el concesionario se compromete a
realizar a su costa las obras necesarias para su construccion y
adquiere a cambio el derecho a explotar la carretera durante un
determinado numero de afios percibiendo las tarifas pagadas por los
usuarios por su utilizacién (18).

La utilizacién de la técnica concesional en relacién con las carre-
teras, orientada obviamente a canalizar los capitales privados hacia
la financiacién de la construccién de las mismas, estaba ya prevista
en las Leves de Obras Publicas y de Carreteras de 1877, pero ha
carecido de aplicacién efectiva hasta tiempos relativamente recien-
tes, pues s6lo en la segunda mitad de los afios sesenta del presente
siglo se opta decididamente por su utilizacién (19). Se recurre en-

Real Decreto de 25 de enero de 1901, en ¢l que se incluyen datos que son suficicntemente
clocuentes al respecto: entre 1878 v 1898 se promulgaron nada menos que 1.059 leyes
incluyendo 1.311 carreteras en el Plan Gencral del Estado, lo que supone un promedio
de 106 leyes v 131 carreteras cada ano. No puede hablarse por tanto en aquella época de
la cxistencia de una verdadera planificacién viaria, a pesar de la existencia formal de un
Plan.

(17) La concesion de servicio piiblico constituye, como es bien sabido, la figura
prototipica y central dentro de las diversas modalidades de gestién indirecta de servicios
publicos. Su regulacién legal general se encuentra en la legislacién de contratos del
Estado y, en relacién con la esfera local, en el todavia vigente Reglamento de Servicios
dc las Corporaciones Locales de 1955. Existen, no obstante, abundantes regulaciones
especificas de la concesién de servicio pablico en normativas de alcance sectorial. Sobre
el tema véanse, ¢n la literatura reciente, F. LOPEZ RAMON, Las dificultades de una
legislacién bdsica sobre concesiones administrativas, <REALA», 243 (1989), pags. 563 y
ss. (590-604); F. Sosa WAGNER, La gestion de los servicios publicos locales, Civitas,
Madrid, 1992, pags. 89 v ss., y J. F. MESTRE DELGADO, La extincion de la concesion de
servicio publico, La Ley, Madrid, 1992,

(18) En estos casos, por tanto, la carretera deja de ser considerada, en tanto dura la
concesion, como un bien demanial susceptible de un wso comuin por todos los ciudadanos
no sometido a contraprestacion alguna, para convertirse e¢n ¢l soporte de un servicio
publico cuya utilizacién esta condicionada al pago de la correspondiente tarifa por
parte de los usuarios.

(19) Exhaustivas indicaciones sobre los antecedentes de las concesiones de carreteras
en Espana pueden encontrarse en el libro de P. GARCiA ORTEGA, Las concesiones
administrativas de carreteras en el ordenamiento juridico espaiiol, MOPU, Madrid, 1979
(vid. también, mds esquematicamente, el libro del mismo autor Historia de la legislacion,
pags. 135 v ss.).

Entre los datos que aporta GARCiA ORTEGA me parecen destacables en particular los
siguientes: a) durante todo ¢l periodo de vigencia de las reglas sobre concesiones de
carreteras aprobadas ¢n 1877 no se otorgd ni una sola concesion; b) a finales de la
Dictadura de Primo dc Rivera se intentd poner en marcha la construccion de autopistas
mediante el sistema de concesion (por Real Decreto-Ley de 28 de julio de 1928 se
autorizé al Ministerio de Fomento a otorgar las concesiones para construir y explotar
las autopistas Madrid-Valencia, Madrid-Irun y Oviedo-Gijon, pero dicho intento quedé
frustrado); ¢/ las regulaciones legales sobre concesiones de carreteras dictadas en 1953
(Ley de 26 de febrero de 1953) y 1960 (Ley 55/1960, de 22 de diciembre) tuvieron sélo
una aplicacién puntual y csporadica: una sola concesién en el primer caso (la del tinel
de Guadarrama, otorgada por Orden del Ministerio de Obras Publicas de 27 de julio de
1960) y cuatro concesiones para tramos concretos de carreteras en el caso de la Ley 55/
1960.
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tonces a esla férmula para afrontar la construccidn de nuevas vias
de gran capacidad: las autopistas de peaje, cuya construccién se
puso en marcha por aquellos afios con base en un ambicioso Progra-
ma de Autopistas. Fue concretamente en 1966 cuando se inicio el
otorgamicnto de concesiones para la construccién y explotacién de
autopistas utilizando para cllo la via de la aprobacién de un Decre-
to-Ley espccifico en relacién con cada una de ellas. Estos Decretos-
Leves especilicos respondian a unos criterios similares y constituye-
ron la base sobrc la cual se claboré la Ley 8/1972, de 10 de mayo,
sobre autopistas en régimen de concesién, Ley que llevé a cabo una
regulacién gencral de la materia y a cuyo amparo se otorgaron
nucvas concesiones de autopistas (20). Su vigencia fue mantenida
por las Leves de Carreteras aprobadas en 1974 y 1988 (a partir de la
primera dc ellas, la Ley de autopistas en régimen de concesién
resulta aplicable no sé6lo a las autopistas concedidas, sino a cual-
quier carretera que sea objeto de concesién administrativa) (21).
La Ley 8/1972, de 10 de mayo, regula las concesiones administra-
tivas de «construccién, conservacion y explotacién de autopistas»
(art. 1.1), adaptando plenamente la configuracion de tales concesio-
nes a los contornos caracteristicos de la concesiéon de servicio publi-
co ¢ incorporando los principios v técnicas quc son usuales en la
regulacion de las mismas (determinacion de las obligaciones asumi-
das por el concesionario con fijacion de concretos compromisos en
orden a la continuidad en el funcionamiento del scrvicio, potestad
tarifaria de la Administracién vinculada al mantenimicnto del equi-
librio financiero de la concesion, posibilidad de ejercicio del ius
variandi por parte de la Administracién concedente con vinculacién
igualmente al mantenimiento de dicho cquilibrio, exigencia dec

(20) Sobre la Ley 8/1972, de autopistas en régimen de concesion, véanse R. GOMEZ-
FERRER, En tormo a la Ley de autopistas de peaje, nam. 68 de esta REVISTA (1972), pa-
ginas 325 y ss., vy P. GARCIA ORTEGA, Historia de la legislacion, pags. 144-155.

El otorgamiento de nuevas concesiones para la construcciéon de autopistas quedo
interrumpido, como ¢s sabido, a mediados de los afos setenta como consecuencia de los
nuevos datos que aparecieron en la escena ccondmica (entre ellos, ¢l estancamiento de
las intensidades del trafico v los incrementos en las cargas financieras de los préstamos).
Con posterioridad (Plan de Carreteras 1984-1991) ¢l Estado ha adoptado una solucién
distinta en materia de vias de gran capacidad: 1a opcioén por un programa de autovias
tinanciado por los Presupuestos Generales del Estado cuya utilizacion no se encuentra
sometida, por tanto, a peaje.

(21) El articulo 29 de la Ley 51/1974, de 19 de diciembre, de Carreteras, dispuso
que las concesiones de construccién, conservacion y explotacién de carreteras se regirian
por la Ley 8/1972, raz6n por la cual vino a operar la derogacion de la Ley de 22 de
diciembre de 1960, de carreteras en régimen de concesion (vid. DF 8. de la Ley 51/
1974). Por su parte, la Ley 25/1988, de Carreteras, remite a la legislacidn cspecifica la
regulacion de las concesiones administrativas de carreteras estatales (art. 17) v procede
a derogar puntualmente alguna de las disposiciones de la Leyv 8/1972 (vid. la disposicion
derogatoria de la Ley 25/1983).
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sometimiento a plazo la concesién, plazo que no puede superar un
determinado numero de anos, ctc.) (22).

4. Las decisiones sobre construccion y trazado de las carreteras
tienen su marco de referencia necesario, segin deriva de lo dicho
anteriormente, en los planes de carreteras y en los correspondientes
provectos especificos. Tales planes y proyectos se elaboraran obvia-
mente en principio desde una perspectiva de politica sectorial, bus-
cando ofrecer las mcjores alternativas técnicas y econémicas para
satisfacer las demandas existentes v previsibles en un determinado
horizonte temporal (la planificacién de carreteras debe tratar de
adelantarsc a las demandas dado el tiempo que necesariamente ha
de transcurrir entre dicha planificacién y la efectiva puesta en
servicio de las obras).

Ahora bien, las decisiones sobre infraestructuras viarias deben
contemplarse también desde otras perspectivas cuya consideracién
resulta hoy ineludible.

(22) No hay duda de que la Ley 8/1972 concibe a las concesiones de autopistas
como concesiones de servicio pablico. Asi lo puso de relieve en su dia R. GOMEZ-FERRER
(En torno a la Ley de autopistas de peaje, pags. 331-332), quien sin embargo sostenia que
desde la perspectiva doctrinal debia considerarse como una concesiéon mixta de obra
publica y —sobrevenida— de¢ dominio publico habida cuenta de que «el usuario no
recibe el resultado de una actividad, sino simplemente ¢l beneficio que le supone la
utilizacién de un bien de dominio publico de uso general; lo que predomina aqui es la
utilizacién de un bien v no de una actividad» (0b. cit., pag. 332).

Por mi parte, creo aceptable el planteamicnto desarrollado mas recientemente por
F. LOPEZ RAMON (Las dificultades de una legislacion bdsica sobre concesiones administrati-
vas, pags. 584 v ss.), plantcamiento en base al cual las «concesiones de obras publicas»
contempladas en la Ley de Obras Publicas de 1877 deben ser reconducidas por lo
comun a lo que hov entendemos por concesiones de servicio puablico, hecho éste que
viene a explicar la absorcién de los vicjos supuestos de concesion de obra publica por la
concesion de servicio pablico en las modernas regulaciones (absorcién producida en el
4ambito local por el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales —art. 114.2—
v de la que es también claro exponente la Ley de autopistas de 1972). A juicio de este
autor, la explotacién de una obra publica cobrando tarifas a los usuarios —que es el
sistema de retribucién previsto para los concesionarios de obras pablicas en la Ley de
Obras Publicas— «no es sino prestar un scrvicio publico, en terminologia modernan.
A lo cual anade que «ninguna reticencia debe producirse frente a esta calificacion
por escripulos derivados del concepto de servicio puablico, dado que tal concepto se en-
cuentra trivializado, desde un punto de vista material, en el Derecho vigente» (ob. cit.,
pags. 585-586).

LoPEZ RAMON propone en este trabajo un concepto mas restringido de concesion de
obra publica, distinto del que se maneja en Derecho francés, en el que se incluirian
aquellos supuestos en fos que la retribucion del concesionario no consiste en la explotacion
de la obra (lo que es propio de las concesiones de servicio publico), ni en un precio
cierto pagado por la Administracién (lo que caracteriza al contrato de obras), sino ¢n el
uso de la obra pablica por el propio concesionario, sin perjuicio de que pueda existir
una aportacién administrativa en forma de subvencion. Dentro de este concepto estricto
do concesion de obra publica encajarian la concesion de desecacidon o saneamicnto de
marismas, la concesion de obra urbanizadora prevista en la legislacion urbanistica v lu
concesion de obras portuarias.
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A) Ninguna duda cabe en primer lugar sobre la relevancia de
las obras piblicas en carreteras desde la perspectiva de la ordenacion
del territorio v ¢l urbanismo, dado que resulta dificil encontrar otro
elemento que sca tan decisivo como éste en la ordenacion del espa-
cio. De ahi que sea necesario considerar las decisioncs sobre cons-
truccion y trazado de carreteras desde la perspectiva de los instru-
mentos de planeamiento territorial v urbanistico, instrumentos que
han de aportar esa visién global e integradora de los usos del
territorio que es propia de los mismos.

No puede sorprender por ello que las infraestructuras viarias
sean objeto de consideracion como contenido propio de los instru-
mentos de ordenacién territorial v urbanistica establecidos en la
legislacién vigente (23) y que se hayan previsto mecanismos de
coordinacién entre la planificacién de las obras publicas en carrete-
ras y los aludidos instrumentos de ordenacién territorial y urbanis-
tica. Aspecto este ultimo que, por cierto, quedaba marginado en la
Lev de Carreteras de 1974 (24) y que ha sido en cambio objeto de
consideracién por la vigente Ley de Carreteras de 1988 (25).

(23) En el sistema de plancamicnto previsto en la Ley del Suclo son los Planes
Directores Territoriales de Coordinacion los instrumentos adecuados al respecto (entre
sus contenidos se encuentra —art. 68.2.d del texto refundido aprobado por RD Legislativo
171992, de 26 dc junio, que reproduce lo establecido en su dia por el art. 8.2.d del texto
refundido de 1976— «el scialamiento v localizacién de las infraestructuras bisicas
relativas a las comunicaciones terrestres...»). Pero junto a cllo se establece que los
Planes Generales Municipales fijan «los sistemas gencrales de comunicacién y sus zonas
de proteccion» (art. 12.1.5 del texto refundido de 1976; hoy, art. 72.2.d del RD Legislativo
1/1992).

Por lo que se refiere a los instrumentos de ordenacion del territorio regulados en la
legislacion de las distintas Comunidades Auténomas, véanse, por ejemplo, articulos
5.1.e ¥ 13.1.d de la Ley de Catalunia 23/1983, de 21 de noviembre, de politica territorial
(a propésito de los planes territoriales generales v de los planes territoriales comarcales,
respectivamente); articulo 9.4 de la Lev de Ovdenacién Territorial de la Comunidad de
Madrid, de 30 de mavo de 1984 (en relacién con las Direcrrices de Ordenacion Territorial);
o articulo 3.4 de la Ley canaria 1/1987, de 13 de marzo, reguladora de los Planes
Insulares de Ordenacion.

(24) LaLey 51/1974, de Carreteras, adoptaba una 6ptica tipicamente sectorial en la
regulacién de la planificacion v construccion de carreteras, dptica ésta perceptible tanto
en las disposiciones generales sobre planes y provectos de carreteras (arts. 8 y ss.), en
las que quedaba ausente la consideracién del planeamiento urbanistico vigente, como
también en las disposiciones sobre Planes Viarios de redes arteriales (arts. 49 a 51), en
las que venia a primarse claramente la planificacién viaria respecto a la urbanistica v se
establecia un claro protagonismo del Ministerio de Obras Publicas al respecto. Véase en
relacion con ello las apreciaciones criticas de F. DE TERAN, El planeamiento v la nueva
Ley de Carreteras, «Ciudad y Territorio», 4 (1974), pags. 4-5, y M. BassoLS COMa,
Ordenacidn del territorio y medio ambiente: aspectos juridicos, nim. 91 de esta REVISTA
(1981), pdgs. 4] y ss. (55-59).

(25) Véanse las previsiones del articulo 10 de la Lev 25/1988 (relativas con caracter
general a las carreteras estatales) v del articulo 38 del mismo texto legal (en relacion con
las redes arteriales), donde se establecen férmulas orientadas a lograr la coordinacién
entre las actuaciones sobre las carreteras estatales v la planificacion territorvial y
urbanistica.

Por lo que se refiere a las carrcteras autonémicas debe subravarse que en algunas
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B) Mas reciente en el tiempo, pero no menos evidente para
nuestra actual sensibilidad colectiva, resulta en segundo lugar la
consideracién de las obras piiblicas en carreteras desde la perspecti-
va medioambiental, perspectiva ésta que, como es bien sabido, tiene
en nuestro pais pleno respaldo constitucional desde la aprobacién
de la Constitucién de 1978 (art. 45 CE).

Las actuaciones sobre infraestructura viaria tienen en efecto una
clara trascendencia ecolégica en la medida en que pueden tener
efectos negativos sobre elementos naturales como el suelo, el paisa-
je, la flora o la fauna; efectos negativos que sera necesario minimi-
zar. De ahi la exigencia, hoy incorporada a nuestro Derecho positi-
vo, de realizar una especifica evaluacion de impacto ambiental de los
proyectos de construccién o modificacién de carreteras.

Esta exigencia se introdujo, como es sabido, en virtud del RD
Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, sobre evaluacién de impacto
ambiental, dictado en cumplimiento de la Directiva 85/377/CEE, de
27 de junio de 1985, y fue recogida posteriormente, por lo que se
refiere especificamente a las obras publicas en carreteras, en la Ley
25/1988, de Carreteras (art. 9) (26).

C) Junto a ello es preciso considerar las actuaciones sobre la
red de carreteras desde la 6ptica del objetivo del equilibrio
interterritorial al que apunta también de forma explicita el texto
constitucional (en particular, en sus arts. 138.1 y 158.2) v en cuya

Comunidades Auténomas los planes de carreteras constituyen uno de los planes sectoriales
contemplados en la respectiva ley de ordenacion del territorio y vinculados a instrumentos
de ordenacion del territorio de caracter integral o global. Es el caso de Catalufia (DA 1.*
de la Ley 16/1985, de 11 de julio, de ordenacién de las carreteras de Catalufia), las Islas
Baleares (art. 7 de la Ley 5/1990. de 24 dc mayo, de Carreteras dc la Comunidad) ¢ la
Comunidad Valenciana (art. 16 de la Lev 6/1991, de 27 de marzo, de Carreteras de la
Comunidad). Por lo dema4s, debe notarse quc en algunas leyes autonémicas de carreteras
como la de la Comunidad Valenciana (la ya citada Ley 6/1991) o la de Madrid (Ley 3/
1991, de 7 de marzo, de Carreteras de la Comunidad) es patente cl esfuerzo del legislador
por coordinar la planificacion sectorial de carreteras cn el respectivo 4mbito autonémico
con los instrumentos de ordenacién del territorio v planeamicnto urbanistico (véanse,
respectivamente, articulos 23 a 27 de la Ley valenciana v articulos 10 a 17 de la Ley
madrilefia).

(26) En relacion con esta exigencia legal debe notarse que la Ley 25/1988 le dio un
alcance mas amplio que el establecido por ¢l RD Legislativo 1302/1986, pucs mientras
éste incluia ¢n su dmbito de aplicacién tan sélo a los provectos de construccién de
autopistas y autovias (punto 7 del Ancxo), cl articulo 9 de la Ley 25/1988 exige la
evaluacién de impacto ambiental en todos los proyectos que supongan nuevo trazado de
autopistas o autovias, asi como también en los de nuevas carrcteras.

Sobre el tema, véansc J. C. ALLI ARANGUREN, Régimen juridico de la Evaluacion de
Impacto Ambiental (EIA), «Revista Juridica de Navarra», 8 (1989), y J. OLIVAN DEL
CACHO, Algunas precisiones sobre la declaracion de impacto ambiental en Aragén, «<REALA»,
252 (1991). Desde una perspectiva técnica, G. BASTIDA, «Las evaluaciones de impacto
ambiental en la ordenacién del territorio: el caso de las obras puablicas», en el vol. col.
Ordenacion del territorio y medio ambiente, IVAP, Onati, 1988.
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consecucion la politica de inversiones en infraestructuras viarias
tiene un papel ciertamente capital.

A este respecto, y sin que sea ésta la ocasién para una exposicién
en detalle, debe recordarse en primer lugar, la existencia del Fondo
de Compensacién Interterritorial —que constituye un instrumento
especificamente contemplado por la Constitucién al servicio de ese
equilibrio interterritorial— a través del cual el Estado transfiere a
las Comunidades Auténomas fondos para f[inanciar determinadas
inversiones, cntre las cuales se incluyen las inversiones en carrete-
ras (27). A las dotaciones financieras del Fondo de Compensacion,
que lleva ya operando mas de una década y que ha conocido dos
diversas regulaciones legales (28), hay que anadir, desde nuestra
incorporacién a la Comunidad Econémica Europea, las dotaciones
financieras otorgadas por la Comunidad a través de los «fondos
estructurales» —concretamente a través del Fondo Europeo de De-
sarrollo Regional (FEDER) (29)—.

Por otro lado, no puedec dejar de advertirse que la propia politica
de inversiones del Estado en carreteras debe perseguir el objetivo
del equilibrio territorial, lo cual dcriva del genérico mandato del
articulo 138.1 CE («el Estado garantiza la realizacién efectiva del
principio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitu-
cién, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico,
adecuado v justo entre las diversas partes del territorio espafiol...»),

(27) Con referencia, por cjemplo, al afio 1989 pucden encontrarse datos sobre el
destino efectivo de los recursos canalizados a través del Fondo de Compensacion
Interterritorial en ¢l libro editado por el Ministerio de Economia y Hacienda, Politica
regional en 1989. mforime anual, Madrid, 1990, pags. 220-221. Dc los datos que constan
en cste Informe se desprende que el bloque mas importante de las inversiones financiadas
a través del Fondo lo constituyven precisamente las carreteras (de los casi 200.000
millones de pesctas transferidas cn ese afio por el Estado a las Comunidades Auténomas
a través del Fondo, ¢l 29,2 por 100 sc destinaron a inversiones c¢n carreteras). En 1991
¢l porcentaje destinado a las carreteras fue todavia supcrior (30,8 por 100); vid. Politica
regional en 1991. Informe anual, Ministerio de Economia v Hacienda, Madrid. 1992,
pags. 337-338.

(28) Ley 7/1984, de 31 de marzo, v Lev 29/1990, de 26 de diciembre.

(29) Recuérdese que ¢l articulo 130.C del Tratado CEE (introducido por ¢l Acta
Unica Europea dec 1986) dispone que el FEDER «estara destinado a contribuir a la
correccion de los principales desequilibrios regionales dentro de la Comunidad, mediante
una participacién en ¢l desarrollo v en el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas v en la reconversion de las regiones industriales en decadencia». Por su
parte, el articulo 1 del Reglamento marco de los tondos estructurales (Reglamento 2052
del Consejo, de 24 de junio de 1988) establece que ¢l objetivo niumero uno de tales
fondos consiste en fomentar «¢l desarrollo ¥ ajuste estructural de las regioncs menos
desarrolladas».

Sobre la concreta utilizacion de las transferencias del FEDER a Espana, véase, con
refercncia a 1989, el desglose que sc contienc en las pags. 191-192 del citado Informe
Politica regional en 1989, dondc puede apreciarse la importancia de las inversiones en
carreteras (de un total de 134,715 millones de pesetas comprometidos en relacién con el
objetivo ndmero uno, mas de 80.000 millones correspondian a inversiones en carreteras).
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mandato que, entre otras exigencias, comporta la de que las inver-
siones del Estado se inspiren en el principio de solidaridad (30). A lo
cual debe anadirse que las Comunidades Auténomas y Diputaciones
Provinciales estan vinculadas también por este objetivo constitucio-
nal del equilibrio interterritorial en su respectivo ambito interno
(vid. art. 2.2 de la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas y art. 31.2 de la Ley de Bases de Régimen Local), siendo
en consecuencia preceptliva su consideracién por las mismas a la
hora de determinar su politica de inversiones en carreteras (31).

D) Pero hay todavia un ultimo aspecto que debe ser tenido en
cuenta a la hora de encuadrar debidamente la planificacién viaria:
la hasta ahora incipiente planificacion de carreteras a nivel comuni-
tario (32) cobra un impulso decisivo con el Tratado de la Unién
Europea (33), en virtud del cual se introducen disposiciones especi-

(30) Esta cxigencia general estd recogida en ¢l articulo 16.6 de la Lev Organica de
Financiacion dec las Comunidades Auténomas, segan ¢l cual «las inversiones que efectie
directamente el Estado y c¢l sector publico estatal se inspiraran en el principio de
solidaridad».

Por lo que se refiere especificamente a las inversiones del Estado en carreteras, debe
notarse que cn ¢l propio texto del Plan General de Carrcteras 1984-1991 es patente la
preocupacién en este sentido (o al menos asi se hace constar). Se alude asi en la propia
presentacion a la tendencia hacia «un equilibrio territorial», y entre los objetivos hacia
los que sc orienta el Plan sc¢ incluye el de «mcjorar la accesibilidad a las zonas hasta
ahora desfavorecidas». Por lo que se reficre concretamente a los objetivos de las actuaciones
incluidas en el Programa de Autovias, se considera en primer lugar el de «acortar los
desequilibrios regionales en las dotaciones de grandes infraestructuras viarias» (vid.
Plan General de Carreteras 1984/1991, «BOCG», Congreso de los Diputados, Serie E,
nim. 160, 1 de marzo de 1986).

(31) La Lev de Carrcteras de Murcia (Ley 9/1990, de 27 de agosto) alude
expresivamente en este sentido a la garantia de un «derccho a la accesibilidad» al
referirse a las funciones de la red regional de carreteras (art. 3.1.c). Recuérdese,-por
otro lado, cémo la funcién de las Diputaciones Provinciales en este dmbito estaba
realzada por ¢l anterior ordenamiento local al incluirse, entre las obligaciones minimas
de las provincias, el establecimiento de «una red de caminos vecinales para comunicar
los nucleos poblados que excedan de 75 habitantes» (art. 251 de la Ley de Régimen
Local de 1955).

(32) En virtud de la Decision 78/174/CEE del Consejo, de 20 de febrero de 1978, se
establecié un procedimiento de consulta y se cred un Comité en materia de infraestructura
del transporte, Decisién que derogé a otra anterior sobre la materia (la Decisién 66/161/
CEE del Consejo, de 28 de tebrero de 1966, sobre «procedimiento de consulta en
materia de inversiones de infraestructuras de transporte»).

Por su parte, el Reglamento (CEE) nam. 3359/90 del Conscjo, de 20 de noviembre de
1990, estableci6 «un programa de accién en el ambito de la infraestructura de transporte,
con vistas a la realizacién del mercado integrado de los transportes en 1992». Con
anterioridad, véanse las acciones contempladas en los Reglamentos (CEE) 3600/1982,
de 30 de diciembre de 1982; 1889/84, de 26 de junio de 1984; 3620/84, de 19 de
diciembre de 1984; 4059/86, de 22 dc diciembre dc 1986; 4070/87, de 22 de diciembre de
1937, v 4048/88, dec 19 de diciembre de 1988.

Véanse algunas indicaciones sobre ¢l tema en C. MARTINEZ-CARRASCO, Carreteras,
pdgs. 215 y ss.

(33) Firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992, esta pendicnte de ratificacion
por todos los Estados miembros de acuerdo con sus respectivas normas constitucionales.
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ficas sobre infraestructura del transporte en el Tratado de la Comu-
nidad Econémica Europea —quc pasa a denominarse Comunidad
Europea— (concretamente los arts. 129 B a 129 D, relativos a las
«redes transeuropeas») (34).

Tres datos me parece quc resultan de particular interés desde la
perspectiva en la que aqui nos situamos:

a) Ladisposicion segun la cual la Comunidad determinara «ob-
jetivos, prioridades y grandes lineas de acciones» en relacion con las
redes transeuropeas, identitficando asimismo «proyectos de interés
comun» (art. 129 C.1).

b) La prevision de apovo financiero de la Comunidad a los
proyectos que hayan sido considerados como «de interés comunn».
Apoyo financiero que puede consistir en una aportacién econémica
con cargo al Fondo de Cohesion Social que se introduce en virtud
del propio Tratado de la Unién Europea y cuya creacion efectiva
debera producirse antes del 31 de diciembre de 1993 (35).

¢) Laregla en base a la cual los Estados miembros coordinaran
entre si, en colaboracién con la Comisién, sus politicas nacionales
en materia de infraestructura del transporte (art. 129 C.2).

La plena operatividad de estas previsiones del Tratado permitira
hablar en su momento de una planificacion de carreteras en el
ambito de la Comunidad Europea, lo cual significard que la planifi-
cacién de carreteras en Espafia quede enmarcada en un contexto
mas amplio, no circunscrita ya —como ha sido tradicional— a

En las Disposiciones Finales del Tratado (Titulo VIII, art. R, parrafo 2) sc dispone su
entrada en vigor ¢l 1 de enero de 1993, siempre que con anterioridad a dicha fecha se
hayan depositado todos los instrumentos de ratificacion o, en caso contrario, «el primer
dia del mes siguiente al depésito del instrumento de ratificacion del ultimo Estado
signatario que cumpla dicha formalidad».

(34) Segundispone el articulo 129.B.1, las previsiones de estos preceptos —incluidas
en el nucvo Titulo X1I que se introduce cn el Tratado de la Comunidad Europea con el
epigrafe de «Redes transcuropcas»— se vinculan a la realizacion del mercado interior y
a la consecucion de la cohesién econémica y social v se¢ oricntan a hacer posible que
todos (los ciudadanos de la Union, los operadores cconémicos y los entes regionales y
locales) «participen plenamente de los beneficios resultantes de la creacion de un
cspacio sin fronteras interiores». Dentro de las denominadas «redes transeuropeas», se
contempla no sélo lo relativo a las infraestructuras del transporte, sino también los
sectores de las telecomunicaciones v de la energia.

(35) Vid. articulos 129.C.1 y 130.D del Tratado de la Comunidad Europea en su
version resultante de Maastricht. Segian dispone este altimo precepto, el Fondo de
Cohesién financiara proyectos en los scctores del medio ambiente y de las redes
transeuropeas de infraestructuras del transporte.

En uno de los Protocolos anexos al Tratado de la Unién Europea —el relativo a la
«cohesién econdmica v social»— se precisa que las contribuciones del Fondo de Cohesion
financiaran proyectos relativos a las materias mencionadas ¢n los Estados miembros
que tengan un PNB per capita inferior al 90 por 100 de la media comunitaria y que
cuenten con «un programa que conduzca al cumplimiento de las condiciones dc¢
convergencia econémica segin lo dispuesto en el articulo 104.C del Tratadon.
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nuestras fronteras nacionales, sino que considerara a nuestro pais
integrado en un espacio europeo concebido como «espacio sin fron-
teras interiores».

I11. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO
Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El tema competencial en materia de carreteras no resulta en
modo alguno complejo sino que, por el contrario, estd resuelto por
la Constitucién en base a un criterio sencillo, cuya aplicacién por lo
demads no ha suscitado controversias competenciales entre el Estado
v las Comunidades Auténomas. Se trata de un criterio material o
fisico que separa por un lado las carreteras de titularidad estatal y,
por otro lado, las carreteras de titularidad de las Comunidades
Auténomas, atribuyendo a cada una de las dos instancias plenitud
de competencias (normativas, de planificacién, ejecucién, explota-
cién, etc.) en relacién con las carreteras de su respectiva titularidad.

Este cs en efecto el criterio que deriva del texto constitucional a
cuyo tenor se sitian en la érbita autondémica las carreteras «cuyo
itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la Comuni-
dad Auténoma» (art. 148.1.5.*) (36), reservandose en cambio el
Estado aquellas que sean «de interés general o cuya realizacién
afecte a mas de una Comunidad Auténoman» (37).

La concreta aplicacion de estos conceptos constitucionales —for-
mulados con inevitable indeterminacién— a la red de carreteras
existente en nuestro pais con anterioridad al inicio del sistema
autonémico se produjo con ocasién del proceso de transferencias de
carreteras del Estado a las Comunidades Auténomas que se llevé a
cabo tras la entrada en vigor de los respectivos Estatutos. Como
consecuencia de este proceso, la red estatal de carreteras, que tenia
aproximadamente una extensién de 80.000 Km., quedé reducida a
unos 20.000 (38). Estos itinerarios no transferidos son los que inte-
gran en la actualidad la Red de Carreteras del Estado. A ella se

(36) Con este apovo constitucional los diversos Estatutos de Autonomia incluyeron
cntre las competencias exclusivas de la respectiva Comunidad Auténoma las carrete-
ras v caminos cuyo itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la Comuni-
dad (por cjemplo, art. 9.14 del Estatuto de Cataluna, art. 27.8 del Estatuto de Galicia,
art. 13.10 del Estatuto de Andalucia o art. 10.4 del Estatuto de Asturias).

(37) Regla 247 del articulo 149.1, rcferida genéricamente a las obras publicas.
Debe tenerse cn cuenta también la inclusion en la regla 21.* del articulo 149.1 de la
referencia a los «transportes terrestres que transcurran por el territorio de mas de una
Comunidad Auténoma», al «régimen gencral de comunicaciones» y al «trafico v
circulacion de vehiculos a motor».

(38) Estos son los datos que maneja V. SANCHEZ BLANCO, Carreteras, cit., pag. 83.
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refiere el articulo 4 de la Ley 25/1988, de Carreteras, Ley en cuyo
Ancxo se contiene la concreta relacién y denominacién de los itine-
rarios incluidos en la Red del Estado (39).

En relacién con tales carreteras corresponde al Estado el ¢jerci-
cio de las diversas tunciones publicas —de normacién, planifica-
cién, construccion, conservacion y defensa, etc.— inhercntes a las
mismas. Por contra, las de titularidad autoné6mica quedan bajo la
orbita compctencial de la correspondiente Comunidad Auténoma
no sélo en los aspectos de caricter ejecutivo, sino también en lo que
sc refierc a la regulacion normativa de las mismas, dado que el
Estado no tiene siquiera una compctencia para dictar una legisla-
cién basica que incida sobre las carrcteras con caracter general. Y
seran también las Comunidades Auténomas las que determinen el
régimen de las carreteras de titularidad local existentes en su terri-
torio, ya que desde ¢l punto de vista de las reglas constitucionales de
reparto compctencial (art. 148.1.5.%) son carreteras cuyo itinerario
se desarrolla «integramente en ¢l territorio de la Comunidad Auté-
noma» (40).

A la vista de estos datos hay que concluir que la legislacién del
Estado sobre carrcteras cs aplicable en principio tan sélo a las
carreteras estatales y unicamente de forma supletoria puede encon-
trar aplicacién a las carreteras de titularidad autonémica v local.

Ahora bien, al igual que sucede en otras materias configuradas
formalmente por los Estatutos como «exclusivas» de la respectiva
Comunidad Auténoma se produce aqui también la incidencia de
diversos titulos competenciales del Estado incluidos en el articulo
149.1 CE. Sucede ¢n efecto que determinadas disposiciones de la
legislacion estatal sobre carreteras encuentran cobertura en distin-
tos titulos competenciales del articulo 149.1, razén por la cual debe
sostenerse su plena aplicabilidad a las carreteras no estatales y su
indisponibilidad para los legisladores autonémicos.

A esta reserva inicial, que tendremos la oportunidad de desarro-
llar mas adelante (epigrafe V), decbe afadirse ahora tan sélo la

(39) La modificacion de la Red de Carreteras del Estado pucede no obstante realizarse,
de acuerdo con lo establecido en el articulo 4.2 de la Ley 25/1988, mediante Real
Decreto. a propuesta del Ministerio de Obras Publicas, en alguno de los supuestos que
s¢ mencionan en dicho precepto (cambio de titularidad de carreteras existentes ¢n
virtud de acuerdo con las Administraciones interesadas o construccién por el Estado de
nuevas carreteras integradas en un itinerario de interés gencral).

(40) La existencia de carreteras de titularidad local —asi como el régimen
competencial de las mismas en su caso— esta condicionada, por tanto, por las opciones
plasmadas en la legislacion autonémica sobre la materia. Ninguna prevision especifica
—que condicione a las Comunidades Autonomas al respecto— puede encontrarse en la
Lev 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.
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previsién contenida en la propia Ley 25/1988 (DA 2.%) de que la
Administracién del Estado determine

«la normativa técnica de interés general y, en particu-
lar, la relativa a la senalizacién y balizamiento de las
carreteras, asi como cualquier otra que se derive del
cumplimiento de tratados, convenios, acuerdos y reco-
mendaciones de caracter internacional suscritos por

Espaﬁa» (41 ).

IV. LA REGULACION DE LAS CARRETERAS DEL ESTADO:
LA LEY 25/1988, DE 29 DE JULIO

La regulacién de las carreteras del Estado esta contenida hoy,
como quedé ya apuntado mas atras, en la Ley 25/1988, de 29 de
julio, de Carreteras, v en el Reglamento General de Carreteras de
1977 (RD 1073/1977, de 8 de febrero), Reglamento que, dictado en
desarrollo de 1a Ley de Carreteras de 1974, debe considerarse vigen-
te en todo lo que no se oponga al texto legal en vigor (DT 1.%.1 de la
Ley 25/1988) (42).

El propésito de la Ley 25/1988 no fue tanto introducir una regu-
lacién de nuevo cufio —lo que hubiera sido dificilmente explicable
dado el escaso tiempo transcurrido desdc la anterior Ley, en una
materia como ésta dotada de una evidente impronta técnica— como,
segun se indica expresamente en su Exposicién de Motivos, «revisar
y actualizar» el régimen de las carreteras establecido en la Ley de
1974.

Dentro de esta reformulacion de determinados aspectos del régi-
men legal de las carreteras que vino a operar la Ley 25/1988 creo que
podrian destacarse, como mas novedosos, los siguientes.

1. La Ley lleva a cabo en primer lugar la adaptacién del régi-
men de las carreteras en Espafa a la nueva estructura autonémica
del Estado.

Desde esta perspectiva desarrolla la propia nocién de carretera
estatal (43) y precisa en particular lo que deba entenderse por

(41) La cobertura compctencial de esta prevision legal puede situarse, a mi modo
de ver, en la regla 21.% del articulo 149 («régimen general de comunicaciones» v «trafico
y circulacion de vehiculos a motor»), ademas por supuesto de la regla 3.* («relaciones
internacionales») por lo que se refiere a los compromisos internacionales ¢n relacién
con esta materia.

(42) No nos referiremos aqui al régimen de las carreteras concedidas, objeto de la
aludida Ley 8/1972, de 10 de mayo, sobre autopistas ¢n régimen de concesion.

(43) Son carreteras estatales, segun lo dispuesto en ¢l articulo 4.1, «las integradas
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itinerarios de interés general (44). Sobre esta base, la Ley 25/1988 se
refierc estrictamente a las carreteras del Estado, sin que haya men-
cién alguna a las carreteras autonomicas, ni tampoco —en claro
contraste con la Ley de 1974— a las carreteras de las Diputaciones
Provinciales y de los Municipios (45).

La Ley prevé no obstante, como ya hemos notado, que la Admi-
nistracion del Estado apruebe —con aplicacién a todas las carrete-
ras— «la normativa técnica basica de interés general y, en particu-
lar, la relativa a la senalizacion v balizamiento de las carreteras, asi
como cualquier otra que se derive del cumplimiento de tratados,
convenios, acuerdos y recomendaciones de caracter internacional
suscritos por Esparna» (46).

2. Lavigente Ley contiene, al igual que la anterior, la definicién
de lo que pueden considerarse conceptos fundamentales o basicos
del sistema viario. Se establece asi la definicién de carretera y de sus
distintas modalidades (autopistas, autovias, vias rdpidas y carreteras
convencionales) (art. 2), y nociones como la de caminos de servicio
(art. 3), dreas de servicio (art. 2.8), elementos funcionales de las
carreteras (art. 21.2), redes arteriales v travesias (art. 37), etc. (47).

Dentro de este conjunto de conceptos destacan, como novedades
de la Ley, la nueva definicién del concepto de autovia y la introduc-

en un itinerario de interés general o cuya funcién cn el sistema de transporte afecte a
mas de una Comunidad Auténoman». Dichas carreteras integran, como sabemos, la
denominada Red de Carreteras del Estado (art. 4.2 y DA 1.7).

(44) De acuerdo con el articulo 4.3, se consideran itinerarios de interés general
aquéllos en los que concurra alguna de las siguientes circunstancias:

«— Formar parte de los principales itincerarios de trédfico in-
ternacional, incluidos en los correspondientes Convenios.

— Constituir el acceso a un puerto o acropuerto de interés general.

— Servir de acceso a los principales pasos fronterizos.

— Enlazar las Comunidades Auténomas, conectando los principales
nicleos de poblacién del territorio del Estado de manera que formen
una red continua que soporte regularmente un tratico de largo recorrido.»

(45) Elarticulo 1 abre el texto legal afirmando que «es objcto de la presente Ley la
regulacién de la planificacién, proveccion, construccién, conservacién, financiacién,
uso y explotacién de las carreteras estatales» (precepto que reproduce literalmente el
contenido del articulo 1.1 de la Ley 51/1974, con la unica salvedad de la adicion de la
palabra esratales con la que el mismo se cicrra).

(46) Vid. DA 2.7 parrafo 1., A ello se anade lo siguiente:

«2. El sistema internacional de schales de carvetera se aplicara en
todas las carreteras del territorio nacional con arreglo a la legislacion
del Estado sobre esta materia.

3. La identificacién de las carreteras en las placas de ruta v las
senales del balizamicento se ajustaran, en todo caso, a los criterios que
al efecto determine la legislacién del Estado.»

(47) Las definiciones de la Ley deben completarse con las que —alfabéticamente
ordenadas— establece ¢l articulo 2 del Reglamento General de Carreteras (RD 1073/
1977, de 8 de febrero).
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cion del de via rdpida (48), asi como la incorporacién de la nocién de
dreas de servicio (art. 1.8), en relacién con las cuales se formula un
principio general de favorecimiento de su existencia y algunas previ-
siones de caracter general (49).

3. A) En consonancia con la tradicién legislativa y adminis-
trativa sobre la materia se contempla la existencia de planes de
carreteras como marco de referencia para las obras publicas sobre
las mismas, pero a diferencia de la Ley 51/1974, no hay propiamente
una regulacién de tales planes que vaya mas alla de su genérica
prevision (50).

En efecto, a pesar de que la Ley 25/1988 abre su articulado con
un precepto en el que, al igual que se hacia en la Ley 51/1974, se
anuncia la regulacién de la planificacién de carreteras —junto a
otros aspectos relativos a las mismas— prescinde luego en realidad
de regular la planificacién viaria y se limita a dedicar a la cuestién
un precepto de gran ambigiiedad relativo a la coordinacién de los
planes de carreteras del Estado, de las Comunidades Auténomas y
de las Entidades Locales (51). No hay por tanto en la vigente Ley de
Carreteras reglas sobre competencia y procedimiento para la elabo-
racién de los planes de carreteras del Estado, ni tampoco sobre su
contenido, efectos, vigencia, etc. Por lo que se refiere en particular

(48) Las autovias se definen —art. 2.4— como «carreteras que, no reuniendo todos
los requisitos de las autopistas, tienen calzadas separadas para cada sentido de la
circulacién v limitacién de accesos a las propicdades colindantes», y las vias rapidas
—art. 2.5— como «carreteras de una sola calzada y con limitacién total de accesos a las
propiedades colindantes». Tales vias rapidas podian encajar en la nocién de autovia de
la Ley de 1974, en la que no se exigia la existencia de calzadas separadas para cada
sentido de la circulacion (art. 1.4 de la Lev 51/1974, de 19 de diciembre).

(49) Elarticulo 19 de la Ley establece que «la Administracién del Estado facilitara
la existencia de las areas de servicio necesarias para la comodidad del usuario y el buen
funcionamiento de la circulacién» (art. 19.1), v entre las previsiones rclativas a las
mismas contempla la posibilidad de su gestion indirecta mediante cl correspondiente
contrato (art. 19.4: «las dreas de servicio podran ser explotadas por cualesquiera de los
sistemas de gestién de servicios publicos que establece la Ley de Contratos del Estado»).

(50) En la Ley 51/1974 véanse en particular sus articulos 8 a 10, en los que se
contemplaba la existencia dcl Plan Nacional de carreteras —que hubiera debido aprobarse
como Ley por las Cortes— y de los Planes Provinciales de carrecteras, y se preveia la
posibilidad de que los Ayuntamientos formularan Planes Municipales de carreteras. Vid.
también articulos 49 a S1, relativos a los Planes Viarios de redes arteriales. La existencia
de planes de carreteras ¢n cada provincia e, incluso, de planes municipales de carreteras
—ademads del Plan Nacional— c¢s por lo demas tradicional en nuestro Derecho (vid. al
respecto arts. 8 a 11, 26 y ss. vy 37 v ss. de la Ley de Carreteras de 1877).

(31) Se trata del articulo 5, a cuvo tenor

«Los planes de carrcteras del Estado, de las Comunidades Auténomas
y de las Entidades Locales deberdn coordinarse entre si en cuanto se
refiera a sus mutuas incidencias, para garantizar la unidad del sistema
de comunicaciones y armonizar los intereses publicos afectados,
utilizando al efecto los procedimientos legalmente establecidos.»
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al primer aspecto —elaboracién (v modificaciéon) de los planes de
carreteras— puede decirse que se ha producido una «desregulacion»
de la materia, pues frentec a la existencia de unas pautas normativas
al respecto en la Ley 51/1974 —elaboracion por el Ministerio de
Obras Publicas y remision por el Gobierno a las Cortes para su
aprobacién mediante Lev (52)—, la Ley 25/1988 guarda un completo
silencio sobre el tema. Silencio legal que significa obviamente la
existencia de un amplio margen de libertad para la Administracién
del Estado en lo relativo a la elaboraciéon y modificacién de los
planes dec carreteras (53).

La Ley prescinde incluso del propio principio de planificaciéon
necesaria, tan arraigado en la legislacién espanola sobre obras pu-
blicas y en particular en la tradicién de la legislacion sectorial de
carreteras, pues a diferencia de la Ley 51/1974 no excluye la realiza-
cién de obras publicas en carreteras al margen del plan (54). Dato
éste que unido al hecho de que no se prevea hoy el rango legal para
el plan de carreteras del Estado ni se establezca exigencia alguna
sobre forma de aprobacion y publicidad del mismo (no se prevé
siquiera su aprobacion por Real Decreto ni su publicacién en el
«Boletin Oficial del Estad»o) hace dificil sostener que en la actuali-
dad resulte juridicamente vinculante para la Administracién (55).

(52) Vid. articulos 4.1 v 5.1 de la Ley 51/1974, asi como su DF 2.%

(53) Estamos aqui, por tanto, ante uno de esos procedimientos que el Profesor
F. GONZALEZ NAVARRO ha denominado procedimientos «no formalizados», por oposicion
a los «formalizados», en los cuales la Ley fija los concretos tramites que han de
observarse (vid. al respecto su Derecho Administrativo espariol, vol. 1f, EUNSA, Pamplona,
1988, pags. 178 v ss.).

El Plan General de Carreteras 1984-1991 no fuc aprobado segin lo previsto en la Ley
51/1974, a pesar de que dicha aprobacién se produjo cuando la misma estaba en vigor,
pues aunque sc presentd por el Gobierno a las Cortes, no lo fue como provecto de Ley y
por tanto no siguié el procedimiento legislativo. Segin los datos que ofrece C. MARTINEZ-
CARRASCO (Carreteras, pag. 123), en octubre de 1983 se¢ present6 ante la correspondiente
Comisién del Congreso un Avance del Plan General de Carreteras 1984-1991, Plan que
hasta el 11 de diciembre de 1985 no fue objeto de aprobacion por ¢l Gobierno. Presentado
como comunicacién al Congreso de los Diputados en marzo de 1986, fue aprobado por
¢ste primero e¢n Comisién y luego en el Pleno.

(54) El articulo 15 de la Ley 51/1974 disponia en su parrafo primero que «sélo
podran construirsc nuevas carrcteras cstatales cuando se hallen previstas en ¢l Plan
Nacional de Carreteras o en las modificaciones que en él se introduzcan por medio de
ley», precisando a continuacion su parrafo 2.” qué debia entenderse por nuevas carreteras
a estos cfectos —lo que venia a introducir amplias excepciones al principio de planificacién
necesaria—, y ¢l mismo principio se formulaba por el articulo 19.1 en relacién con las
carreteras provinciales.

En la Ley 25/1988 no aparcce por ¢l contrario, como se apunta en ¢l texto, una regla
analoga (que si se incluye en cambio en alguna de las Leves autonémicas sobre carreteras
aprobadas hasta el momento: vid. al respecto el articulo 19.1 de la Ley 5/1990, de 24 de¢
mavo, de Carreteras de la Comunidad de Baleares).

(53) Esta falta de formalidades en su aprobacién v de publicidad oficial conducen
a afirmar que ¢l Plan Gencral de Carreteras 1984-1991 (que aunque se aprobé con
anterioridad a la Ley 25/1988 responde a los planteamientos plasmados en la misma)
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B) Por lo que se refiere a los concretos proyectos de construc-
cién de carreteras que se elaboren, ademads de la ya resefiada exigen-
cia de evaluacién de impacto ambiental que se introduce, deben
destacarse las previsiones sobre coordinacién con el planeamiento
urbanistico que contiene el articulo 10.

De acuerdo con el primero de sus parrafos, cuando se trate de
construir carreteras o variantes no incluidas en el planeamiento
urbanistico vigente, el Ministerio de Obras Publicas debera remitir
el correspondiente estudio informativo (56) a las Comunidades Au-
tonomas y entes locales afectados «al objeto de que durante el plazo
de un mes examinen si el trazado propuesto es el mds adecuado para
el interés general y para los intereses de las localidades, provincias y
Comunidades Auténomas a que afecte» (57). En caso de disconfor-
midad, el Ministerio de Obras Publicas eleva el expediente al Conse-
jo de Ministros, el cual decide si procede ejecutar el proyecto, en
cuyo caso «ordenard la modificacion o revisién del planeamiento
urbanistico afectado, que debera acomodarse a las determinaciones
del proyecto en el plazo de un afo desde su aprobacién».

El parrafo siguiente, por su parte, se refiere al supuesto inverso:

carece de valor normativo. Desde luego. no lo tiene como Ley, pero tampoco como
Reglamento, pues no redne siquiera los requisitos formales indispensables para ello
(siendo por tanto innecesaria una indagacion material sobre el cardcter normativo o no
de su contenido, indagacién que conduciria igualmente por lo demas a negar su valor de
Reglamento). Estamos aqui ante un instrumento de racionalizacién de la accidon
administrativa de alcance no normativo que expresa, en la medida ecn que ha sido
presentado al Congreso de los Diputados v aprobado por éste, un compromiso politico
del Gobicrno ante el Parlamento.

Creo importante notar en todo caso que la concepcion de la planificacion de carrcteras
ala que responde el Plan 1984-1991 (y que apunta también en la Ley 25/1988) es diversa
de la propia de los planes de carreteras en la tradicién legislativa espafiola sobre
carrcteras, y ¢n particular en la Ley 51/1974. En dicha tradicion el Plan Nacional era un
documento que incorporaba el catdlogo de las carreteras del Estado —jerarquizadas
segun una determinada clasificacién— y que tenia en principio vocacion dec permanencia,
sin perjuicio de que pudiera ser objeto de modificacién por el mismo procedimiento que
el seguido para su aprobacién (al mismo planteamiento respondian los Planes Provinciales
de Carreteras y los Municipales). En cambio, hoy el Plan General de Carreteras es una
programacién de actuaciones de la Administracion sobre la red de carreteras del Estado
dentro de un horizonte temporal concreto, sobre la base de un diagnéstico de la
situacién existente y a la vista de unos detcrminados objctivos; la identificacién de los
itinerarios de carreteras de titularidad estatal queda confiada a otro instrumento distinto
del Plan: la denominada Red de Carreteras del Estado, que esta contemplada en cl
articulo 4 de la Ley 253/1988 y fue aprobada como Ancxo a la Ley, sin perjuicio de lo cual
su mod:ificacién puede hacerse por Real Decreto.

(36) Dentro de los conceptos que formula el articulo 7 de la Ley en relacién con ¢l
estudio y proyeccién de las obras publicas en carreteras, el estudio inforinativo «consiste
en la definicion en lineas generales del trazado de la carrctera, a efectos de que pueda
servir de base al expediente de informacién publica que se incoe en su caso» (vid.
también art. 27 del Reglamento de Carreteras).

(57) Transcurrido el plazo del mes que se considera, y otro mes mas, sin que las
entidades afectadas informen al respecto, se entiende que estan conformes con la
propuesta remitida.
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modificaciones de plancs de urbanismo que afecten a carreteras
estatales. La decisién en estos casos corresponde al Ministerio de
Obras Publicas —lo que resulta coherente con la titularidad estatal
de las carreteras— pues se establece que el érgano competente para
otorgar la aprobacién inicial del plan debe solicitar un informe
previo del Ministerio de Obras Puablicas, informe que tiene caracter
vinculante (58).

Asegurada por esta via la coordinacién entrc los proyectos de
carreteras estatales y el planeamiento urbanistico, se ha eliminado
en cambio la exigencia de que los Avuntamientos otorgucn licencia
urbanistica a «las obras de construccién, reparacién o conservacién
de carreteras estatales» (art. 12), licencia que en principio seria
exigible conforme a la Ley del Suclo (en la actualidad, arts. 242 v 244
del RD Legislativo 1/1992, de 26 de junio) (59).

(58) Tambi¢n aqui opera el silencio positivo si transcurre ¢l plazo del mes, v otro
mes mds, sin que se produzca ¢l informe ministerial.

(59) Al igual que sucedia en la Ley 51/1974, la Lev 25/1988 exige que los provectos
de obras publicas (concretamente los estudios informativos contemplados en el art. 7.¢)
scan sometidos a un tramite de informacién publica durante un periodo de treinta dias
habiles, informacién publica que versara «sobre las circunstancias que justifiquen la
declaracién de interés general de la carretera v sobre la concepcion global de su
trazado» (art. 10.4). Ahora bien, se ha suprimido la disposiciéon en base a la cual esta
informacién puiblica era independicente de la establecida por la legislaciéon de expropiacién
forzosa en relacion con los procedimientos expropiatorios (art. 14.4 de la Ley 31/1974).
Esta informacién publica a efectos del procedimicnto expropiatorio esta prevista con
caracter gencral, como es sabido, en los articulos 18 v 19 de la Ley de Expropiacién
Forzosa dentro de la fase relativa al acuerdo de «necesidad de ocupacién». Pero en
relacion con cllo hay que tener en cuenta que la Ley 25/1988 viene a climinar dicha fase
en las expropiaciones en materia de carrcteras puesto que, a pesar de la genérica
remisién de su articulo 11.1 a la Ley de Expropiacion Forzosa, sanciona en ¢l articulo
8.1 la técnica del caracter implicito de la necesidad de ocupacidn en la aprobacién del
correspondiente provecto (técnica gencralizada en numerosas regulaciones sectoriales
y en la propia «expropiacién urgente» del articulo 52 de la Ley de Expropiacién

Forzosa). Dispone concretamente ¢l aludido articulo 8.1 de la Ley 25/1988 que

«la aprobacién de los proyectos de carreteras estatales implicard la
declaracion de utilidad publica v la necesidad de ocupacion en los bienes
v adquisicion de derechos correspondientes, a los fines de expropiacion,
de ocupacion temporal o modificacién de servidumbres».

Resulta sorprendente que algunas leyes autonémicas sobre carreteras incorporen a
su texto la regla en base a la cual la informacién publica establecida en el procedimiento
de aprobacion de los proyectos de carreteras es independiente de la prevista en la Ley de
Expropiacién Forzosa (vid. art. 12.5 de la Ley 2/1990, de 16 de marzo, de Castilla-Leén,
vart. 11.4 de la Ley 2/1991, de 7 dc marzo. de la Comunidad de La Rioja, ¢n las que sc
recoge el criterio establecido en su momento porla Ley 51/1974). Ello plantea problemas
competenciales (dada la competencia exclusiva del Estado para legislar en materia de
expropiacion forzosa) y de coherencia de las propias leves autondmicas, habida cuenta
de que éstas incorporan el precepto de la Ley 23/1988, en base al cual la aprobacion de
los proyectos de carreteras implica la declaracion de utilidad publica v la necesidad de
ocupacion a efectos de expropiacion forzosa.
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4. En relacién con las limitaciones a la propiedad que se esta-
blecen en las zonas contiguas a las carreteras, la Ley mantiene en lo
fundamental los conceptos y las reglas ya consolidadas en la Ley 51/
1974, en la que como es sabido se definian tres franjas de terreno a
cada lado de la carretera y situadas una a continuacién de la otra
(zona de dominio publico, zona de servidumbre y zona de afeccion), se
establecia una prohibicion de edificar en la zona determinada por
una lfnea de edificacién —también a ambos lados de la carretera—, y
se introducian restricciones a la colocacién de publicidad. La Ley
25/1988 sigue apoydandose en estos conceptos para introducir una
serie de limitaciones a las propiedades colindantes cuyo sentido es
proteger el uso publico al que sirve la carretera —haciendo posible
el trafico por ella en condiciones de comodidad y seguridad—,
facilitar las posibles modificaciones que en el futuro puedan hacerse
en su trazado, y aminorar también los efectos negativos que la
carretera pueda producir sobre su entorno (ruido, contaminacién,
riesgo para la seguridad de las personas, etc.).

Hay no obstante determinados aspectos que son objeto de
reformulacién por la Ley 25/1988, entre los que creo deben desta-
carse las previsiones sobre el tamarfio de la franja que queda delimi-
tada por la linea de edificaciéon —ahora, «linea limite de edifica-
cion»— (60), asi como el difcrente tratamiento de la prohibicién de
publicidad; prohibicién que en la Ley 51/1974 se circunscribia a las
zonas de servidumbre y afecciéon definidas a ambos lados de la ca-
rretera (también abarcaba por supuesto, implicitamente, a la zona
de dominio publico) y ahora se refiere en cambio a «cualquier lugar
visible desde la zona de dominio publico de la carretera» (art. 24.1

de la Ley 25/1988) (61).

(60) Segun disponc ¢l articulo 25.1 de la Ley 25/1988, la linea limite de edificacion
se sitia con caracter general a 50 metros (en autopistas, autovias o vias rapidas) o bien
a 25 metros (en el resto de las carreteras) de la arista exterior de la calzada (se entiende
por tal el borde exterior de la parte de la carretera destinada a la circulaciéon de
vehiculos), 1o que viene a resultar equivalente a lo establecido en la Ley 51/1974 (arts.
37.1 v 46.4). Las novedades que se introducen sc refieren a los supuestos en que la
distancia de la linea limite de edificacion puede reducirse (asi, en zonas urbanas, o «por
razones geograficas o socioeconémicas» que lo aconsejen) y a las variantes que se
construyan para climinar las travesias de poblaciones (en relacién con las cuales la linca
limite de edificacion se establece a una distancia de 100 metros de la arista exterior de
la calzada). Vid. al respecto los parrafos 2, 3 y 4 del articulo 25.

(61) Esta formulacién de la prohibicién de publicidad —que tan sélo excepciona
los tramos urbanos de las carrcteras estatales— se¢ introdujo en la tramitacién
parlamentaria de la Ley, por via de enmienda al texto del Proyecto remitido por el
Gobierno. Sobre la misma, véase en la doctrina J. M. CaSADO PEREZ, La prohibicion
de realizar publicidad en la Lev de carreteras de 29 de julio de 1988, «La Ley, 3 (1989),
pags. 781 y ss.

Como trabajos relativos genéricamente a las diversas limitaciones a la propiedad
en las zonas contiguas a las carreteras, véanse —con referencia a la Ley 51/1974—
V. LABARGA TEJADA, Incidencia de las carreteras v autopistas en los usos del suelo: aspec-
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La cuestién de la indemnizabilidad de estas limitaciones a la
propiedad es objeto tan sélo de dos precisiones concretas ya inclui-
das en la Ley 51/1974: un criterio favorable a la indemnizacién en
los supuestos de ocupacion de la zona de servidumbre v por los
dafios y perjuicios que se causen por su utilizacién (62) y una
expresa exclusion de la indemnizacién por las consecuencias deriva-
das de la prohibicién de publicidad (art. 24.1).

Pero la Ley guarda silencio en cambio sobre otros aspectos de la
cuestion y en concreto sobre la indemnizabilidad de las restriccio-
nes de uso que como consecuencia de las obras de construccién o
modificaciéon de carreteras puedan causarse en las fincas que que-
den englobadas cn las zonas de servidumbre (63) v afeccién (64) v
en las incluidas dentro de la linea limite de edificacién (65).

Ante esta falta de previsioncs sobre el tema en la Ley resulta
procedente acudir al Reglamento de 1977, el cual si suministra
criterios al respecto. El Reglamento dedica a la cuestién concreta-
mente su articulo 78, articulo cuyo tenor literal es el siguiente:

«1. En las autopistas y autovias de nueva cons-
truccién, sera indemnizable la prohibicién de cons-
truir, cuando el suelo esté calificado como urbano o
urbanizable programado, excepto si los propietarios

tos juridicos, «Revista de Derecho Urbanistico», 39 (1978), pags. 69 y ss.; J. 1. MORILLO-
VELARDE PEREZ, El concepto de limitacion a la propiedad privada. Especial referencia a la
propiedad colindante a carreteras v autopistas, «Revista de Derecho Urbanistico», 63
(1979), pags. 35 y ss., ¥ A. GARCIA ALVAREZ, Espacios libres v de proteccion en las
legislaciones sectoriales: carreteras, embalses ¥ cursos de agua, costas v vias pecuarias,
«Revista de Derecho Urbanistico», 99 (1986), pigs. 43 v ss., 46-54. Con posterioridad a
la Ley 25/1988, véase C. MARTINEZ-CARRASCO, Carreteras, pags. 286 y ss.

(62) Vid. art. 22.4 de la Ley 25/1988. Téngas en cuenta en relaciéon con ello que la
vona de servidumbre puede ser utilizada por el Ministerio de Obras Puablicas (o por
terceros con autorizacion del Ministerio) «por razones de interés general o cuando lo
requiera el mejor servicio de la carretera» (art. 22.3). Se ha eliminado la relacion
ejemplificativa de actividades que pueden llevarse a cabo en la zona de servidumbre que
contenia el articulo 34.2 de la Lev 51/1974.

(63) Debe notarse que en la zona de servidumbre, al margen de las utilizaciones
por razén de interés gencral aludidas en la nota anterior, queda restringido el
aprovechamiento que pueden hacer sus propietarios, puesto que en ella «no podran
realizarse obras ni se permitirdn mas usos que aquellos que sean compatibles con la
seguridad vial», obras v usos que deberin ser autorizados por la Administracién en todo
caso (art. 22.2).

(64) En la zona de afeccion se requierc autorizacidon administrativa para «cualquier
tipo de obras o instalaciones fijas o provisionales, cambiar el uso o destino de las
mismas v plantar o talar arboles» (art. 23.2). Pcro se establece que s6lo procedera la
denegacion de las autorizaciones cn base a las previsiones de los planes o proyectos de
ampliacién o variacion de la carretera en un futuro no superior a diez afios (art. 23.4).

{65) Por lo que se refierc a la zona de dominio publico, su expropiacién resulra
preceptiva en las carreteras de nueva construccion (art. 67.1 del Reglamento de
Carreteras). Se priva por tanto a los propietarios de esa porcién de terreno mediante la
correspondiente indemnizacién.
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afectados por la linea de edificacion pudieran concen-
trar en terreno de su propiedad y colindantes con éstos
y al otro lado de dicha linea el volumen de edificacion
autorizado.

Cuando constituva suelo no urbano o urbanizable
no programado, sera de aplicacion lo dispuesto en el
articulo 85 de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién urbana, texto refundido aprobado por Real
Decreto 1346/1976, de 9 de abril (art. 37.3 LC).

2. Las demds prohibiciones, limitaciones, servidum-
bres v afecciones a que se refierc el Capitulo I del Titu-
lo [TI de la Ley 51/1974, de 19 de diciembre, de Carrete-
ras, salvo lo dispuesto en el articulo 34.3 de la misma,
tienen la naturaleza de limitaciones generales de la pro-
piedad, en favor del servicio publico viario, y no serdn
objeto de indemnizacion por el posible demérito que pue-
dan ocasionar a los terrenos afectados.»

Con este precepto el Reglamento de Carreteras vino de una parte
—en su apartado 1— a incorporar una regla sancionada en el articu-
lo 37.3 de la Ley 51/1974 (ya antes en el art. 20, parrafos 3 y 4, de la
Ley 8/1972), reformuldandola para adaptarla al texto refundido de la
Ley del Suelo de 1976 (66) y, de otra parte, anadié un segundo
apartado en el que expresamente se excluyve la indemnizabilidad de
cualquier otra limitacién distinta de la contemplada en su aparta-
do 1 y en el articulo 34.3 de la Ley 51/1974 (referido éste a las
concretas ocupaciones que se puedan producir en las fincas inclui-
das en la zona de servidumbre).

En base a ello, por tanto, no serian indemnizables las restriccio-
nes a la edificacién vinculadas a la construccién de lo que la Ley 25/
1988 denomina «carreteras convencionales», esto es, carreteras que

(66) Del segundo parrafo incluido ¢n el articulo 78.1 del Reglamento hay que
deducir la no indemnizabilidad de la prohibicién de edificar cuando incida sobre suelo
no urbanizable o urbanizable no programado. Sc introduce aqui una diferencia con ¢l
articulo 37.3 de la Ley 51/1974, quc es coherente con ¢l hecho de que en la Ley del Suclo
de 1976 no se reconociera, a diferencia del texto de 1956, el derecho a un determinado
volumen minimo de edificabilidad en el suclo no urbanizable. La reduccién de ese
volumen minimo de edificabilidad fijado en la Ley del Suelo de 1956 —1 metro cubico
por cada 5 metros cuadrados de superficie— conferia a los titulares de los terrenos
derecho a ser indemnirzados (vid. arts. 69.1.2." v 70.2 de la Ley del Suelo de 1956). De
ahi que la Ley dc Carrcteras de 1974 contemplara con cardcter general, sin distinguir
entre las diferentes clases de suelo, la indemnizabilidad de la prohibicién de edificar
siempre que los propietarios no pudieran trasladar su ius edificandi a otros terrcnos
colindantes de su propiedad. En cambio, el Reglamento de Carreteras de 1977 contempla
tan s6lo la indemnizabilidad de la prohibicién de edificar cuando incida sobre suelo
urbano o urbanizable programado.
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no sean autopistas, autovias o vias rapidas (67) —lo cual resulla
ciertamente de dificil justificacion (68)— asi como tampoco, con
caracter gencral, las restricciones de uso producidas por las nuevas
carreteras sobre los espacios englobados ¢n las zonas de servidum-
bre y afeccién (69).

Quicro scnalar en todo caso que me parece cucstionable la lega-
lidad del articulo 78.2 del Reglamento de Carreteras dado que supo-
nc la formulacién ex novo de un criterio que en modo alguno puede
cncontrarse en la Ley (desde luego no aparece en la Ley 25/1988, ni
tampoco en su momento estaba en la Lev 51/1974) (70). Parece claro
que faltando esta cobertura legal un precepto reglamentario no
puede venir a desvirtuar garantias juridicas generales tan asentadas
en nuestro ordenamiento administrativo como son el principio ge-
neral de responsabilidad patrimonial de la Administracién por da-
nos causados a los particulares (arts. 121 v ss. de la Ley de Expropia-
cién Forzosa y arts. 40 y ss. de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado) o la propia garantia expropiatoria, que
incluye «cualquicer forma de privacion singular de la propiedad pri-
vada o de derechos o intereses patrimoniales legitimos... acordada
imperativamente» (71).

(67) Téngasc en cucnta a este respecto que el actual concepto de via rapida {(art. 2.3
de la Ley 25/1988) ¢s encajable ¢n la nocion de autovia que formulaba la Ley 51/1974
{art. 1.4), nocién de autovia que cs obviamente la que maneja el Reglamento de 1977.
Razdén por la cual entiendo que el articulo 78.1 del Reglamento de Carreteras es
aplicable a las vias rapidas (la distancia de la linca limite de edificacion se sitda en ellas
con caracter general a 50 metros de la arista exterior de la calzada, al igual que en
autopistas y autovias).

(68) La extension de la zona delimitada por la linea limite de edificacion es
ciertamente distinta con cavacter gencral (30 metros cn autopistas, autovias y vias
riapidas, v 25 metros en carreteras convencionales), pero las restricciones a la edificacion
son idénticas: en ella queda prohibida —art. 25.1— «cualquier tipo dc obra de construccidn,
reconstruceion o ampliacién, a excepeién de las que resuliaren imprescindibles para la
conservacién v mantenimiento de las construcciones existentes». Incluso hay supuestos
en los que la distancia puedc ser la misma (caso de las variantes, en las que el articulo
25.4 establece una distancia de 100 metros con independencia de las caracteristicas de
la via).

(69) Lazona de afeccidon llega normalmente mas lejos respecto a la carretera que la
determinada por la linca limite de cdificacién (vid. art. 23.1), de modo que ésta se
provecta tan sélo sobre una parte de aquélla.

Obsérvese que en relacién con la indemnizabilidad de las limitaciones que puedan
producirse sobre las zonas de servidumbre v afeccion la Ley 8/1972, sobre autopistas ¢n
régimen de concesion, establece un criterio distinto, mas favorable para los propietarios,
al consagrar en su articulo 20.4.5 el derecho a la indemnizacién por «los perjuicios
reales y cifrales que puedan producirse ¢n las zonas de servidumbre y afeccién». De
nuevo surge aqui una divergencia carente de justificacién, puesto que unas limitaciones
similares son objeto de indemnizacion cuando la carretera sca construida en régimen
de concesién ¥ no en cambio en los demas casos.

(70) En cambio, ¢l punto 1 del articulo 78 de¢l Reglamento de Carreteras tenia
cobertura cn el articulo 37.3 de la Lev 5171974 y ha de considerarse vigente de acuerdo
con la DT 1.* de la Ley 25/1988.

(71) Debe notarse que no me estoy refiriendo aqui a las limitaciones que operan
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Son por tanto estos criterios gencrales, a mi modo de ver, los que
deben utilizarse para resolver la cuestion de la indemnizabilidad de
las restricciones de uso consecuencia de las obras de construccién o
modificacién de carreteras en los supuestos no contemplados ex-
presamente por las normas legales sobre carreteras (72), procedien-
do en consecuencia la indemnizaciéon en tales supucstos —bien a
través del expediente cxpropiatorio o bien a través del ejercicio de la
accién de responsabilidad— siempre que concurran los presupues-
tos necesarios que se contemplan en la regulacién general de estas
garantias.

5. Por ultimo, no quiero dejar de advertir en este repaso de las
principales novedades de la Ley 25/1988 que la misma:

a) Hace todavia mas restrictivo el acceso a las carreteras desde
las propiedades colindantes al disponer (art. 28.4) que las mismas
«no tendran acceso directo a las nuevas carreteras, a las variantes de
poblacién v de trazado ni a los nuevos tramos de calzada de interés
general del Estado, salvo que sean calzadas de servicio» (73).

b) Establece un régimen de infracciones y sanciones adminis-

genéricamente sobre todos los colindantes con el dominio publico como consecuencia
de un precepto legal —por ejemplo, la prohibicion de colocar publicidad en cualquier
lugar visible desde la carretera, prohibicién introducida por la Ley 25/1988 y que vino a
incidir sobre todas las propiedades contiguas a las carrcteras estatales—, sino a las
restricciones de uso que, en el marco de la Ley, se producen como consecuencia de una
obra publica concreta sobre las propiedades colindantes, las cuales encajan plenamente,
a mi modo de ver, en la idca de «privacion singular» de derechos o intereses patrimoniales
legitimos que el articulo 1 de la Ley de Expropiacion Forzosa utiliza como definitoria
del concepto de expropiacién (se da en estas restricciones una «privacién singular» de
derechos o intereses patrimoniales legitimos del mismo modo que hay «privacion
singular» de la propiedad privada en relacién con los terrenos que viene a ocupar la
carretera).

Sobre la cuestién de la diferenciacién entre las limitaciones legales de derechos v la
nocién de cxpropiacion forzosa, véase E. GARCiA DE ENTERRIA-T. R. FERNANDEZ
RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrativo, 11, 3. ed., Civitas, Madrid, 1991, pdgs. 232
Y Ss.

(72) En relacién con las autopistas —y en general carreteras— en régimen de
concesién, son aplicables los articulos 20.3 v 20.4 de la Ley 8/1972. En relacién con la
prohibicion de construir en las autopistas, autovias y vias rapidas no concedidas de
nueva construccién, debera tenerse en cuenta ¢l articulo 78.1 del Reglamento de
Carreteras, que, como hemos advertido, no es sino la reformulacién de una regla
establecida en su dia en la Ley 51/1974. Por lo que se refiere a la prohibicion de
publicidad, ya hemos notado que el articulo 24.1 de la Ley 25/1988 cxcluye su
indemnizabilidad con cardcter general.

(73) Este precepto parece incidir tan soélo sobre las denominadas «carreteras
convencionales» dado que en las autopistas, autovias y vias rdpidas estd excluido por su
propia definicién el acceso directo de los colindantes.

Véanse también en relacion con el tema los tres primeros parrafos del articulo 28,
que corresponden —con algunos ligeros retoques— al articulo 40 de la Ley 51/1974
(objeto 6ste de un detallado desarrollo por los articulos 94 v ss. del Reglamento de
1977).
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trativas sobre la materia que viene a sustituir a las muy parcas
previsiones contenidas al respecto en la Ley 51/1974 (74).

¢) Introduce algunas novedades en la regulacion de las trave-
sias y redcs arteriales entre las que, junto a la redefinicién de
algunos conceptos (75), destaca la supresion de la figura del plan
viario, plan cuva claboracion sc encomendaba fundamentalmente al
Ministerio de Obras Publicas vy que entre otros efectos determinaba
la adaptaciéon al mismo de los planes de urbanismo afectados (76).
En su lugar se sienta ahora el principio de que «toda actuacién en
una red arterial se establecera previo acuerdo entre las Administra-
ciones publicas interesadas de forma coordinada con ¢l planeamiento
urbanistico vigente» (art. 38.1) (77).

V. EL REGIMEN DE LAS CARRETERAS AUTONOMICAS

De cuanto mas atras se ha expuesto sobre distribucién de compe-
tencias entre el Estado v las Comunidades Auténomas se desprende
que éstas tienen plena capacidad para legislar sobre el régimen de
las «carreteras cuvo itincrario se desarrolle intcgramente» en su
territorio (art. 148.1.5." CE), y concretamente para configurar el
régimen de las carreteras de su titularidad (78).

De ahi que sea la legislacién especifica dictada por cada una de
las Comunidades Autonomas la que establezca dicha regulacién de
las carrcteras autondmicas, resultando la legislacion del Estado
sobre carreteras tan solo de aplicacién supletoria en relacién con las

(74) Sc cstablece ahora una tipificacion de las infracciones administrativas (art.
31), tipificaciéon que la Ley 51/1974 remitia sin mas al Reglamento (vid. art. 42 de dicha
Ley). Esta remision en blanco no seria admisible tras la Constitucién puesto que a ello
se opone, como e¢s sabido, scgin jurisprudencia consolidada de nuestro Tribunal
Constitucional, el principio de reserva de Ley en materia de sanciones administrativas.

Ademas de cllo, v entre otros aspectos, se introducen algunas previsiones
procedimentales (art. 32) —que incorporan las exigencias del principio non bis in
idem— y sc establece un plazo de prescripeion de las infracciones (art. 35).

(75) Comparense los conceptos de red arterial v de travesia que define el articulo 37
de la Ley 25/1988 con los que figuraban en la Ley 5171974 (art. 48).

(76) Véanse los articulos 49 v 50 de la Ley 5171974, sobre el contenido de los planes
viarios y ¢l procedimiento para su aprobacién, y articulo 51 del mismo texto legal e¢n
relacién con los efectos de tales planes.

{77) El parrafo 3.” del articulo 38 dispone que, a falta de acuerdo, «cl Conscjo de
Ministros, a propuesta del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, podra aprobar la
ejecucion de las actuaciones que formen o puedan formar parte de la red estatal de
carreteras», criterio éste que cs coherente con lo establecido genéricamente por ¢l
articulo 10.1 (2. parrafo) de la Ley en relacion con las carrcteras estatales.

(78) Se trata dc carreteras que con anterioridad evan de titularidad del Estado,
poro que fueron objeto de transferencia a las Comunidades Auténomas tras la aprobacion
de sus Estatutos. Las Comunidades Auténomas uniprovinciales que han sucedido a las
correspondientes Diputaciones Provinciales han recibido también las carreteras que
con anterioridad eran de la titularidad de éstas.
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mismas. La propia Ley 25/1988 es coherente por lo demdas como
hemos visto con este planteamiento, al regular tan sélo las carrete-
ras estatales.

Esta aplicacién supletoria de la legislacién del Estado estuvo
obviamente generalizada durante la primera andadura del sistema
autonémico dado que no existia apenas normativa territorial sobre
la materia. Posteriormente ha ido cediendo terreno de forma paula-
tina a medida que las Comunidades Auténomas han procedido a
dictar legislacién propia sobre carreteras, pero en todo caso la
supletoriedad de la legislacién de carreteras del Estado no se cierra
por el hecho de que las Comunidades Auténomas hayan legislado al
respecto, sino que la misma sigue ejerciendo una funcién integradora
al resultar de aplicacién en relacién con aquellas materias que no
hayan sido objeto de tratamiento en las leyes autonémicas (79).

Una vez subrayado csto, debe sefnalarse a renglén seguido que,
como mas atras hemos apuntado, determinados contenidos de la
legislacién del Estado sobre carreteras quedan cubiertos por titulos
competenciales del Estado establecidos en el articulo 149.1 CE,
razén por la cual hay que entender que tales contenidos no tienen
alcance meramente supletorio sino que, por el contrario, son plena-
mente aplicables a todas las carreteras cualquiera que sea la Admi-
nistracién titular y resulta constitucionalmente inadmisible que la
legislacién autonémica se aparte de los mismos.

Resulta nccesario en consecuencia deslindar dentro de la legisla-
cién estatal sobre carreteras los preceptos que son vinculantes para
las Comunidades Auténomas de aquellos otros que, conforme al
criterio general antes expuesto, tienen eficacia meramente supletoria.
Operacién que, a falta de precisiones al respecto suministradas por
el propio legislador —ninguna indicacién sobre ello se contiene en
efecto cn la Ley 25/1988—, debe realizar cl intérprete.

Personalmente creo que, si hubiera que enumerar los aspectos
concretos de la legislaciéon de carreteras del Estado que estan cu-
biertos por competencias legislativas estatales seguin el articulo 149.1
CE, habria que mencionar al menos los siguientes:

a) Lo que mas atrds hemos considerado conceptos fundamenta-
les del sistema viario, conceptos cuya homogeneidad parece una

(79) Las propias leyes autondmicas sobre carrcteras suelen prever de forma expresa
esta funcion de suplencia de la legislacion estatal de carrcteras (Lev 25/1988 y Reglamento
de 1977) al remitir a ella en relacién con los aspectos no regulados en la respectiva ley
autonémica (vid., por ejemplo, DF 2.* dec la Ley 2/1990, de 16 de marzo, de Castilla-
Ledn, de Carreteras; DA 1.° v DT 1.7 de la Ley 9/1990, de 28 de diciembre, de Castilla-La
Mancha, de Carreteras y Caminos, o DF 1.* de la Ley 6/1991, de 27 de marzo, de la
Comunidad Valenciana, de Carrcteras).
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exigencia obvia de cse «régimen general de comunicaciones» cuva
formulacién se encomienda al Estado (art. 149.1.21.* CE) y que las
leyes autonémicas sobre carreteras vienen cn efecto a reproducir tal
como se perfilan en la legislacién del Estado (80).

b) Los preceptos referidos a la expropiacién forzosa de terrenos
para las obras publicas en carreteras (arts. 8, 11 y 26 de la Ley 25/
1988 y arts. 16 y 17 de la Ley 8/1972) (81), preceptos vinculados a la
competencia exclusiva del Estado para legislar en materia de expro-
piacién forzosa (art. 149.1.18.* CE).

¢) La exigencia de previa evaluacién de impacto ambiental en
los proyectos de obras en carreteras (RD Legislativo 1302/1986, de
28 de junio, sobre evaluacién de impacto ambiental y art. 9 de la Ley
25/1988), exigencia que conecta claramente con la competencia
estatal para dictar la «legislacion bésica sobre proteccién del medio
ambiente» (art. 149.1.23.* CE).

d) Las normas sobre limitaciones a la propiedad incluidas en la
legislacion estatal de carreteras que establezcan «condiciones basi-
cas» de ejercicio del derecho de propiedad privada (art. 149.1.1.* CE
en relacidén con el art. 33 también del texto constitucional) (82), asi

(80) Debe decirse, con todo, que en algun caso pueden encontrarse matices peculiares
sobre tales conceptos cn la legislacién autonémica sobre carreteras.

El propio concepto de carretera es objeto, por ejemplo, de tales matizaciones en las
Leyes de Carreteras de Navarra y de la Comunida Valenciana. Segin la primera de ellas
(art. 1.3 de la Ley Foral 11/1986, dc 10 de octubre, de defensa de las carreteras de
Navarra), «se consideran carreteras las vias de dominio y uso publicos proyectadas y
construidas para la circulacién de vehiculos de motor y de traccién animal». Por su
parte, ¢l articulo 3.1.a de la Ley 6/1991, de 27 de marzo, de Carreteras de la Comunidad
Valenciana, concibe a las carreteras como «vias de dominio y uso publico provectadas y
construidas, fundamentalmente, para la circulacién de vehiculos automéviles, sin
menoscabo de la debida consideracidn que en cada caso requerirdn otros modos de
transporte, como el peatonal».

(81) Entiendo que también quedan incluidos aqui los preceptos relativos a la
definicién de la denominada «zona de dominio publico» (art. 21 de la Ley 25/1988, arts.
66 y ss. del Reglamento de Carrcteras y art. 20.1.* de la Ley 8/1972), zona cuya expropia-
cién forzosa es preceptiva, segiin nos consta, en las carreteras de nueva construccion.

(82) En relacién con determinadas limitaciones a la propiedad establecidas ¢en la
legislacién de carreteras del Estado es preciso considerar otras perspectivas distintas,
ademas de la propia de la igualdad de los ciudadanos en las «condiciones basicas» de
ejercicio del derecho a la propiedad privada (art. 149.1.1.* CE).

Resulta claro asf que la preservacion de la seguridad vial es uno de los objetivos a los
que atiende la definicién de la denominada zona de servidumbre (en clla —art. 22.2 de
la Ley 25/1988— solo podran realizarse obras v usos «que sean compatibles con la
seguridad vial» previa autorizacién administrativa), lo que implica que deba tenerse
en cuenta la competencia estatal sobre «trafico y circulacién de vehiculos a motor»
(art. 149.1.21.° CE).

Menos clara resulta, en cambio, la averiguacién de cuél sea la finalidad perseguida
por la prohibicién de publicidad (que la Ley vigente extiende, como sabemos, a cualquier
lugar visible desde la zona de¢ dominio publico de la carrctera). Si entendemos que
atiende a la garantia de la seguridad del trafico —mediante la climinacién de una fuente
de posibles distracciones para los conductores— debera sostenerse que la misma queda
englobada en la competencia exclusiva del Estado para regular el trafico de vehiculos v,

148



SOBRE LA REGULACION DE LAS CARRETERAS EN EL DERECHO ESPANOL

como el régimen indemntzatorio de tales limitaciones (cuya
homogeneidad dentro de todo el territorio espanol asegura la regla
18.* del art. 149.1 CE al incluir dentro de las competencias exclusi-
vas del Estado la legislacién sobre expropiacién forzosa y el «siste-
ma dc responsabilidad» de todas las Administraciones Publicas).

¢) Las normas sobre infracciones y sanciones en materia de
carreteras de la Ley 25/1988 (arts. 31 y ss.), a las cuales deberan
atemperarse las Comunidades Auténomas cn base al articulo 149.1.1."
CE en los términos que derivan de la doctrina sentada por el Tribu-
nal Constitucional en relacidn con los poderes normativos autono-
micos en materia de sanciones administrativas. Doctrina segun la
cual queda vedado a las Comunidades Auténomas dictar normas
administrativas sancionadoras que impliquen «divergencias cualita-
tivas» respecto a las establecidas por el Estado, o bien que rompan
«la unidad en lo fundamental del esquema sancionatorio» (83).

por tanto. constituye una regla indisponible para las Comunidades Auténomas y aplicable
a todas las carreteras, cualquiera que sea la Administracién titular. Si sc entiende en
cambio que responde a la preocupaciéon por la defensa del paisaje desde un punto de
vista estético, habrd que considerar, junto a la regla 1.° del articulo 149.1, lo dispuesto
en la regla,23.* de este mismo articulo (legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente), encuadramiento éste que vendria a posibilitar, a mi modo de ver, la existencia
de determinados aspectos diferenciales de la legislacién autonémica respecto a la regla
estatal.

Sobre la oscuridad de la finalidad a la que se orienta la prohibicién de publicidad de
la Ley 25/1988 —en relacion con la cual falta cualquier indicacién en la Exposicion de
Motivos de la Ley y en los antecedentes parlamentarios de la misma—, véase J. M.*
CASADO PEREZ, La prohibicion de realizar publicidad, cit., pags. 782-784.

(83) Resulta ineludible aqui la referencia a la Sentencia del Tribunal Constitucional
87/1985, de 16 de julio, cn cuyo F) 8 se desarrollé una importante doctrina, luego
confirmada por el propio Tribunal Constitucional ¢cn sentencias posteriores (Sentencias
48/1988, de 22 de marzo, FJ 25, v 136/1991, de 20 de junio, FJ 1 y 2). A través de esta
doctrina el Tribunal Constitucional ha venido a afirmar, con apoyo en la regla 1.* del
articulo 149.1 CE, la existencia de una unidad u homogeneidad basica del Derecho
Administrativo sancionador, homogeneidad bésica que se proyecta también sobre materias
que entran cn la 6rbita competencial autonémica.

Segin se afirma en el citado FJ 8 de la Sentencia 87/1985,

«las Comunidades Auténomas pueden adoptar normas administrativas
sancionadoras cuando, teniendo competencia sobre la materia sustantiva
de que se trate, tales disposiciones sc acomoden a las garantias
constitucionales dispuestas en este ambito del derecho sancionador
(art. 25.1 CE, basicamente) v no introduzcan divergencias irrazonables
y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico
aplicable en otras partes del territorio (art. 149.1.1)»;

alo que se anade a continuacién que el articulo 149.1.1.* CE implica que las Comunidades
Auténomas no puedan

«introducir tipos ni imponer sanciones que difieran sin fundamento
razonable, de los va recogidos en la normacién vdlida por toda el territorior.

Sobre esta base, el Tribunal Constitucional enjuicia en estas sentencias de manera
diversa las narmas sancionadoras autonémicas segun que introduzcan o no «divergencias
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1) Las reglas sobre concesiones para la construccion y explota-
ci6én de carreteras establecidas en la Ley 8/1972 sobre autopistas en
régimen de concesién (aplicables como sabemos de forma genérica
a las concesiones de carreteras) que decban ser consideradas como
basicas a los cfectos del articulo 149.1.18.* CE («legislacién basica
sobre contratos y concesiones administrativas») (84).

Salvados tales aspectos el legislador autonémico dispone de li-
bertad para establecer sus propias opciones reguladoras de la mate-
ria. Ahora bien, la lectura de las leyes autonémicas dictadas hasta el
momento evidencia que éstas suelen seguir el camino marcado por
el legislador estatal en mayor medida de lo que deriva del necesario
respeto a los contenidos a los que acabamos de aludir, manifestan-
dose con ello la tendencia hacia un cierto mimetismo, mas o menos
intenso segun los casos, con respecto a la legislacion estatal. Lo cual
no resulta sorprendentc por lo demas, dado que estamos en una
materia dotada de un indudable componente técnico y en relacién

cualitativas» respecto a la normativa estatal, o bien segiin que rompan o no «la unidad
en lo fundamental del esquema sancionatorion».

(84) Este deslinde, dentro de la legislacion de carreteras del Estado, entre las
normas que son vinculantes para las Comunidades Auténomas y las que, por el contrario,
tienen eficacia meramente supletoria resulta neccsario obviamente para determinar cl
margen de libertad efectiva de que dispone el legislador autonémico y para juzgar sobre
la admisibilidad constitucional de las opciones peculiares que incorporen las leyes
autonémicas. Pero también en los supuestos cn que las leves autonémicas de carreteras
incorporan y reproducen preceptos de la legislacion del Estado la distincién a la que nos
referimos conserva su relevancia, puesto que sera esta distincién la que determine qué
preceptos de la legislacién autondmica se ven afectados por una eventual modificacion
que pueda producirse de la legislacion del Estado. En efecto, si la ley autonémica
incorpora preceptos estatales de alcance meramente supletorio, lo hace en virtud de una
opcidn libremente asumida que no sc vera afectada por ¢l posible cambio futuro de la
norma estatal incorporada. En cambio, si la Ley autonémica reproduce preceptos
estatales que tienen alcance vinculante, la vigencia de los mismos esta unida a la
vigencia de los correspondientes preceptos estatales (en este segundo caso se trata de
una mera inclusién de un precepto estatal en el texto de una ley autonémica sin que s¢
altere su caracter de norma del Estado).

Asi, por referirnos a un ejemplo que acabamos de considerar, si entendemos que la
prohibicién de publicidad establecida por el articulo 24 de la Ley 25/1988, rcferida a
cualquier lugar visible desde la zona de¢ dominio publico de la carretera, tience caracter
vinculante, habra que concluir la inconstitucionalidad de las normas autonémicas que
establezcan un criterio distinto (caso de la Ley madrilefia 3/1991, de 7 de marzo, de
Carrcteras, cuyo articulo 34 prohibe la publicidad tan sélo a menos de 100 metros del
borde exterior de la plataforma) y habra que entender que las normas autonémicas que
recogen la regla estatal citada (lo que sucede en la mayoria de las leyes autonémicas
sobre carreteras dictadas con posterioridad a la Ley 25/1988) quedarian automaticamente
modificadas por un eventual cambio de la norma estatal. Si se estima, por el contrario,
que el articulo 24 de la Ley 25/1988 tiene alcance meramente supletorio en relacién con
las Comunidades Auténomas, las conclusiones en rclacion con las cuestiones indicadas
seran obviamente las contrarias (la norma madrilena debera considerarse admisible y
las leves autonémicas que incorporan el criterio fijado en la Ley cstatal lo hardn
ejerciendo su propia opcién legislativa que no se vera afectada por el eventual cambio
futuro de la norma estatal).
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con la cual el Estado dispone de una dilatada experiencia legislativa
v administrativa.

Me parece con todo que, desde esta perspectiva, pueden distin-
guirse dos grupos entre las leyes autonémicas sobre carreteras dic-
tadas con posterioridad a la Ley 25/1988 (85).

a) Hay un primer grupo de leyes que siguen de manera bastante
estricta, y salvo matices concretos, el propio tenor literal de la Ley
25/1988. Sobre la base de ese patrén, y salvando los matices indica-
dos, se limitan a introducir, como temas especificos, aspectos tales
como las correspondientes previsiones competenciales a favor de los
concretos 6rganos de la Administracién autonémica, reglas sobre
clasificacion de las carreteras cuyo itinerario se desarrolla integra-
mente en su territorio y sobre la planificacién viaria en el ambito de
la Comunidad Auténoma, o preceptos referidos especificamente a
las carreteras de titularidad local cxistentes en la misma, aspectos
todos estos que obviamente no estan contemplados en la legislacion
de carrcteras del Estado (86).

b) Otras leyes autonémicas en cambio operan con un mayor
distanciamiento respecto al patrén ofrecido por la legislacién esta-
tal, viniendo a incorporar opciones y criterios propios, claramente
diferenciados respecto a los establecidos en la Ley 25/1988. Es el

(85) Las primeras leyes autonémicas que se dictaron —las de Galicia (Ley 6/1983,
de 22 dc junio, de limitaciones en la propicdad de carreteras no estatales) y Cataluiia
(Ley 16/1985, de 11 de julio, de ordenacién de las carreteras de Cataluia)— contemplan
aspectos puntuales sin contener propiamente una regulacion completa de la materia. La
Ley de Galicia 6/1983 tuvo por objeto operar una reduccién significativa de la extensién
de las franjas de terreno incluidas dentro de las zonas de dominio pablico v de servidumbre,
asi como de la distancia propia de la linea de edificacién en relacion con las que habian
sido fijadas por la Ley 51/1974 (en la Exposiciéon dec Motivos de la Ley gallega 6/1983 se
observaba coémo la Ley 51/1974 no contemplaba los rasgos diferenciales de las distintas
Comunidades Auténomas v afirmaba que no se podia dar ¢l mismo tratamiento al
territorio gallego, dotado de 31.000 nucleos de poblacion —el 50 por 100 de los nucleos
cspafnoles— situados a lo largo de sus vias de comunicacién, que a otros cuyas
caracteristicas son distintas).

La Lev navarra 11/1986, de 10 de octubre, de defensa de las carreteras de Navarra,
regulé de forma bastante cxhaustiva «el control de los actos de edificacion v uso del
suclo que se recalicen en las zonas de proteccién de las vias de comunicacién cuya
titularidad corresponda a la Comunidad Foral de Navarra» (art. 1.1 de dicha Ley), pero
fue Asturias a través de su Ley 13/1986, dc 28 de noviembre, de ordenacion y defensa de
las carreteras del Principado, la primera Comunidad Auténoma que desarrollé una
regulacién completa de sus carreteras, estando vigente todavia la Ley 51/1974.

Por su parte, la Ley canaria 2/1989, de 15 de tebrero, de Normas Provisionales para
Carreteras dc Canarias, es una norma de mera remision en la que se especifican los
preceptos de la legislacion de carreteras del Estado aplicables tanto a las carreteras
regionales (las de titularidad de la Comunidad Auténoma) como a las carreteras insulares
y locales (las de titularidad de los Cabildos y de los Ayuntamientos canarios).

(86) Encajarian dentro de este grupo, a mi modo de ver, las leyes de carreteras de
Castilla-Ledn (Ley 2/1990, de 16 de marzo), Murcia (Ley 9/1990, de¢ 27 de agosto),
Castilla-La Mancha (Ley 9/1990, de 28 de diciembre) v La Rioja (Ley 2/1991, de 7 de
marzo).
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caso dc las Leyes de carreteras dictadas por las Comunidades de
Baleares, Madrid y Valencia, en las cuales se incluyen regulaciones
dotadas de su pecculiar personalidad (87). Dentro de este segundo
grupo de leyes me parece resaltable en particular el perceptible
esfuerzo que hace el legislador autonémico por establecer una co-
rrecta articulacién entre la planificacién sectorial de carreteras y los
instrumentos de ordenacién del territorio y de planeamiento urba-
nistico dentro del ambito territorial de la respectiva Comunidad (88).

VI. LAS CARRETERAS DE TITULARIDAD LOCAL: CARRETERAS
DE LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES Y DE LOS MUNICIPIOS

La tradicién legislativa espafiola sobre carreteras ha considerado
y regulado, junto a las carreteras del Estado, las de las Diputaciones
Provinciales v de los Municipios (89). Tradicién reflejada en el texto

(87) En la Ley de Carreteras de Baleares (Lev 5/1990, de 24 de mayo) véase, por
ejemplo, la peculiar regulacién de las limitaciones a la propiedad establecidas en su
Capitulo V (arts. 28 a 38). En ¢l caso de la de Madrid (Ley 3/1991, de 7 de marzo)
pueden destacarse, ademas de las reglas sobre limitaciones a la propicdad (arts. 29 y
ss.), las previsiones sobre recuperacion de las plusvalias generadas por las obras publicas
cn carreteras (Capitulo V de la Ley, especialmente arts. 41 y 42).

(88) Véanse cn particular a este respecto los articulos 10 a 17 de la Ley madrilefia
3/1991 y los articulos 23 a 27 de la Ley valenciana 6/1991.

Tanto la Ley de Baleares como la de la Comunidad Valenciana conciben a los Planes
de Carreteras como uno de los planes sectoriales contemplados en la respectiva ley de
ordenacién del territorio que estan subordinados a los correspondicntes instrumentos
de ordenacion integral del territorio previstos a nivel de Comunidad Auténoma (camino
éste ya iniciado para Catalufa por su Ley 16/1985, de 11 dc julio, dec ordenacién de las
carreteras, cuya DA 1.” cstablecié que el Plan de Carreteras de Catalufia tendria el
cardcter de plan territorial sectorial a efectos de lo dispuesto en la Ley 23/1983, también
de Catalufa, de Politica Territorial). Vid., para el caso dc¢ Baleares, articulo 7 de la Ley
5/1990, dc Carreteras, y articulos 6 v 20 v ss. de la Ley 8/1987, de Ordenacién Territorial;
para ¢l caso de la Comunidad Valenciana, articulo 16.2 de la Ley 6/1991, de Carreteras.

(89) Sobre las distintas clasificaciones de las carreteras y caminos ¢n el Derecho
histérico espanol, véase L. MARTIN-RETORTILLO, Tipologia y clasificacién de los caminos
en el Derecho espariol, cit., pags. 96 v ss. Debe notarse en particular cémo la Ley de
Carreteras de 1877 partia de la distincién entre las carreteras costeadas por el Estado,
por las Provincias ¥ por los Municipios (junto a las costeadas por los particulares y con
fondos mixtos), ¥ hacia de csta clasificacién la base de su estructura sistematica.

Abundantes datos sobre ¢l régimen juridico de las carreteras provinciales v
municipales, con referencia a un momento anterior a la Ley 51/1974, pucden encontrarse
en el vol. col. I Jornadas de Estudios sobre Vias Provinciales, IEAL, Madrid, 1969 (en
particular, véanse los trabajos de S. BARBERO MARTINEZ, «Vias provinciales, historia y
funciones», en pags. 17 v ss.; L. PEINADO PEREZ, «Vias provinciales y otros caminos.
Coordinacién entre los diversos organismos oficiales», en pags. 211 y ss.; F. LOPEZ
FUENTES, «Lcgislacién», en pags. 285 y ss., y J. L. DE LA VALLINA VELARDE, «Marco
juridico-administrativo de¢ las vias provinciales», cn pags. 301 y ss.).

Parecc convenicnte advertir, desde un punto de vista terminolégico, que la expresion
utilizada tradicionalmente en nuestra legislacién histérica para aludir a las carrcteras
locales es la de caminos vecinales, caminos vecinales que fucron objewo en otro tiempo
de una abundante normativa (vid. una completa referencia a esta normativa, dictada a4
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de la Ley 51/1974, en el que las carreteras se calificaban en funcion
de su titularidad en carreteras estatales, provinciales v municipa-
les (90) v en el que sc¢ regulaban en consecuencia no sélo las carrete-
ras del Estado sino también las locales —de las Diputaciones Provin-
ciales y de los Municipios En relacion con dichas carreteras
locales se contemplan especificamente aspectos tales como la plani-
ficaciéon de carreteras —se establece la existencia de Planes Provin-
ciales de carreteras y, en su caso, Planes Municipales (arts. 9y 10)—
, la construccién (arts. 19 a 23) y financiacién (arts. 25 v 26) de las
mismas, su explotacion (art. 31), etc. Preceptos éstos que, al igual
que los demads de la Ley 31/1974, fueron reproducidos y desarrolla-
dos por el Reglamento de Carreteras de 1977.

En la actualidad siguen existiendo, como fruto de esta tradicién,
carreteras de titularidad local (de las Diputaciones Provinciales, de
los Cabildos y Consejos insulares v de los Ayuntamientos) pero no
existe ya un marco juridico unitario de las mismas habida cuenta de
que se encuentran dentro de la érbita legislativa autonémica. Las
Comunidades Auténomas tienen en efecto plena disponibilidad le-
gislativa sobre las carreteras locales, dado que se trata de carreteras
cuyo itinerario se desarrolla «integramente en el territorio de la

partir de 1848 hasta 1974, en la obra de P. GARCIA ORTEGA, Historia, cit., pags. 234 v ss.)
y en particular de una especifica legislacién de fomento a través de la cual el Estado se
comprometia a prestar su apoyo en relaciéon con los mismos (Leyes de caminos vecinales
de 30 de julio de 1904 v 29 de junio de 1911). No obstante, debe notarse que el propio
concepto de camino vecinal sufrié también oscilaciones, pues si bien ¢n la Ley de
Carreteras de 1877 ¢l concepto de camino vecinal era equivalente a carretera municipal
(al margen por tanto de las carreteras del Estado y dc las Provincias), esta equivalencia
se romperia a partir de la Ley de caminos vecinales de 29 de junio de 1911. El Estatuto
Provincial de 1925 vino a atribuir un claro protagonismo a las Diputaciones Provinciales
en relacion con los mismos (sin perjuicio del mantenimiento de la colaboracién financiera
estatal) al disponer en su articulo 133 que las Diputaciones Provinciales estaban obligadas
a dotar a su territorio de una red de caminos vecinales que permitiera la comunicacién
de todos los nacleos poblados de mas de 75 habitantes (precepto que luego se incorporaria
al texto articulado de la Ley de régimen local de 24 de junio de 1955). La Ley 51/1974
opt6 por prescindir de esta cxpresion utilizando estrictamente la de carreteras, tanto en
relacién con las del Estado como con referencia a las provinciales v municipales.

(98) Articulo 2 de la Lev 51/1974, de Carreteras, cuyo tenor literal era el siguiente:

«}. La titularidad de las carreteras, segin los casos, corresponde
al Estado, o a las Provincias o a los Municipios y demas Entidades
Locales.

2. Son carreteras estatales las comprendidas en el Plan Nacional
de Carreteras.

3. Son carreteras provinciales las que. sin estar comprendidas en
las redes estatales, tienen interés provincial ¥ se incluyan en los
correspondientes Planes Provinciales de Carreteras.

4. Son carreteras municipales las que, sin estar comprendidas en
los dos apartados antcriores, hayan sido construidas por los
Ayuntamientos o demds Entidades municipales, o entregadas a éstos
para satisfaccién de los intereses de las respectivas localidades.

(...)»
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Comunidad Auténoma» (art. 148.1.5.* CE), razén por la cual resulta
preciso acudir hoy a las respectivas leyes autonémicas sobre carre-
teras para determinar su régimen juridico (91). Leyes aulonémicas
que por lo demas suelen incluir previsiones especificas relativas a
las carreteras de titularidad local (92). Y ello obviamente sin perjui-
cio de la aplicacién a las mismas de la legislacién de régimen local
-—concretamente la normativa sobre obras publicas v bienes de las
entidades locales—.

En el caso de las Comunidades Auténomas que carecen de legis-
lacién propia sobre carreteras —o en aquellas que, teniendo legisla-
cién, la misma tiene un caracter puntual o fragmentario— sera
preciso acudir una vez mas obviamente a la legislacién estatal de
carreteras en virtud del principio de supletoriedad. En tales casos
por tanto seran de aplicacién las reglas establecidas en la Ley 25/
1988 para las carreteras del Estado —lo cual por cierto puede resul-
tar problematico en algin caso— v, en cuanto no se opongan a ella,
los preceptos del Reglamento de Carreteras de 1977 (DT 1.%.1 de la
Ley 25/1988) (93). A través de este Reglamento hay que considerar

(91) La Ley de Bases de Régimen Local (Ley 7/1985, de 2 de abril) compromete a la
legislacion de las Comunidades Autonomas tan sélo a contemplar las competencias de
los Municipios sobre «conservacion de caminos y vias rurales» (art. 25.2.¢). No hay en
cambio, a diferencia de lo que sucedia en ¢l ordenamiento local anterior, prevision
competencial alguna a favor de las Diputaciones Provinciales (la Ley de Régimen Local
de 1955 contemplaba, ademas de la genérica competencia de las Diputaciones Provinciales
para la «construccion v conservacion de caminos v vias locales y comarcales» —art.
243.a—, el establecimiento por las Diputaciones de «una red de caminos vecinales para
comunicar los nicleos poblados que excedan de 75 habitantes» —art. 251, incluido
dentro de la Seccidn relativa a las obligaciones minimas de la Provincia—; vid. también
art. 258).

(92) Asisucede en las Leyes de Carreteras de Asturias (Ley 13/1986), Castilla-Leén
(Ley 2/1990), Baleares (Ley 5/1990), Castilla-La Mancha (Ley 9/1990) v Comunidad
Valenciana (Ley 6/1991).

(93) La aplicacién de la Ley 25/1988 a las carretcras locales resulta, en efecto,
problematica ¢n determinados aspectos.

Asi, el precepto de la Ley 25/1988 (art. 28.4) en el quc se establece el principio de que
las propiedades colindantes no tendrdn acceso directo a las nuevas carreteras, salvo que
sean calzadas de servicio, no parecc estar pensado para las carrcteras locales, en
relacién con las cuales puede resultar demasiado rigido.

También resulta problematica la aplicacion a las carrcteras locales de las distancias
propias de la zona de afeccion v de la linea de cdificacién fijadas por la Ley 25/1988 en
50 v 25 metros, respectivamente, para carreteras que no scan autopistas, autovias o vias
rapidas. Al contemplar tan sélo las carrcteras estatales, la Ley 25/1988 vino a prescindir
de las distinciones contenidas a estos cfectos en la Ley 51/1974 (arts. 35.1 y 37.1), en
base a las cuales resultaban aplicables unas menores distancias a las carreteras locales
cn la fijacién de la zona de afeccién y de la linea de edificacion (30 v 18 metros,
respectivamente). Una aplicacién estricta de la Lev 25/1988 a las carrcteras locales
conduciria, por tanto, a aplicar a ¢stas las mismas distancias que a las carreteras
cstatales. Me inclino, no obstantc, a sostencr la vigencia de las aludidas distancias de la
Ley 51/1974 —incorporadas al Reglamento de 1977— dado que ¢l mantenimiento de un
peculiar régimen de distancias para las carreteras locales no parece oponerse a la Ley
25/1988. En cambio, ¢n relacién con la prohibiciéon de publicidad —art. 24.1 de la Leyv
25/1988—, entiendo que resulta aplicable a las carreteras locales en los mismos términos
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vigentes las reglas especificas sobre carreteras locales contenidas en
la Ley 51/1974, reglas que fueron incorporadas y desarrolladas por
el Reglamento de 1977 y que, como digo, hay que considerar vigen-
tes -——dado que regulan aspectos no tratados en la Ley 25/1988—
aunque con eficacia meramente supletoria respecto de la legislacién
autondmica sobre carreteras (94).

VII. REFERENCIA A OTRAS MODALIDADES DE DOMINIO PUBLICQ VIARIO

1. Al margen del concepto de carretera queda en el Derecho
positivo vigente el de camino publico, nocién ésta que alude hoy a
una modalidad de demanio viario (95) de caracter residual respecto
a las carreteras y definida en consecuencia como via publica no
construida fundamentalmente para la circulacién de vehiculos auto-
mébviles.

Esta es en efecto la nocién de camino que se ha plasmado en
alguna de las Leyes sobre carreteras dictadas por las Comunidades
Auténomas en las que, tras recogerse el concepto de carretera que
formula la legislacién estatal —como vias de dominio y uso publico
provectadas y construidas fundamentalmente para la circulacién de
vehiculos automéviles—, se incluye una nocién de camino. Es el
caso de la Ley 9/1990 de Castilla-La Mancha, cuyo articulo 1.3
considera caminos «las vias de dominio y uso publico destinadas al
servicio de explotaciones o instalaciones y no destinadas fundamen-
talmente al trdfico general de vehiculos automoviles» (96).

que a las estatales, dado que la Ley 51/1974 contenia una regla que no distinguia a estos
efectos entre los distintos tipos de carreteras (art. 36), regla que ha sido sustituida por
la de la Ley 25/1988.

(94) Esta vigenciay aplicabilidad de las reglas sobre carreteras locales de la Ley 51/
1974 fue expresamente afirmada por la Ley canaria 2/1989, de 15 de febrero, de Normas
Provisionales para Carreteras de Canarias (de fecha posterior, por tanto, a la Ley 25/
1988). En relacién con las carreteras insulares y locales —de los Cabildos y Ayuntamientos,
respectivamente— establecié concretamente (art. 3.1) que las mismas se¢ regirian «por
los preceptos que contenian los articulos 19 a 22, 25, 26, 27, 31, 32, 40 y 44.5 dc la Ley
51/1974, de 19 de diciembre. y por los correspondientes articulos de su Reglamento,
aprobado por Real Decreto 1073/1977, de 8 de febrero, entendiéndose que las facultades
que en aquéllos se atribuian a érganos de la Administracién dcl Estado las ejerceran los
respectivos 6rganos de la Comunidad Auténoma de Canarias».

(95) Existen también obviamente caminos privados (a cllos alude el articulo 3.5 de
la Ley 25/1988, que excluye del concepto de carretera «los caminos construidos por las
personas privadas con una finalidad andloga a los caminos de servicio»), que quedan
aqui fuera del objeto de nuestra atencién.

(96) La Ley 6/1991, de 27 de marzo, de la Comunida Valenciana, de Carreteras,
formula un concepto de camino algo diferente en la medida en que se exige que se trate
de vias publicas que no siendo carreteras sean al menos susceptibles de trdnsito rodado
(el art. 4.d de esta Ley habla de una Red de caminos de dominio piiblico de la Comunidad
en la que se incluyen aquellas vias de titularidad publica que no tengan la consideracién
de carretera pero que sean susceptibles de transito rodado), sefaldndose a continuacion
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Estamos aqui ante lo que tradicionalmente se han venido denomi-
nando caminos o vias rurales —con expresioén diferenciada de la de ca-
minos vecinales, la cual fue largamente utilizada para aludir a carre-
teras de ambito local (97)—. En relacién con tales caminos ruralcs la
legislacion local ha venido reconociendo competencias a favor de los
Ayuntamicntos (98), v asi lo hace también hoy la Ley de Bases de
Régimen Local, cuyo articulo 25.2.c atribuye a los Avuntamientos
competencias para la «conservacién de caminos y vias rurales».

Creo importante notar cn todo caso que esta distincién entre
carreteras y caminos a la que nos acabamos de referir —hoy incor-
porada al Derecho positivo— es relativamente reciente e implica un
concepto de camino mucho mas restringido que el utilizado en otros
tiempos. Durante mucho tiempo, en efecto, la expresiéon camino se
utilizé para aludir genéricamente a las vias publicas de comunica-
cién, cualquiera que fuese la modalidad en que se presentaran
(como una modalidad de camino se concibieron en un primer mo-
mento los caminos carreteros o carreteras, asi como también los
caminos de hierro o ferrocarriles) (99). De ahi que la legislacién sobre
vias publicas no haya diferenciado nitidamente hasta tiempos re-
cientes los conceptos de carretera y de camino y los haya utilizado
en no pocos casos de manera intercambiable (100). De ahi también

(art. 5) que no sc consideraran aptas para el trafico rodado aquellas vias que no se
ajusten a las caracteristicas d¢ diseho y construccion exigidas por la normativa
correspondiente. Estas exigencias pueden dejar fuera de la mencionada «Red de caminos
de dominio publico» vias que de acuerdo con la definicion de la Ley de Castilla-La
Mancha si tendrian la consideracién de camino.

(97) Vid. supra, 1o indicado en nota 89.

(98) Asi lo hacia el texto de la Ley de Régimen Local de 1955. Su articulo 101.2.b
inclufa a las «vias publicas, urbanas v rurales» entre las materias de competencia
municipal (en el caso de existencia de Entidades locales menores, a cllas les correspondia
la «policia de los caminos rurales» en virtud de los arts. 107.5 v 124.d). Junto a cllo hay
que recordar la prevision de que se utilizase —de acuerdo con una consolidada tradicion
cn materia de caminos y carreteras locales— la imposicién a los vecinos de prestaciones
personales forzosas en relacion con los caminos rurales, concretamente (art. 364.1.a)
para la «apertura, reconstruccién, conservacion, reparacién v limpicza de sus vias
publicas, urbanas y rurales».

(99) Las definiciones que figuran en el Diccionario de la Lengua Espariola de la Real
Academia Espanola (20." ed., Madrid, 1984) siguen vinculadas a esc planteamiento pues
si, de un lado, formulan un concepto muy amplio de camino («tierra hollada por donde
se transita habitualmente», o bicn «via que se construye para transitar»), de otra parte,
conciben a las carrcteras como una modalidad de camino (carretera es, segiin el
Diccionario, un «camino ptblico, ancho y espacioso, dispucesto para carros y coches»).

También es ilustrativo de csta nocién amplia de camino el desarrollo que de dicha
voz se hace en la Enciclopedia «Espasa» (Enciclopedia Universal Hustrada Europeo-
Americana, tomo X, Espasa-Calpe, Madrid, 1911, pags. 1160 y ss.), desarrollo que
responde a la terminologia v al Derecho positivo vigentes en su momento. Dentro de los
caminos —expresion que engloba a las diversas «vias terrestres de comunicacién»— se
distinguen los caminos ordinarios v los de hierro o ferrocarriles. Los primeros se clasifican
¢n carreteras y caminos en sentido estricto y, dentro de estos ultimos, se distinguen los
cantinos vecinales y los rurales v de servicio particular.

(100) La va apuntada utilizacién de la expresion «caminos vecinales» para aludir o
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que todavia en los afios sesenta cuando €l Profesor Lorenzo MARTIN-
RETORTILLO aborda la evolucién de las distintas clasificaciones de
las vias publicas realizadas por la legislacién en nuestro pais, lo
haga bajo el rétulo de clasificacién de los caminos en el Derecho
espanol (101).

Sélo a partir de 1974 (Leyv 51/1974) la legislacion sectorial sobre
vias publicas opta claramente por la utilizacién del concepto de
carretera —concebida como via destinada a la circulacion de auto-
moéviles— y prescinde en cambio del concepto de camino, que queda
con ello reconducido a un terreno marginal y residual (fuera de la
legislacion sectorial del Estado sobre vias publicas, sera objeto tan
s6lo de algunas previsiones de caracter puntual en la legislacién de
régimen local). Evolucién ésta que por lo demds resulta plenamente
ilustrativa del sefiorio que el automévil ha ido adquiriendo en nues-
tros dias dentro de los medios de transporte terrestre.

La regulacién positiva de esta modalidad de via publica consti-
tuida por los caminos en su actual sentido restringido debe buscarse
en principio en la normativa sectorial autonémica, dada la compe-
tencia legislativa atribuida a las Comunidades Auténomas en rela-
cién con los caminos (102). Sucede sin embargo que son muy pocas
las leyes autonémicas sobre carreteras que se refieren expresamente
a los caminos, junto a las carreteras, y las que lo hacen no realizan
propiamente una regulacién global de los mismos, sino que contie-
nen tan sélo previsiones de caracter puntual en relacién con deter-
minados aspectos (103).

carreteras de ambito local (Ley de Carreteras de 1877, Leyes de caminos vecinales de
1904 y Ley de Régimen Local de 1955) es plenamente ilustrativa de este caracter
intercambiable. Vid. también, como exponcntes de esa utilizacion indistinta, la Ley de
17 de julio de 1945, de carreteras v caminos entre acropuertos v las ciudades, y la Ley
de 18 de diciembre de 1946, por la que se aprueba ¢l plan adicional de caminos locales
del Estado.

(101) Se trata de su estudio va citado Tipologia y clasificacion de los caminos en el
Derecho espanol, trabajo fechado en 1966 que fue concebido como uno de los capitulos
introductorios de un libro sobre ¢l Derecho de los caminos que entonces preparaba el
autor (ob. cit., pag. 93). Utilizaba entonces ¢l Profesor MARTIN-RETORTILLO un concepto
muy amplio de camino en el que, ademas de las carreteras, inclufa a los caminos
rurales, a los caminos de servicio, a las calles, ¢ incluso a las vias pecuarias [véase
también al respecto su trabajo El proceso de apropiacion por el Estado de las vias
pecuarias, num. 51 de esta REVISTA (1966), pags. 97 v ss., 97].

(102) La mayoria de los Estatutos de Autonomia incluyen entre las competencias
relativas al demanio viario no sélo las carreteras, sino también —de forma expresa— a
los caminos. Por ejemplo, articulo 9.14 del Estatuto de Catalufia: «Carreteras y caminos
cuyo intinerario se desarrolle integramente en el territorio de Cataluna». Andlogamente,
articulos 10.34 del Estatuto del Pafs Vasco, 13.10 del Estatuto de Andalucia, 10.1.d del
Estatuto de Asturias, 35.1.6 del Estatuto de Aragén, ctc.

(103) Asi, en ¢l caso de la Ley 9/1990 de Castilla-La Mancha (que se denomina Ley
de Carreteras y Caminos) se alude especificamente a los caminos en su articulo 23.1,
donde se senala que en los caminos son de dominio publico los terrenos ocupados por el
camino v sus elementos funcionales, sin que se incluya a estos efectos —a diferencia de
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Es, por ello, la legislacion de régimen local —y en particular la
legislacién sobre bienes de las entidades locales (104)— la que
suministra las pautas normativas que perfilan el régimen de estos
bienes publicos. Normativa sobre bienes de las entidades locales
que, por lo demas, expresamente incluye a los caminos publicos
entre los bienes de dominio publico de titularidad local (105).

2. También queda fuera de la nocién de carretera la de calle o
via urbana, modalidad de via publica de titularidad municipal carac-
terizada por estar situada ¢n cl interior de un nuacleo de poblacién y
concretamente en suelo clasificado como urbano. Su regulacién se
encuentra como es bien sabido e¢n la legislacién urbanistica, al
margen por tanto de la legislacion sobre carreteras (106).

las carreteras— una franja de terreno a cada lado de la via. Por otro lado, la regulacién
conjunta en la Ley de las carreteras v de los caminos permite aplicar a éstos algunas
disposiciones que no se formulan con referencia estricta a las carreteras. sino que
inciden de forma genérica sobre las vias publicas de la Comunidad (asi, las previsiones
sobre Programas Viarios —arts. 10 v 11— o las relativas a infracciones y sanciones
administrativas y a potestades administrativas de policia demanial —arts. 31 v ss.—).
También en el caso de la Ley 6/1991, de Carccteras de la Comunidad Valenciana, hay
disposiciones aplicables a los caminos (asi, las relativas a la clasificacién y Catalogo del
Sistema Viario de la Comunidad —arts. 4, 6 v 7—, a la nomenclatura y titularidad
—arts. 8 y 9—, a la disciplina —arts. 41 y ss.—, cte.).

(104) En el ambito estatal la normativa sobre bienes de las entidades locales csta
contenida hoy en los articulos 79 a 83 de la Lev de Bases de Régimen Local, articulos 74
y ss. del RD Legislativo 781/1986, de 18 de abril, y Reglamento de Bienes dc las
Entidadcs Locales (RD 1372/1986, de 13 de junio).

(105) Ninguna duda hay, ¢n cfecto, sobre la aplicabilidad a los caminos de titularidad
local del corpus normativo sobre bienes de las entidades locales. El articulo 3.1 del
Reglamento de Bicnes de las Entidades Locales los incluye entre los bienes de uso
piiblico local (recuérdesc que el Reglamento dc Bienes distingue, dentro de los bienes de
dominio publico, entre bienes de uso publico y bienes de servicio publico). Ténganse en
cuenta también las previsiones relativas a las prestaciones personales forzosas, de tanta
tradicién en materia dc vias publicas locales, hoy reguladas en los articulos 118 v ss. de
la Ley de Haciendas Locales (Ley 39/1988, dc 28 dc dicicmbre); estas prestaciones
torzosas pueden scer impuestas a los vecinos por los Ayuntamientos con poblacién no
superior a 5.000 habitantes para la realizacién de «obras de la competencia municipal o
quc havan sido cedidas o transferidas por otras Entidades publicas» (art. 118.1 de la Ley
39/1988).

El Tribunal Supremo ha debido pronunciarse ¢n no pocas ocasiones sobre cuestiones
relacionadas con los caminos rurales y, en particular, a propésito de la utilizacién por
las entidades locales de sus potestades para la proteccién de la integridad del dominio
publico (potestades de recuperacion de oficio y de deslinde). Véase un resumen de la
jurisprudencia dictada hasta 1970 en A. GUAITA, Derecho Administrativo Especial, 1V,
Zaragoza, 1970, pags. 271-273.

(106) Scgunel articulo 3.1.a de la Ley 51/1974 (incorporado al art. 7 del Reglamento),
no tienen la condicién de carretera «las vias que componen la red interior de
comunicaciones municipales». En las leyes autondmicas sobre carrcteras puecden
encontrarse previsiones idénticas (por ejemplo, art. 5.2.a de la Ley 2/1990, de Castilla-
Ledn) o de alcance similar. Entre estas Gltimas se encuentra la Ley 5/1990, de Baleares,
cuyo articulo 3 senala que no tienen la consideracion de carretera «las calles, es decir
las vias que discurren integramente por suelo urbano y no torman parte de carrcteras
interurbanas».

Sobre el régimen de las vias urbanas, véase la monografia de P. ESCRIBANO COLLADO,
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Conviene, no obstante, subrayar la distincién entre las vias urba-
nas a las que acabamos de aludir v los tramos de carretera que
transcurren por suelo urbano, supuesto éste que no altera la califi-
cacidn de carretera de los correspondientes tramos, si bien compor-
ta la aplicacién de las reglas establecidas por la legislacién de
carreteras de manera especifica en relacién con los mismos (107).
Cabe la posibilidad, expresamente prevista en la legislacién de ca-
rreteras, de que los tramos urbanos de las carreteras adquicran la
condicién de vias urbanas —lo que sucedera por ejemplo en los
supuestos de construccién de variantes para eliminar travesias de
poblaciones—, en cuyo caso procedera su entrega al correspondien-
te Ayuntamiento (108).

3. Por lo que se refiere a los denominados caminos de servicio,
quedan asimismo fuera del concepto legal de carretera.

Esta exclusién se recoge en la Ley 25/1988, cuyo articulo 3.1.a
formula el mismo criterio que ya habia establecido la Ley 51/1974 al
afirmar que no tienen la condicién de carretera

«los caminos de servicio, entendiendo por tales los
construidos como elementos auxiliares o complemen-
tarios de las actividades especificas de sus titula-
res» (109).

Las vias urbanas. Concepto y régimen de uso, Montecorvo, Madrid, 1973. Para una
exposicion sintética, vid. J. A. LOPEZ PELLICER, Lecciones de Derecho Administrativo, 11,
PPU, Murcia, 1989, pags. 489 v ss.

(107) Para las carreteras del Estado, el articulo 37.2 de la Ley 25/1988 formula un
concepto de framo urbano de carretera (aquel «que discurra por suelo calificado de
urbano por el correspondicente instrumento de planeamiento urbanistico») dentro del
cual se incluye ¢l —mas restringido— de travesia («la parte del tramo urbano en la que
existan edificaciones consolidadas al menos en las dos terceras partes de su longitud y
un entramado de calles al menos en uno de los margenes»). En relacién con los tramos
urbanos de las carteteras se contemplan de manera especifica aspectos tales como la
posibilidad de que se establezca una distancia inferior para la linea limite de edificacién
(art. 25.2), la competencia para otorgar las autorizaciones de actividades en las zonas de
dominio publico, de servidumbre v de afeccion (art. 39), la competencia para su
conservacién y explotacién (art. 40), o la normativa a aplicar en relacién con su
utilizacién (art. 41).

La regulacion de los tramos urbanos de las carreteras no estatales corresponde
obviamente a la legislaci6on autonémica, v s6lo en su defecto se aplicara la legislacién
estatal sobre carreteras.

(108) Asf lo establece el articulo 40.2 de la Ley 25/1988, en el que se fijan ademas
algunas pautas procedimentales al respecto. Previsiones analogas pueden encontrarse
en la legislacién auton6émica sobre carrcteras.

(109) Distinto de este concepto de camino de servicio es el de calzada de servicio (o
bien carretera de servicio o via de servicio) que utiliza la Ley 25/1988 (art. 28.4), y cuya
definicion puede encontrarse en el articulo 2 del Reglamento de Carrcteras o en alguna
de las leyes autonémicas sobre carreteras (por ejemplo, art. 3.j de la Ley 9/1990 de
Castilla-La Mancha: «carretera auxiliar de otra conectada a ésta solamente en algunos
puntos v construida para servir a instalaciones y propiedades contiguas»).
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Estamos aqui ante unos bienes de titularidad publica —aunque
ello no se dice expresamente en la Ley 25/1988, puede deducirse
con facilidad (110)— que tienen un caracter instrumental respecto
de las actividades que desarrolla la Administracién titular de los
mismos (111). Falta por tanto en relacién con ellos el dato del uso
ptiblico de la via, que es como ya nos consta un requisito necesario
para que exista una carretera de acuerdo con su definicién legal.
Hay que notar, no obstante, que la Ley contempla la apertura al uso
publico de los caminos de servicio («cuando las circunstancias de
los caminos de servicio lo permitan y lo exija el interés gencral»
—dispone el art. 3.2 de la Ley 25/1988— deberan éstos abrirse al uso
publico segtiin su naturaleza y legislacion especifica»). En tal su-
puesto se establece la necesidad- de observar las normas de utiliza-
cion y seguridad propias de las carreteras.

Pero dejando al margen los supuestos en que esta previsién se
aplique efectivamente, es claro que no nos encontramos ante vias
publicas —vias de dominio y uso publicos— sino mas bien ante unos
bienes ptiblicos que resultan encajables en la categoria de bienes
demaniales de servicio piiblico, en la medida en que se trata de bienes
que constituyen un soporte material para la prestacién de un servi-
cio publico por la Administracién titular de los mismos.

4. Mas alejadas todavia del concepto de carretera se encuentran
por ultimo las denominadas vias pecuarias, definidas como bienes
de dominio publico «destinados principalmente al transito de gana-
dos» (112).

Sc trata también por tanto de bienes integrantes del demanio
viario —de vias publicas— pero constituyen una categoria que pre-
senta una problematica del todo diversa a la propia de las carreteras
v que dispone de un marco normativo especifico, marco normativo
integrado hoy por la Ley 22/1974, de 27 de junio, de vias pecuarias y
su Reglamento, aprobado por RD 2876/1978, de 3 de noviembre.

(110) Asi se deduce, en cfecto, de la lectura conjunta del articulo 3 de la Ley 25/
1988, cuyo parrafo 1 alude, en su letra b, al margen de los caminos de servicio, a los
caminos de titularidad privada. La titularidad publica de los caminos de servicio se
afirmaba por lo demas en ¢l articulo 3 de la Ley 51/1974, del que proviene ¢l también
articulo 3 de la vigente Ley.

(111) Segun los datos que ofrece L. MARTIN-RETORTILLO en su trabajo Tipologia v
clasificacién de los caminos, pag. 132, existian entonces —1966— 21.486.6 Km. de
caminos de servicio adscritos a los siguientes érganos y entidades de la Administracion
del Estado: 7.817 Km. a la Direccién General de Montes (explotaciones forestales);
6.432 Km. al Instituto Nacional de Colonizacién (explotaciones agricolas); 3.913 Km. al
Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria (explotaciones agricolas); 3.060 Km. a la
Direccién General de Obras Hidraulicas (servicios hidraulicos), y 275 Km. a la Direccién
General de Puertos (acceso a faros).

(112) Vid. articulo 1 dec la Lev 22/1974, de 27 dc junio, de vias pecuarias.
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No procede obviamente que nos adentremos aqui en la exposi-
cién de la problematica y régimen juridico de las vias pecuarias (113).
Subrayaremos simplemente que la mencionada Ley vino a estable-
cer las reglas sustantivas aplicables a esta modalidad de bienes
demaniales —en relacién con los cuales se predica en principio su
caracter inalienable pero se regula su enajenacién previa declara-
ci6n de su innecesariedad cuando no tengan utilidad para el transito
de ganados ni sirvan a las comunicaciones agrarias— y regulé el
ejercicio de las correspondientes funciones administrativas en rela-
cién con los mismos, funciones que se atribuyeron al Ministerio de
Agricultura y al Instituto Nacional para la Conservacién de la Natu-
raleza (Organismo Auténomo adscrito a dicho Ministerio).

Hoy son las Comunidades Auténomas las que ejercen las funcio-
nes administrativas previstas en la Ley 22/1974, y las mismas dispo-
nen también de podercs normativos para incidir sobre las vias
pecuarias (114). Pero hay que tener en cuenta no obstante que el
Estado mantiene una competencia exclusiva para dictar la legisla-
cién bdsica sobre vias pecuarias (art. 149.1.23.2 in fine), prevision
ésta que constituye en la actualidad —tras la Constitucién y los
Estatutos— el soporte competencial de la legislacién estatal sobre la
materia.

(113) La extension de las vias pecuarias existentes en nuestro pais no es en absoluto
desdeiiable, pues segiin datos referidos a 1978 su longitud ascendia a unos 125.000 Km.,
ocupando aproximadamente el ! por 100 del territorio nacional (vid. preambulo del RD
2876/1978, de 3 de noviembre, que aprueba el Reglamento de vias pecuarias).

Para una aproximacion histérica al tema —sin duda fundamental en relacién con el
mismo— sigue conservando todo su interés el trabajo de L. MARTIN-RETORTILLO, El
proceso de apropiacion por el Estado de las vias pecuarias, num. 51 de esta REVISTA
(1966), pags. 97 v ss., en el que se estudia el proceso histérico en virtud del cual se
atribuyé al Estado la titularidad de estos bienes. Se advertia no obstante en dicho
trabajo (ob. cit., pags. 141-149) sobre la posibilidad dc que en determinados casos las
vias pecuarias constituyeran meras scrvidumbres de paso sobre la propiedad privada,
de acuerdo con lo previsto en el articulo 570 del Cédigo Civil, y no propiamente bienes
demaniales de titularidad estatal. A esta posibilidad se refiere hoy el parrafo 2. del
artfculo 1 de la Lev 22/1974, de vias pccuarias, en virtud del cual quedan excluidas de la
aplicacién de la Ley las «servidumbres constituidas o que se constituyan sobre predios
privados».

Una exposicién sintética del régimen juridico de las vias pecuarias puede encontrarse
en J. A. LOPEZ PELLICER, Lecciones de Derecho Administrativo, 11, PPU, Murcia, 1989,
pags. 494-497. Desde una perspectiva urbanistica, véase ¢l reciente trabajo de E. PORTO
REY, Integracién de las vias pecuarias en el planeamiento urbanistico, «Revista de Derecho
Urbanistico», 126 (1992), pags. 95 y ss.

(114) Los diversos Estatutos de Autonomia —sin distincién aqui entre las
Comunidades Auténomas del art. 151 CE y las del art. 143 CE— han incluido, en efecto,
a Jas vias pecuarias dentro de las competencias autonémicas. En algunos casos se
califica como exclusiva y en otros se incluye dentro de las competencias de «desarrollo
legislativo y ejecucién en el marco de la legislacién basica del Estado».
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