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22541 Pleno. Sentencia 204/2002, de 31 de octu-
bre de 2002. Recurso de inconstitucionalidad
1251/97. Promovido por el Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Cataluna contra los ar-
ticulos 24 y 166 de la Ley 13/1996, de 30
de diciembre, de medidas fiscales, adminis-

trativas y del orden social.

Competencias sobre juego, y en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo; princi-
pio de autonomia local: tasas por expedicion
de guias de circulacion para mdquinas recrea-
tivas y de azar «en todo el territorio nacional»;
planeamiento en las zonas de servicio de los
aeropuertos de interés general, y licencias de
obra. Nulidad parcial e interpretacion de los
preceptos estatales impugnados. Voto par-
ticular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, Presidente,
don Tomas S. Vives Antén, don Pablo Garcia Manzano,
don Pablo Cachén Villar, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Guillermo Jiménez Sanchez, dona Maria Emilia
Casas Baamonde, don Javier Delgado Barrio, doia Elisa
Pérez Vera, don Roberto Garcia-Calvo y Montiel y don
Eugeni Gay Montalvo, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1251/97,
planteado por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Cataluna contralos arts. 24y 166 de laLey 13/1996,
de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
y del orden social. Ha comparecido y formulado alega-
ciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magis-
trado don Vicente Conde Martin de Hijas, quien expresa
el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro del
Tribunal el 25 de marzo de 1997 el Letrado de la Gene-
ralidad de Cataluna don Xavier Castrillo Gutiérrez, en
la representaciéon que legalmente ostenta, formaliza
recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 24 y 166
de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas
fiscales, administrativas y del orden social. En el escrito
de alegaciones se sostiene lo siguiente:

a) ElLetrado de la Comunidad Auténoma comienza
su alegato con una consideracion inicial sobre la Ley
impugnada, conocida cominmente como «ley de acom-
pafiamiento» de la Ley de presupuestos del Estado, que
a su juicio entrana una profunda modificacién con caréac-
ter indefinido del ordenamiento legal, al afectar en este
caso a mas de cincuenta leyes sectoriales de contenidos
muy diversos. La estructura de la Ley no facilitaria la
claridad en el conocimiento de las modificaciones legis-
lativas, lo cual no favorece el principio de seguridad juri-
dica consagrado en el art. 9.3 de la Constitucidn, aunque
tampoco lo lesiona. Ello comportaria una dificil nave-
gacién por el conjunto de normas que integran la Ley,
y ademas su art. 24 obliga a reabrir una controversia
competencial en materia de juego que habia quedado
resuelta en 1990.

Después de estos reproches genéricos a la Ley
13/1996, el recurso pasa a estudiar los dos preceptos
impugnados, que se reputan inconstitucionales por no
respetar el orden de distribucién competencial vigente.

b) El Letrado de la Generalidad de Catalufia analiza
el art. 24 de la Ley 13/1996, titulado «Tasas por expe-
dicion de guias de circulacidon para maquinas recreativas
y de azar de los tipos “A”, “B” y “C” en todo el territorio
nacional», que en su punto uno crea la citada tasa y
establece que se regirad por la Ley 8/1989, de tasas
y precios publicos. En el punto dos se establece como
hecho imponible la expedicién de las mencionadas guias,
que, de acuerdo con el art. 23.2 del Reglamento estatal
de maquinas recreativas y de azar, aprobado por Real
Decreto 593/1990, «es el documento oficial que ampara
en todo el territorio nacional la legalidad individualizada
de la maquina en cuanto a su correspondencia con el
modelo inscrito y en cuanto a la titularidad de la misman.
Este documento, que debe acompanar siempre a la
maquina, se obtiene «de las Administraciones Publicas
competentes», previa aportaciéon del certificado del fabri-
cante, pudiendo ser expedido por la Comisién Nacional
del Juego y por los Gobiernos Civiles (arts. 23.1y 23.4
del Reglamento). El punto tres del precepto impugnado
designa a los sujetos pasivos de la tasa, que seran «los
fabricantes e importadores inscritos en el Registro de
Ambito Nacional de la Comisiéon Nacional del Juego por
extender su actividad a mas de una Comunidad Auté-
noman». El punto cuatro establece la tarifa de la tasa
en la cuantia de 300 pesetas; y finalmente el punto
cinco atribuye la gestiéon de la tasa al Ministerio del Inte-
rior, fijando que el pago sea efectivo en el momento
de solicitar la guia.

Afirma el Letrado de la Comunidad Auténoma que
del contenido de la norma impugnada se deduce que
se trata de un precepto de naturaleza fiscal, mediante
el cual se crea un tributo en relacién con una actuacién
administrativa en materia de juego, pero no una «tasa
sobre el juego», ya que la nueva tasa no constituye un
ingreso vinculado a la practica del juego de azar, sino
a la tramitacion administrativa previa a la explotacién
de los instrumentos para el juego. A partir del principio,
admitido desde la STC 37/1981 hasta hoy, segun el
cual la competencia para crear tasas por servicios deriva
necesariamente de la que se ostenta para crear las ins-
tituciones y organizar los servicios publicos, se pasa a
examinar la distribucién competencial en materia de jue-
go y apuestas con el fin de determinar el alcance de
la competencia estatal para imponer una tasa relativa
a la prestacién de servicios publicos en dicha materia.

Al respecto, se sefiala que ante la ausencia de cual-
quier referencia a los juegos de azar, apuestas y sorteos
en el art. 149.1 CE, la clausula residual del art. 149.3
CE permitié que las Comunidades Autbnomas asumieran
en sus respectivos estatutos plena competencia en
dichas materias. Asi, el art. 9.32 del Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia (EAC) atribuye a la Generalidad la
competencia exclusiva en materia de casinos, juegos
y apuestas, con la especifica exclusion de las apuestas
mutuas deportivo-benéficas, lo cual supone, de acuerdo
con el art. 25.2 EAC, la asuncién de facultades legis-
lativas y reglamentarias asi como de las funciones eje-
cutivas, incluida la inspeccién. Al igual que Cataluia las
Comunidades Autonomas llamadas de primer grado asu-
mieron también dicha competencia, mientras las Comu-
nidades de la via del art. 143 CE, una vez transcurrido
el plazo del art. 148.2 CE, las asumieron a través de
la Ley Orgénica 9/1992, y posteriormente mediante la
reforma de los respectivos estatutos de autonomia. Por
ello la actuacion estatal de expedicién de las guias de
circulacién para maquinas recreativas de azar sélo es
competencialmente correcta si se aplica limitadamente
al territorio de las Comunidades Auténomas que aun
se rigen por la legislacion estatal y no han recibido los
traspasos correspondientes; y la tasa que crea el impug-
nado art. 24 debe tener el mismo alcance limitado. Varias
Comunidades han dictado ya su respectiva normativa
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en la materia, y en el caso de Cataluna el precio de
las referidas guias de circulacion fue fijado por Orden
del Consejero de Gobernacién del 10 de agosto de 1987.

La fabricacion y utilizacion de las maquinas recrea-
tivas y de azar son actividades que se realizan en un
lugar determinado del territorio, por lo que la expedicion
de la oportuna documentacion administrativa debe ser
realizada por las autoridades competentes de dicho
lugar, sin que la eventual produccion de efectos fuera
del mismo permita al Estado penetrar en un dmbito de
competencia exclusiva de la Generalidad, como ha decla-
rado la jurisprudencia constitucional (SSTC 71/1982,
14/1994, 87/1987). En consecuencia, careciendo el
Estado de la competencia ejecutiva material sobre juego
y apuestas en Cataluia, no le compete la expedicidon
de las guias de circulacidon para maquinas recreativas
y de azar «en todo el territorio nacional», ni tampoco
estd legitimado para crear la tasa por la referida expe-
dicion «en todo el territorio nacional», como establece
el art. 24 de la Ley 13/1996, inciso que debe ser decla-
rado inconstitucional.

El Letrado de la Generalidad dedica una especial aten-
cion al punto tres del art. 24 de la Ley 13/1996, en
el que se consideran sujetos pasivos de la referida tasa
a los fabricantes e importadores inscritos en el Registro
de Ambito Nacional de la Comision Nacional del Juego,
«por extender su actividad a mas de una Comunidad
Autonoma». Mediante tal precepto el legislador estatal
procederia a una reformulacién inconstitucional del
orden competencial. Y ello porque del mero alcance terri-
torial pluriautonémico de una actividad no puede deri-
varse ninguna competencia estatal, y el art. 24.1 del
Reglamento estatal de maquinas recreativas y de azar,
al fijar los sujetos obligados a inscribirse en el Registro
de la Comision Nacional del Juego, lo hace con inde-
pendencia del ambito territorial de actuacién de cada
uno de ellos. De ahi que, a partir de la consolidada juris-
prudencia sobre el caracter instrumental de los registros
publicos (STC 197/1996), la Generalidad haya venido
entendiendo hasta hoy que el citado Registro podia con-
tener datos referidos a empresas fabricantes e impor-
tadoras de maquinas de juego en cualquier parte del
territorio, con independencia del &mbito territorial de su
actividad. Mediante el art. 24.3 de la Ley 13/1996 el
Estado pretende presentar como propia una funcion
registral ligada al ejercicio de una competencia que
corresponde a las Comunidades Autéonomas. Por ello,
de acuerdo con la STC 163/1994, de 26 de mayo, no
puede considerarse constitucionalmente correcto el inci-
so de dicho articulo que dispone «por extender su acti-
vidad a méas de una Comunidad Auténoma», y debe
declararse su inconstitucionalidad.

Finalmente el Letrado de la Comunidad Auténoma
alega que este primer precepto impugnado provoca el
renacer de una controversia competencial que ya habia
sido resuelta, porque la Generalidad de Catalufa y la
Generalidad de Valencia presentaron en su dia sendos
conflictos de competencia (1260/87 y 1459/87, pos-
teriormente acumulados) contra el art. 3 del Real Decreto
877/1987, que establecia el caracter de derecho pre-
valente que el Estado pretendia para su regulacion de
una serie de cuestiones en materia de juego, entre otras,
las guias de circulacion y los registros. Este Real Decreto
fue posteriormente derogado por el Reglamento de
maquinas recreativas y de azar (Real Decreto
593/1990), que, siguiendo la jurisprudencia constitu-
cional en materia de juego (SSTC 87/1987, 52/1988,
103/1989), modificé la anterior regulacién, pasando a
tener caracter supletorio lo dispuesto en relacién a la
guia de circulacion y a los registros (art. 2). Ello motivo
el desistimiento de las Comunidades Auténomas que
habian planteado los citados conflictos de competencia,
a los que puso fin el ATC 350/1990, de 2 de octubre.

El art. 24 de la Ley 13/1996 provocaria, pues, siete
anos después, el renacimiento de una controversia casi
idéntica a la que ya resuelta.

c) El segundo precepto impugnado es el art. 166
de la Ley 13/1996, que, a diferencia de los demas pre-
ceptos contenidos en el Capitulo Il del Titulo V de la
Ley, no tiene por objeto modificar la Ley 16/1987, de
ordenacion de transportes terrestres, sino que se refiere
a actuaciones de planificacion administrativa relativas
a los aeropuertos de interés general. No discute el Letra-
do que dicha materia corresponde en exclusiva al Estado
(art.149.1.20 CE), pero recuerda la posibilidad de que
la Generalidad ejerza competencias ejecutivas en los
aeropuertos de interés general ubicados en Cataluia,
segun dispone el art. 11.8 EAC, a cuyo alcance se refirié
la STC 68/1984, de 11 de junio. Ahora bien, dado que
dichos aeropuertos forman parte de los territorios de
las Comunidades Auténomas, sobre su espacio fisico
pueden incidir otros titulos materiales, como la orde-
nacién del territorio y el urbanismo (art. 9.9 EAC), o
la proteccion del medio ambiente (art. 10.1.6 EAC). A
este propodsito se invoca la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional (SSTC 113/1983; 77/1984; 56/1986;
103/1989; 149/1991; 36/1994) en la que se acepta
que la atribucién de una competencia en un dmbito fisico
determinado no impide necesariamente que se ejerzan
otras competencias en ese mismo espacio. En tales casos
la articulacion de las competencias estatales y las auto-
némicas pasara por una valoracion ponderada de los
intereses publicos en juego, y en la busqueda de solu-
ciones de cooperacion y colaboracion inherentes al
caracter complejo del Estado Autondmico.

El apartado primero del art. 166 de la Ley atribuye
al Ministerio de Fomento la funcién de delimitar en los
mencionados aeropuertos una zona de servicio que abar-
card la superficie destinada a las actividades propiamen-
te aeroportuarias, a las tareas complementarias y los
espacios de reserva para el crecimiento del conjunto.
Por otra parte el precepto atribuye al mismo Ministerio
la aprobacién del plan director de dicha zona, que debe
incluir las actividades propias de los aeropuertos y los
usos industriales o comerciales en la zona de servicio.
A pesar de tratarse del ejercicio de unas funciones admi-
nistrativas referidas a un espacio en el que concurren
otras competencias, el legislador omite cualquier pre-
vision en orden a la participacion de las Comunidades
Autdnomas con competencias en ordenacién del terri-
torio, urbanismo y medio ambiente tanto en la delimi-
tacion de la referida zona como en la elaboracién del
plan director, lo que comporta una negacién al ejercicio
de tales competencias.

La omisién de mecanismos de articulacién entre las
politicas aeroportuaria, urbanistica y medioambiental es
especialmente grave en cuanto a la delimitacion de los
espacios de reserva que debe incluir la zona de servicio,
y en cuanto a los usos industriales y comerciales que
convenga localizar en ella para un mejor servicio a los
usuarios del aeropuerto. Lo primero, por afectar a la orde-
nacion del territorio, al planeamiento urbanistico y al
medio ambiente; y lo segundo, porque las actividades
comerciales o industriales que pueden situarse en el area
del aeropuerto, asi como la prestaciéon de servicios utiles
a los usuarios han de quedar sujetas a lo que disponga
el planeamiento urbanistico y la respectiva legislacion
sectorial, invocando al efecto la STC 227/1988 (planes
hidroldgicos), y la STC 149/1991 (costas). De todo lo
anterior se deduce la necesaria coordinacién y colabo-
racion de las Administraciones implicadas para la deli-
mitacion de la zona de servicio del aeropuerto y la ela-
boracién del plan director. El art. 166.1 omite cualquier
referencia a dicha participacion, lo cual implica la nega-
cion de las competencias autondmicas y locales, siendo
por ello inconstitucional.
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El apartado segundo del art. 166 dispone que los
planes generales y demds instrumentos generales de
ordenacién urbana calificaran los aeropuertos y su zona
de servicio como «sistema general aeroportuario». El
Letrado de la Comunidad Auténoma precisa que no se
cuestiona tal calificacién urbanistica; lo que se pretende
es que el precepto declare que corresponde efectuarla
a quien sea competente en materia urbanistica. En este
sentido considera que la redaccién del precepto parte
de una prevalencia de la competencia estatal, y por ello
obliga al ejercicio de la competencia urbanistica en un
determinado sentido, imponiendo la calificacion que
debe otorgarse a un espacio concreto, vinculando de
forma inconstitucional al planificador urbanistico. Tam-
bién el apartado segundo del art. 166 de la Ley dispone
que los planes urbanisticos no podran incluir determi-
naciones que supongan interferencia o perturbacion en
el ejercicio de las competencias de explotacion aero-
portuaria. Se trataria de nuevo de una falta de respeto
a las competencias ajenas mediante una cldusula general
debilitadora de la adecuada concurrencia de competen-
cias, que establece la primacia de la competencia estatal
sobre la autondmica sin respetar el reparto constitucional
de competencias.

El mismo apartado segundo del art. 166 dispone que
el sistema general aeroportuario se desarrollara de acuer-
do con las previsiones contenidas en el correspondiente
plan director a través de un plan especial o instrumento
equivalente formulado por AENA. Ello plantearia dos
cuestiones. La primera, la necesidad de definir quienes
son o pueden ser los titulares de las actuaciones que
inician la elaboracion del plan especial relativo al aero-
puerto. Al respecto se sostiene que el término «formu-
lard» se refiere sélo a la facultad de iniciar la elaboracién
del planeamiento, que la Ley confiere exclusivamente
a AENA, pero que puede corresponder a las mismas
Administraciones con competencias urbanisticas, algo
que niega el art. 166 y por ello deviene inconstitucional.
La segunda, la obligatoriedad de que el plan especial
esté de acuerdo con las previsiones contenidas en el
plan director, extremo que tampoco es constitucional-
mente admisible, por cuanto declara la prevalencia abso-
luta de la competencia estatal sobre la autondmica vy
la municipal, en lugar de establecer mecanismos de cola-
boracién en el ejercicio de las respectivas competencias.

Finalmente el tercer apartado del art. 166 dispone
que las obras de nueva construccién, reparacion y con-
servacion que se realicen por AENA en el d&mbito del
aeropuerto y su zona de servicio no estaran sometidas
a los actos de control preventivo municipal a que se
refiere el art. 84.1 b) LBRL, por constituir obras publicas
de interés general. Tal precepto resultaria contrario al
principio de autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE)
e impediria gravemente el ejercicio de las facultades
de control urbanistico que competen a los municipios.
Asimismo el precepto plantea serias dudas sobre su
constitucionalidad en tres aspectos: por el ambito espe-
cial que pretende quedar exento de control municipal
(el aeropuerto y su zona de servicio), por el tipo de obras
excluidas (todas las que se realicen en el citado espacio,
sin distincion), y por el sujeto cuya actuacion se excluye
(solo a AENA y no a la Administracion autonémica en
la eventualidad de que gestione el aeropuerto).

El Letrado de la Generalidad concluye su alegato soli-
citando que el Tribunal dicte Sentencia por la que se
declare la inconstitucionalidad de los articulos impug-
nados.

2. Por providencia de la Seccion Primera de 8 de
abril de 1997 se acuerda la admisién a tramite del recur-
so de inconstitucionalidad frente a la Ley 13/19986, pro-
movido por la Generalidad de Cataluia, dar traslado de

la demanda y documentos presentados al Congreso de
los Diputados, Senado y al Gobierno, al objeto de que
en el plazo de quince dias puedan personarse en el pro-
cedimiento y formular alegaciones, asi como publicar
la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. Por escrito presentado el dia 17 de abril de 1997
el Presidente del Senado interesd que se tuviera por
personada dicha Camara y por ofrecida su colaboracion
a los efectos del art. 88.1 LOTC. El Presidente del Con-
greso de los Diputados, por escrito registrado el 18 de
abril de 1997, comunicé el Acuerdo de la Mesa de la
Cémara de no personarse en el procedimiento.

4. Con fecha 24 de abril de 1997 el Abogado del
Estado se persona en el procedimiento y presenta las
alegaciones, que a continuacioén se sintetizan:

a) Después de calificar de constitucionalmente irre-
levante la consideracion introductoria efectuada por el
Letrado de la Generalidad en su demanda, el Abogado
del Estado pasa a analizar los dos preceptos objeto de
impugnacion en este recurso.

En relacion al art. 24 de la Ley 13/1996 senala que
la argumentacién de la demanda olvida que la delimi-
tacion del hecho imponible no tiene por objeto la defi-
nicién juridica de competencias territoriales, sino la deter-
minacién de los supuestos de hecho que hacen nacer
la obligacion tributaria. Entiende el Abogado del Estado
que, al margen de las denominaciones, la tasa por expe-
dicién de guias de circulacidon es realmente una tasa
que responde a una actuacién del Estado enmarcada
en su propia competencia.

En efecto, cuando el art. 23 del Real Decreto
593/1990 regula las guias de circulacion y establece,
en su apartado primero, que se obtienen «de las Admi-
nistraciones Publicas competentes», no indica ningun
punto de conexién, y parece légico que la expedicion
deba correr a cargo de la Comunidad de destino de
la maquina, para uso o para juego. Las Comunidades
Autdnomas podran expedir pues las guias cuando el
importador o adquirente sea el explotador de la maquina,
y la explotacién, al menos inicial, vaya a realizarse en
su territorio.

Pero el apartado cuarto del citado art. 23 del Real
Decreto 593/1990 dispone que las guias de circulacion
podran ser expedidas por la Comision Nacional de Juego
y los Gobiernos Civiles. Ello significa que el Estado podra
expedirlas cuando no haya aun una definicion del destino
de uso de la maquina, y sin embargo haya de expedirse
una guia de circulacién por el simple hecho de intro-
ducirse en el territorio nacional. La tasa contempla pues
una actuacién que ineludiblemente corresponde al Esta-
do en cuanto titular de una competencia supraterritorial,
no por desconocer la eficacia supraterritorial de los actos
de las Comunidades Autdénomas, sino porque en no
pocos casos las guias deben expedirse antes de fijar
el punto de conexién territorial que determina el naci-
miento de la competencia autondémica.

b) En relacién al art. 166 de la Ley 13/1996 el
Abogado del Estado realiza dos consideraciones previas
al examen de su constitucionalidad. La primera es que
el precepto no debe situarse en el ambito de las puras
facultades de ordenacion territorial, como pretende el
Letrado de la Generalidad, sino en el complejo conjunto
de actividades complementarias que contribuyen al buen
orden del transporte aéreo, pues la competencia exclu-
siva sobre los «aeropuertos de interés general» (art.
149.1.20 CE) se atribuye al Estado con el objeto de
asegurar la eficaz y segura prestacion de los servicios
de navegacién aérea, siendo una competencia cuyo
nucleo es una funcién gestora de un servicio.

La segunda consideracion es que tal precepto no
constituye una novedad en el Ordenamiento juridico, ni
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se trata de una norma aislada y sorpresiva, como se
sostiene en el recurso, sino que se trata de una materia
ya normada de manera general, y con regulaciones par-
ticulares, como las contenidas en la Ley del suelo, la
Ley 27/1992, de puertos, o la Ley 25/1988, de carre-
teras. Con la particularidad de que las obras de los aero-
puertos nunca implican cambio de calificacion urbanis-
tica en sentido propio, sino modificaciones domésticas
de usos.

Dicho lo anterior, se inicia el examen del art. 166
sefalando que el plan director contemplado en el mismo
no se corresponde con los planes directores territoriales
de coordinacién contemplados en la legislaciéon urba-
nistica, puesto que se trata de un plan técnico de obras,
servicios y actividades complementarias, que ha de
incluir ciertas determinaciones de la legislacion especial.
Dicho plan director se debe elaborar por quien tiene
a su cargo la prestaciéon del servicio, y su aprobacion
constituye un acto interno y previo a la aprobacion del
plan urbanistico que esta llamado a decidir en definitiva
sobre el plan director. Por ello lo que se interpreta en
la demanda como un silencio excluyente sobre los meca-
nismos de coordinacién con otras Administraciones es
s6lo un mero «avance» que no tiene virtualidad decisoria
por cuanto ésta sigue en manos de la autoridad urba-
nistica.

La objecion de que el plan director afecta a un ambito
mavyor al del area terminal del aeropuerto, concretamente
a los espacios de reserva, se rebate por el Abogado
del Estado afirmando que éstos, desde el punto de vista
de la gestiéon de un servicio, no ofrecen diferencia alguna
con los espacios ya utilizados y comprendidos en la
actual delimitacién del aeropuerto, que se consideran
previsiblemente necesarios para ampliaciones. Por ello
la competencia de gestiéon no puede quedar congelada,
va que las necesidades publicas estan sujetas a una cons-
tante renovacion. Por otro lado tampoco parece acep-
table la objecion a la inclusion en el plan director de
los usos industriales y comerciales cuya localizacién en
la zona de servicio resulte necesaria por su relacién con
el trafico aéreo o por los servicios que presten a los
usuarios del mismo. Y ello porque no puede admitirse
una distincidn entre las exigencias del trafico aéreo vy
las de un mejor servicio a los usuarios, ya que todo
trafico aéreo esta sujeto a la comodidad y mejor servicio
de los usuarios.

Se rebaten a continuacioén las objeciones al segundo
apartado del art. 166 de la Ley, que impone una deter-
minada calificacion urbanistica al disponer que los planes
generales calificardn los aeropuertos y su zona de ser-
vicio como «sistema general aeroportuario», y no podran
incluir determinaciones que supongan interferencia o
perturbaciéon en el ejercicio de las competencias de
explotaciéon aeroportuaria.

En relacién a la calificacidon urbanistica como «sistema
general» se afirma que ello no implica que las legis-
laciones autondmicas empleen tal término, sino que la
ley debe ser interpretada en cada caso con arreglo a
la terminologia de cada normativa urbanistica, porque
la Ley impugnada persigue la identificacién del aero-
puerto como tal. En cuanto al inciso segundo sélo es
objetable si se parte de una artificiosa distincion entre
interés aeroportuario y explotacion aeroportuaria, que
s6lo son distinguibles partiendo de una perspectiva patri-
monialista del dominio publico que no se aviene con
los aeropuertos. Por ultimo, nada puede objetarse a la
regulacion de la tramitacién y aprobacion del plan espe-
cial o instrumento equivalente que desarrolle el sistema
general aeroportuario, ya que AENA tiene a su cargo
la redaccidn del plan especial, que debera ser aprobado
por la autoridad urbanistica competente, la cual da tras-
lado de nuevo a AENA del acuerdo de aprobaciéon pro-

visional, y en caso de desacuerdo surge el informe del
Consejo de Ministros, que es vinculante exclusivamente
en los extremos que estén directa y sustancialmente
conectados con el ejercicio de competencias estatales.

Finalmente respecto al art. 166.3 de la Ley impug-
nada se senala que la prevista exclusién del control muni-
cipal sdlo en relacién a las actuaciones de AENA es
una cuestidon que no tiene realidad alguna en el momento
presente, mientras que la practica judicial demuestra
como las referencias organizativas contenidas en normas
sectoriales no sobreviven a las innovaciones introducidas
en el Ordenamiento.

En cuanto a la denunciada lesiéon de la autonomia
municipal por efecto de la exclusidon del citado control,
se rechaza la caracterizaciéon del urbanismo como com-
petencia «natural» de los entes locales, descartada en
la STC 32/1981, afirmando que no se trata de una com-
petencia incondicionada. En la medida en que los aero-
puertos estan destinados a los servicios aeronauticos,
no pueden reconocerse intereses municipales en los
actos de construccion, reparacion y conservacion, sin
que ello implique que tales intereses queden despro-
tegidos, porque aquellos actos estan sujetos al planea-
miento, cuyo control se encomienda a los Tribunales.

Por todo ello, solicita que se desestime la demanda
interpuesta por la Generalidad de Catalufia.

5. Por providencia de 29 de octubre de 2002, se
sefald para la deliberacién y votaciéon de la presente
Sentencia el dia 31 de octubre siguiente.

Il.  Fundamentos juridicos

1. El objeto del recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Cataluna es la impugnacion de los arts. 24 y 166 de
la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fis-
cales, administrativas y del orden social, teniendo la
impugnacion de los articulos citados un alcance exclu-
sivamente competencial.

A pesar de estar incluidos en la misma Ley, los pre-
ceptos que son objeto del presente recurso no guardan
ninguna relacién entre si, y afectan a dmbitos compe-
tenciales netamente distintos, por lo que el examen de
su constitucionalidad requiere que sean analizados sepa-
radamente y en su propio orden.

2. El andlisis de la impugnacioén referente al art. 24
debe iniciarse con la observacién de que, aun cuando
la argumentacién de la recurrente comienza refiriéndose
a dicho articulo de modo genérico, a la hora de precisar
el contenido del mismo, cuya declaraciéon de inconsti-
tucionalidad se postula, se limita al inciso «en todo el
territorio nacional», que figura en el titulo y en el punto
uno, y al inciso del apartado tres «por extender su acti-
vidad a mas de una Comunidad Auténoma». Hemos de
entender asi que, cuando en el suplico del recurso se
pide que «se tenga por formalizado recurso de incons-
titucionalidad en relaciéon con los articulos 24 y 166
de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre de medidas
fiscales, administrativas y del orden social, en los tér-
minos expresados», esta Ultima precision, en lo que hace
al art. 24, supone la limitacién del recurso a soélo los
incisos referidos.

En todo caso es conveniente, como hace la propia
recurrente, aludir brevemente al contenido total del ar-
ticulo, en cuanto contexto de los apartados de él
impugnados.

El articulo lleva el titulo de «Tasas por expediciéon
de guias de circulacidn para maquinas recreativas y de
azar de los tipos “A”, “B” y “C" en todo el territorio
nacional».
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En su apartado uno crea la tasa por expedicién de
guias de circulacién para maquinas recreativas y de azar
de los tipos “A”, “B” y “C” en todo el territorio nacional,
la cual se regird por el art. 9 de la Ley 8/1989, de
13 de abril, de tasas y precios publicos. En su apartado
dos establece como hecho imponible de la tasa la expe-
dicién de las guias de circulacion para dichas maquinas.
En su apartado tres designa como sujetos pasivos de
la tasa los fabricantes e importadores inscritos en el
registro de dmbito nacional de la Comisién Nacional del
Juego por extender su actividad a mas de una Comu-
nidad Auténoma. El apartado cuatro establece la tarifa
de la tasa, que sera de 300 pesetas; y el apartado cinco
atribuye la gestion de la tasa al Ministerio del Interior.

Para la representacion procesal de la Generalidad de
Cataluina, se trata de un precepto de naturaleza fiscal
que crea un tributo en relaciéon con una actuacién admi-
nistrativa en materia de juego, y por ello debe seguirse
el criterio segun el cual la competencia para crear tasas
por servicios deriva necesariamente de la que se ostenta
para crear instituciones y organizar los servicios publicos.
Dado que, de acuerdo con el art. 149.3 CE vy el art.
9.32 EAC, el Estado carece de competencia ejecutiva
en materia de juego en Catalufia, no le compete la expe-
dicién de las mencionadas guias de circulacion «en todo
el territorio nacional», sino s6lo en aquellas Comunidades
Autdnomas que aun se rigen por la legislacién estatal.
Son las autoridades competentes del lugar de fabricacion
y utilizacién de las maquinas recreativas y de azar las
que deben expedir la oportuna documentacién admi-
nistrativa, aunque ello produzca efectos fuera del terri-
torio de la Comunidad Auténoma. En consecuencia el
Estado no esta legitimado para crear la tasa por la expe-
dicién de las guias «en todo el territorio nacional», razén
por la cual dicho inciso del titulo y del apartado uno
del art. 24 de la Ley debe ser declarado inconstitucional.

En cuanto al apartado tres del art. 24 de la Ley, segin
la recurrente, vulnera el orden constitucional de com-
petencias, al establecer como sujetos pasivos de la tasa
por expedicion de guias de circulacion a los fabricantes
e importadores inscritos en el registro de &mbito nacional
de la Comisién Nacional del Juego «por extender su
actividad a mdas de una Comunidad Auténoman». Dicho
inciso debe asimismo declararse inconstitucional, porque
presenta, como propia del Estado, una funcion registral
ligada al ejercicio de una competencia, que corresponde
a las Comunidades Autéonomas. De acuerdo con el art.
24.1 del Reglamento estatal de maquinas recreativas
y de azar (Real Decreto 593/1990), el citado registro
puede contener datos de empresas fabricantes e impor-
tadoras de maquinas de juego con independencia del
ambito territorial de su actividad, sin que del caracter
pluriautonémico de ésta derive una competencia estatal.

La representacion procesal del Estado sostiene que
la tasa por expedicién de guias de circulacion, creada
por el art. 24 de la Ley, responde a una actuacion del
Estado, enmarcada en su propia competencia, porque
el art. 23 del Real Decreto 593/1990 dispone que las
guias de circulacién podran ser expedidas por la Comi-
sion Nacional del Juego y los Gobiernos Civiles, posi-
bilidad que se daria, cuando aun no haya una definicidon
del destino de uso de la maquina y sin embargo deba
expedirse una guia, por el simple hecho de introducirse
en el territorio nacional. Por el contrario, cuando el impor-
tador o adquirente sea el explotador de la maquina, sera
competente para la expedicién de la guia la Comunidad
Autdnoma en cuyo territorio vaya a realizarse la explo-
tacion.

3. Expuestos los términos del debate procesal, y
abordando ya el concerniente al titulo del articulo y al
apartado uno del art. 24, para su mas preciso enjui-
ciamiento es momento de reproducir la literalidad del
mismo, que es del siguiente tenor:

«Articulo 24. Tasas por expedicion de guias de cir-
culacion para maquinas recreativas y de azar de los tipos
“A”, “B” y “C” en todo el territorio nacional.

Uno. Se crea la tasa por expedicion de guias de cir-
culacién para maquinas recreativas y de Azar de los tipos
“A”, “B" y “C” en todo el territorio nacional.

La tasa regulada en este articulo se regira por la pre-
sente Ley y por las demdas fuentes normativas que para
las tasas se establecen en el articulo 9 de la Ley 8/1989,
de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos».

Se debe observar que el recurso no se centra tanto
en la potestad del Estado para crear dicha tasa, como
en la extension territorial de tal potestad, que, a juicio
de la representacién procesal de la Generalidad, esta
limitada a aquellas Comunidades Auténomas que en el
momento de aprobar la disposicion impugnada aln se
regian por la legislacion estatal en materia de juego.

Sobre la caracterizacion de la disposicion en conflicto
a efectos competenciales, la representacién de la Comu-
nidad Auténoma y la del Estado coinciden en que el
precepto impugnado es de naturaleza fiscal, puesto que
crea un tributo en relacién a una actuacion administrativa
en materia de juego, concretamente, la expedicién de
las guias de circulacion para las maquinas recreativas
y de azar. La afirmacion debe ser compartida, asi como
la puntualizacién del Letrado de la Generalidad en el
sentido de que la figura fiscal contemplada en el precepto
no constituye lo que inapropiadamente se denomina «ta-
sa sobre el juego», que en realidad es un impuesto, cuya
base es el producto de la actividad del juego (STC
296/1994, de 10 de noviembre, FJ 4), sino que esta-
blece una tasa, cuyo hecho imponible se vincula a una
actividad o servicio de la Administracién, en este caso
a la tramitacion previa a la explotacion de los instru-
mentos para el juego.

Hechas las anteriores observaciones, el enjuiciamien-
to de la competencia estatal para la creacion de la men-
cionada tasa en todo el territorio nacional requiere deter-
minar previamente si el Estado ostenta la competencia
para el ejercicio de la actuacién administrativa a que
la tasa se refiere. Y ello, porque hemos afirmado en nues-
tra jurisprudencia el principio de que la competencia
para crear tasas por servicios deriva necesariamente de
la que se ostenta para crear las instituciones y organizar
los servicios publicos correspondientes (SSTC 37/1981,
de 16 de noviembre, FJ 4; 149/1991, de 4 de julio,
FJ 5).

La aplicacién de este principio nos obliga, a su vez,
a examinar la materia en la que de modo preferente
debe encuadrarse la actuacidon administrativa, que sirve
de base para la creacidon de la controvertida tasa. El
mismo art. 24 de la Ley impugnada, en su apartado
dos, establece como hecho imponible de la tasa «la expe-
dicién de guias de circulacién para dichas maquinas».
Por su parte el art. 23.2 del Reglamento de maquinas
recreativas y de azar, aprobado por Real Decreto
593/1990, define dicha guia, diciendo que «es el docu-
mento oficial que amparara en todo el territorio nacional
la legalidad individualizada de la maquina en cuanto a
su correspondencia con el modelo inscrito y en cuanto
a la titularidad de la misma. Dicha guia debera acom-
pafiar la maquina en sus diferentes traslados y en los
locales donde esté instalada, y reflejara las distintas vici-
situdes que la maquina pudiera experimentar.

Pues bien, de las alegaciones de ambas partes se
deduce su coincidencia en que dicha actuacién admi-
nistrativa debe encuadrarse en la materia de juego y
apuestas, afirmaciéon que debe compartirse. Sentado,
pues, que la actuacion administrativa que sirve de base
para la creacidon de la repetida tasa se encuadra en la
materia de juego y apuestas, debemos determinar si,
de acuerdo con el «orden de competencias» (art. 63.1
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LOTC) en esta materia, el Estado dispone de la funcion
administrativa consistente en la expedicion de las guias
de circulacién para maquinas recreativas y de azar «en
todo el territorio nacional».

La STC 171/1998, de 23 de julio, ha sintetizado en
su fundamento juridico 6 nuestra doctrina sobre la dis-
tribucion de competencias en materia de juego y apues-
tas entre el Estado y las Comunidades Auténomas, que
ya fue abordado en las anteriores SSTC 52/1988, de
24 de marzo; 163/1994, de 26 de mayo; 164/1994,
de 26 de mayo; y 216/1994, de 20 de julio.

En esta doctrina se parte de que la materia de juego,
en abstracto, a pesar de no ser mencionada en los arts.
148.1 y 149.1 CE y en los Estatutos de Autonomia,
ha sido atribuida a las Comunidades Auténomas bajo
el uniforme titulo de «casinos, juegos y apuestas con
exclusion de las Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas»,
en sus respectivos Estatutos. Por ello, de acuerdo con
el art. 149.3 CE, y dado que en el art. 149.1 no se
reserva expresamente al Estado dicha materia, cabe afir-
mar que corresponde a las Comunidades Auténomas,
de acuerdo con su Estatuto de Autonomia, la compe-
tencia exclusiva sobre los casinos, juegos y apuestas,
excepto las apuestas mutuas deportivo-benéficas (STC
52/1988, FJ 4), y que la misma comprende la de orga-
nizar y autorizar la celebracidon de juegos en el territorio
de la Comunidad Auténoma (SSTC 163/1994, FJ 3;
164/1994, FJ 4), precisamente en dicho territorio; pero
no, evidentemente, la de cualquier juego en todo el terri-
torio nacional, puesto que los Estatutos de Autonomia
limitan al territorio de la Comunidad el dmbito en el
que ha de desenvolver sus competencias.

Hemos matizado, sin embargo, que ni el silencio del
art. 149.1 CE respecto al género juego, ni el hecho de
que los Estatutos de Autonomia califiquen de exclusiva
la competencia autondmica en cuanto a juegos y apues-
tas, puede interpretarse como determinante de un total
desapoderamiento del Estado en la materia, pues ciertas
actividades que bajo otros enunciados el art. 149.1 CE
atribuye a aquél, se encuentran estrechamente ligadas
con el juego en general y no sélo la que le reserva el
art. 149.1.14 de la Constitucién respecto de la gestidon
y explotacion en todo el territorio nacional del monopolio
de la loteria nacional, sin perjuicio de las competencias
de algunas Comunidades Auténomas en materia de jue-
go (SSTC 163/1994, de 26 de mayo, FJ 4; 164/1994,
de 26 de mayo, FJ 5; 216/1994, de 20 de julio, FJ 2;
y 49/1995, de 16 de febrero, FJ 3).

Pero al propio tiempo, y en concreto en relaciéon a
las competencias asumidas en esta materia por la Gene-
ralidad de Catalufia, hemos declarado que el titulo com-
petencial contemplado en el art. 9.32 EAC incluye la
competencia para regular las caracteristicas de fabrica-
cion y homologacién de los materiales e instrumentos
de juego en la medida en que ello sea necesario para
garantizar las condiciones de regularidad y licitud en
que han de desarrollarse aquellas actividades (STC
52/1988, de 24 de marzo, FJ 4).

4. Expuesta nuestra doctrina sobre la distribucion
de competencias en materia de juego, conviene ahora
realizar una breve exposicién del marco normativo en
esta materia, concretamente en lo referente a las maqui-
nas recreativas y de azar.

En el momento de aprobarse la Ley 13/1996 la com-
petencia exclusiva en materia de juego y apuestas estaba
transferida a las Comunidades Autdonomas, pues, si bien
antes del Real Decreto 593/1990 (base normativa de
las alegaciones del Abogado del Estado) eran solo siete
Comunidades Autonomas las que la tenian atribuida en
sus estatutos (Pais Vasco, Cataluna, Galicia, Andalucia,
Navarra, Canarias y Comunidad Valenciana), en virtud
del proceso abierto por la Ley Orgdnica 9/1992, de 23

de diciembre, de transferencia de competencias a las
Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia
por la via del articulo 143 de la Constitucién, y tras
la modificacién de sus respectivos estatutos por las
correspondientes Leyes orgénicas (Leyes Organicas
1/1994, 2/1994, 3/1994, 4/1994, 5/1994, 6/1994,
7/1994,8/1994,9/1994, 10/1994 vy 11/1994, todas
de 24 de marzo), adquirieron la competencia las diez
restantes; de modo que el Unico espacio del territorio
nacional en el que el Estado mantenia competencia era
el de Ceuta y Melilla.

Al tiempo de aprobarse la Ley 13/1996 la regulacién
administrativa relativa a las maquinas recreativas y de
azar se encontraba en el Real Decreto 593/1990, de
27 de abril, que procedié a modificar el anterior Real
Decreto 877/1987, de 3 de julio, por el que se aprobd
el Reglamento de mdquinas recreativas y de azar. El
Real Decreto 593/1990 declara en su exposicion de
motivos que «la asunciéon de sus competencias exclu-
sivas en materia de juego por parte de distintas Comu-
nidades Auténomas, y diversas sentencias del Tribunal
Constitucional recaidas desde la entrada en vigor del
anterior Reglamento, han exigido también numerosas
modificaciones en cuanto a los procedimientos de homo-
logacién, registro, documentacion de las maquinas vy
afianzamiento de las Empresas al objeto de seguir una
regulacién coordinada y armdnica por las distintas Admi-
nistraciones Publicas del sector de las maquinas recrea-
tivas y de azar».

En consonancia con lo anterior, el art. 2.1 del Real
Decreto 593/1990 dispone que «lo previsto en el Regla-
mento en materia de comercio exterior en los articulos
31 y 32 sera de aplicacion directa en todo el territorio
nacional al amparo de lo dispuesto en el articulo
149.1,10, de la Constitucion», mientras el art. 2.2 esta-
blece que «el resto del articulado sera de aplicacion en
defecto de normativa especifica dictada por las Comu-
nidades Auténomas con competencias normativas en
materia de juego, correspondiendo en este caso su apli-
caciéon a los drganos competentes de aquéllas». Entre
el articulado que no es de aplicacién directa en todo
el territorio nacional se encuentra el citado art. 23 del
Reglamento, que regula las guias de circulacion, las cua-
les podran obtenerse de las «Administraciones Publicas
competentes» (art. 23.1), y «podran ser expedidas por
la Comision Nacional del Juego y los Gobiernos Civiles»
(art. 23.4).

El Real Decreto 593/1990 se encuentra hoy dero-
gado por el Real Decreto 2110/1998, de 2 de octubre,
aprobado con posterioridad a la asuncién de compe-
tencias exclusivas en materia de juego por parte de todas
las Comunidades Auténomas. Por ello, como se expresa
en la exposicion de motivos, el nuevo Reglamento de
maquinas recreativas y de azar «circunscribe su aplica-
cion directa a las Ciudades de Ceuta y Melilla, que son
las Unicas donde el Estado tiene potestades especificas
en relacién con el juego, precisando aquellos limitadi-
simos aspectos de su regulaciéon que, por estar ampa-
rados en titulos competenciales estatales concretos, son
de aplicacidon general a todas las Comunidades Auto-
nomas», anadiendo que «serdn las Comunidades Auté-
nomas las que hayan de determinar la normativa apli-
cable en esta materian».

5. Segun el orden de distribucién de competencias
en la materia, resulta claro que la Generalidad de Cata-
lufa, y las restantes Comunidades Autdnomas, son las
Administraciones competentes en sus respectivos terri-
torios para la expedicion de las guias de circulacion para
maquinas recreativas y de azar, por cuanto disponen
de la potestad normativa para regular las caracteristicas
de fabricaciéon y homologacién de este instrumento de
juego. Siguiendo el mencionado principio, segun el cual
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la competencia para crear tasas por servicios deriva
necesariamente de la que se ostenta para organizar los
servicios publicos correspondientes, la competencia para
crear la tasa por expedicidon de las referidas guias de
circulacién corresponde a las Comunidades Autonomas,
y no al Estado; por lo que el inciso «en todo el territorio
nacional» del titulo del articulo 24 y de su apartado uno
de la Ley 13/1996 debe declararse inconstitucional. El
Estado ostenta la competencia para la expedicién de
las guias y la creacién de la correspondiente tasa exclu-
sivamente en las ciudades de Ceuta y Melilla. No siendo
esa concreta actuacion administrativa en materia de jue-
go encuadrable en otros titulos estatales, como el comer-
cio exterior (art. 149.1.10 CE), ni existiendo una com-
petencia estatal derivada de la extension territorial del
juego (STC 163/1994, de 26 de mayo, FJ 8), la creacion
de una tasa vinculada a aquella actuacion «en todo el
territorio nacional» excede las competencias que el Esta-
do tiene constitucionalmente atribuidas en la materia.

No pueden acogerse en este punto las alegaciones
del Abogado del Estado. Este argumenta que el art. 23
del Reglamento aprobado mediante el Real Decreto
593/1990 dispone que las guias de circulacién se obtie-
nen de «las Administraciones Publicas competentes», sin
indicar ningun punto de conexidn, y considera ldgico
que la expedicion del documento deba correr a cargo
de la Comunidad de destino de la maquina. Por ello
sostiene que el Estado podria expedir las guias de cir-
culacién, cuando aun no hubiera una definicién del des-
tino de la maquina, es decir, antes de nacer el punto
de conexion territorial que determina la competencia
autondémica.

La argumentacién no es aceptable, pues supone de
partida que el problema de distribucion de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, cuya
normativa de ordenacién debe ser la integrada por la
Constitucion espanola y los Estatutos de Autonomia de
las Comunidades, se pretende resolver sobre la base
de lo que dispone una norma reglamentaria del propio
Estado, lo que resulta de todo punto incorrecto.

De acuerdo con la distribucién de competencias en
materia de juego, ya expuesta, las «Administraciones
Publicas competentes» para dicha actuacion administra-
tiva eran las Comunidades Autébnomas que asumieron
estatutariamente aquella materia, la cual incluye la potes-
tad normativa para regular en su territorio las caracte-
risticas de fabricacién y homologacién de este instru-
mento de juego. Dichas competencias normativas y
administrativas se extienden sobre las maquinas fabri-
cadas en, o importadas a sus respectivos territorios, y
por ello siempre existird un punto de conexién territorial
para la aplicacion del art. 23.1 del Reglamento al margen
de su destino posterior.

6. El analisis de la impugnacién del apartado tres
del art. 24 de la Ley 13/1996, como hemos hecho res-
pecto de la del apartado uno, es conveniente iniciarlo
con la transcripcion del precepto, que es del siguiente
tenor:

«Tres. Seran sujetos pasivos de la tasa los fabrican-
tes e importadores inscritos en el Registro de Ambito
Nacional de la Comision del Juego por extender su acti-
vidad a mas de una Comunidad Auténoma.»

La representacion procesal de la Generalidad de Cata-
luna alega que este ultimo inciso vulnera el orden cons-
titucional de competencias, al atribuir al Estado una fun-
cion registral, ligada al ejercicio de una competencia,
que corresponde a las Comunidades Autbnomas, sin que
el caracter pluriautonémico de la actividad de los sujetos
haga derivar una competencia estatal.

El Abogado del Estado admite que la expresion del
precepto impugnado, «fabricantes e importadores ins-
critos en el Registro de ambito nacional por extender
su actividad a mas de una Comunidad Auténoman, resul-
ta poco apropiada, porque en realidad «ambito nacional»
no se contrapone a «ambito territorial autonémico», sino
que se identifica con un ambito definido en el momento
de la importacién o fabricacion, que no estd aun definido
en el momento de solicitar la guia de circulacién, al des-
conocerse el destino de uso o de juego de la maquina.

Debe senalarse que el precepto impugnado no pro-
cede a atribuir al Estado ninguna funcién registral, como
pretende la parte demandante, interpretando que el art.
24.3 delaLey 13/1996 obliga a inscribirse en el registro
de ambito nacional de la Comision Nacional del Juego
a los fabricantes e importadores que actiuen en un ambito
territorial superior a una Comunidad Auténoma. La regu-
lacién material de tal registro, contenida en el art. 24.1
del Real Decreto 593/1990, modificado posteriormente
por el Real Decreto 259/1993, no alude para nada al
caracter pluriautondmico de la actividad como criterio
determinante de las empresas que deben inscribirse en
el mismo, mientras el precepto impugnado se limita a
designar los sujetos pasivos de la tasa por expedicién
de las guias de circulacién, estableciendo que serdn los
fabricantes e importadores inscritos en el citado registro
de dambito nacional de la Comision Nacional del Juego,
cuya actividad se extienda a mas de una Comunidad
Auténoma.

Ahora bien, dado que la extension territorial del juego
no atribuye competencia al Estado, como acabamos de
afirmar (STC 163/1994, de 26 de mayo, FJ 8), el carac-
ter pluriautondmico de la actividad de las empresas fabri-
cantes e importadoras de maquinas recreativas y de azar
no otorga al Estado una competencia administrativa res-
pecto de ellas, y por lo tanto tampoco una potestad
para convertirlas en sujetos pasivos de la tasa por expe-
dicién de las guias de circulacion que crea del art. 24.3
de la Ley 13/1996. Como se ha dicho, la competencia
del Estado para la expedicion de las guias y la creacién
de la correspondiente tasa se circunscribe exclusivamen-
te a las ciudades de Ceuta y Melilla, de ahi que el Estado
no pueda determinar el sujeto pasivo de dicha tasa acu-
diendo a un criterio que desborda aquel &mbito territorial,
tal como hace el apartado tres del art. 24 de la Ley,
debiéndose por consecuencia estimar la peticion de la
recurrente acerca de la inconstitucionalidad del inciso
final del precepto.

Pero aunque la peticiéon de declaracion de incons-
titucionalidad alusiva al apartado 3 del art. 24 de la Ley
recurrida se limita al inciso indicado por la recurrente,
debe advertirse que si nos limitdsemos a la sola decla-
racion de inconstitucionalidad de ese inciso, y a su corres-
pondiente expulsion del ordenamiento juridico, el pre-
cepto resultante supondria la consagracion de la potes-
tad del Estado para senalar el sujeto pasivo de la tasa,
y ello sin limitacién territorial, que ni era el pristino sen-
tido del precepto, ni resultaria conforme al orden cons-
titucional de distribucién de competencias en esta mate-
ria, segun se ha razonado antes. Por ello, y conforme
a lo dispuesto en el art. 39.1 LOTC, debemos extender
la declaracion de inconstitucionalidad a todo el precepto,
pues eliminado por inconstitucional el elemento clave
de la definicién de los sujetos pasivos de la tasa, la con-
secuencia légica es el rechazo total de dicha definicion.

7. En cuanto a la impugnacién del art. 166, que
se refiere a cada uno de los tres apartados del articulo
recurrido, antes de entrar de modo individualizado en
el estudio de las concretas impugnaciones y de cada
uno de los diversos contenidos de dichos apartados obje-
to de la censura de la recurrente, conviene destacar,
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en una apreciacion global de entrada, que el sentido
general de las impugnaciones es el de destacar la exce-
siva preponderancia de la competencia estatal, contraria
al respeto de las competencias de las Comunidades
Auténomas en materia de ordenacién del territorio, urba-
nismo y medio ambiente.

Se trata, en definitiva, de una cuestién sobre la que
reiteradamente se ha tenido que pronunciar este Tribunal
Constitucional en precedentes procesos: la que suscita
la concurrencia en un mismo espacio fisico situado en
el territorio de una Comunidad Auténoma de compe-
tencias del Estado y de la Comunidad Auténoma deri-
vadas de titulos juridicos distintos (SSTC 77/1984, de
3 de julio, puertos; 56/1986, de 13 de mayo, defensa;
227/1988, de 29 de noviembre, plan hidroldgico;
149/1991, de 4 de julio, costas; 36/1994, de 10 febre-
ro, Mar Menor; 61/1997, de 20 de marzo, Ley del suelo;
40/1998, de 19 de febrero, puertos de interés general;
164/2001, de 11 de julio, régimen del suelo y valo-
raciones).

Especialmente relevante para el caso actual es la STC
40/1998, de 19 de febrero, que resolvid varios recursos
de inconstitucionalidad contra la Ley de puertos del Esta-
do y de la marina mercante (Ley 27/1992, de 24 de
noviembre; en adelante LPMM), que traté buena parte
de las cuestiones que se plantean en el actual recurso
enrelacion conelart. 166 delalLey 13/1996, reiterando,
a su vez, doctrina de precedentes Sentencias.

La semejanza de principio de las situaciones en que
se encuentran los puertos de interés general y los aero-
puertos de interés general respecto al problema gené-
ricamente aludido antes, la sustancial similitud de algu-
nos de los preceptos de la Ley 27/1992, impugnados
en los recursos resueltos por la STC 40/1998 con el
precepto que ahora nos ocupa, y el hecho de que en
gran parte el sentido de los reproches de aquellos recur-
sos a la Ley entonces recurrida sea similar a los que
se dirigen en el recurso actual contra el art. 166 de
la Ley 13/1996, aconsejan tener aqui en cuenta la doc-
trina expuesta en dicha Sentencia, como base mas con-
creta de partida, y en concreto en sus fundamentos juri-
dicos 29y 30, en los que se hacen unas consideraciones
de caracter general, trasladables al actual recurso; por
lo que resulta pertinente la transcripcién aqui de dichos
fundamentos juridicos, que dicen:

«29. ... si bien es cierto que, a partir de la Constitucién
y los Estatutos de Autonomia, todas las Comunidades
Autdénomas han asumido la competencia exclusiva sobre
ordenacion del territorio y urbanismo (art. 148.1.3 CE,
cuyo contenido ha sido recogido en todos los Estatutos
de Autonomia), no lo es menos que, a partir de esas
mismas normas, el Estado ha conservado potestades
cuyo ejercicio tiene una clara incidencia sobre la orde-
nacion del territorio. En unos casos, se trata de facultades
de caracter general cuyo ejercicio puede afectar a todo
el territorio de la Nacién, condicionando asi las deci-
siones que sobre la ordenacién del territorio y del urba-
nismo pueden adoptar las Comunidades Autébnomas: asi
ocurre, por ejemplo, con la potestad de planificacion
de la actividad econdmica general (art. 131.1 CE) o con
la titularidad del dominio publico estatal (art. 132.2 CE),
titularidad esta ultima que, si bien no se traduce en nin-
gun titulo competencial concreto, permite al Estado esta-
blecer el régimen juridico de todos los bienes que lo
integran y adoptar las normas generales necesarias para
garantizar su protecciéon (STC 149/1991, FJ 1).

En otros casos, “la competencia autondmica en mate-
ria de urbanismo ha de coexistir con aquellas que el
Estado ostenta en virtud del art. 149.1 CE, cuyo ejercicio
puede condicionar, licitamente, la competencia de las
Comunidades Auténomas sobre el mencionado sector
material” (STC 61/1997, FJ b). Tal es el caso, por ejem-

plo, de la competencia para regular las condiciones basi-
cas que garanticen la igualdad de los espaioles (art.
149.1.1 CE), competencia que permite al Estado adoptar
el estatuto juridico minimo de la propiedad, incluida la
del suelo, o de la competencia para dictar legislaciéon
basica sobre proteccién del medio ambiente (art.
149.1.23 CE), legislacién que se impone, asimismo, a
todas las Comunidades Autonomas (STC 102/1995,
FFJJ 8 y 9).

Lo mismo ocurre en los supuestos en los que el Estado
tiene competencias cuyo ejercicio puede, igualmente,
incidir de manera importante sobre el territorio, cual es
el caso de las competencias sobre defensa (art. 149.1.4
CE), puertos y aeropuertos (art. 149.1.20 CE), ferrocarri-
les y transportes terrestres que transcurren por el terri-
torio de mas de una Comunidad Auténoma (art.
149.1.21 CE), obras publicas de interés general o cuya
realizacion afecte a mas de una Comunidad Auténoma
(art. 149.1.24), etcétera.

En todos estos casos, y en otros a los que en este
momento no resulta necesario referirse, el constituyente
ha previsto la coexistencia de titulos competenciales con
incidencia sobre un mismo espacio fisico; de aqui que
este Tribunal venga reiterando que la atribucion de una
competencia sobre un ambito fisico determinado no
impide necesariamente que se ejerzan otras competen-
cias en ese espacio, siendo esta convergencia posible
cuando, incidiendo sobre el mismo espacio fisico, dichas
competencias tienen distinto objeto juridico (SSTC
113/1983y 77/1984).

30. Ahora bien, es precisamente esta posibilidad
de concurrencia de titulos competenciales sobre el mis-
mo espacio lo que obliga a buscar las formulas que,
en cada caso, permitan su concreta articulacién. Por lo
que a la coexistencia de las competencias autondmicas
sobre ordenacion del suelo y de las competencias esta-
tales de cardcter sectorial se refiere, debe tenerse en
cuenta, en primer lugar, que la competencia sobre orde-
nacién del territorio tiene, precisamente, la finalidad de
que su titular pueda formular una politica global para
su territorio, con la que se trata de coordinar las actua-
ciones publicas y privadas que inciden en el mismo y
que, por ello, no pueden ser obviadas por las distintas
Administraciones, incluida la estatal.

Por otro lado, este tipo de competencias de las que
es titular el Estado, si bien no persiguen de forma directa
la ordenacion del territorio, si implican una disposicion
sobre determinadas porciones del mismo que viene a
condicionar la capacidad de decisiéon de las Comunida-
des Auténomas. Como este Tribunal ya sefalara en la
STC 149/1991, “en todos aquellos casos en los que
la titularidad competencial se establece por referencia
a una ‘politica’ (v. gr. proteccién del medio ambiente,
proteccion del usuario, etc.), y no por sectores concretos
del ordenamiento o de la actividad publica, tal compe-
tencia no puede ser entendida en términos tales que
la sola incardinacion del fin perseguido por la norma
(o por el acto concreto) en tal politica permita desconocer
la competencia que a otras instancias corresponde si
la misma norma o acto son contemplados desde otras
perspectivas. De otra parte, y como también es obvio,
la ordenacién del territorio es, en nuestro sistema cons-
titucional, un titulo competencial especifico que tampoco
puede ser ignorado, reduciéndolo a la simple capacidad
de planificar, desde el punto de vista de su incidencia
en el territorio, las actuaciones que por otros titulos ha
de llevar a cabo el ente titular de aquella competencia,
sin que de ésta se derive consecuencia alguna para la
actuaciéon de otros entes publicos sobre el mismo terri-
torio” [STC 149/1991, FJ 1 b)].

Al objeto de integrar ambas competencias, se debe
acudir, en primer lugar, a formulas de cooperacioén. Si,
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como este Tribunal viene reiterando, el principio de cola-
boracién entre el Estado y las Comunidades Autonomas
estda implicito en el sistema de autonomias (SSTC
18/1982, entre otras) y si “la consolidacién y el correcto
funcionamiento del Estado de las autonomias dependen
en buena medida de la estricta sujecion de uno y otras
a las féormulas racionales de cooperacion, consulta, par-
ticipacion, coordinacion, concertacién o acuerdo previs-
tas en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia”
(STC 181/1988, FJ 7), este tipo de férmulas son espe-
cialmente necesarias en estos supuestos de concurren-
cia de titulos competenciales en los que deben buscarse
aquellas soluciones con las que se consiga optimizar
el ejercicio de ambas competencias (SSTC 32/1983,
77/1984, 227/1987 y 36/1994), pudiendo elegirse,
en cada caso, las técnicas que resulten mas adecuadas:
el mutuo intercambio de informacién, la emisién de infor-
mes previos en los ambitos de la propia competencia,
la creacidon de 6rganos de composicion mixta, etcétera.

Es posible, sin embargo, que estos cauces resulten
en algun caso concreto insuficientes para resolver los
conflictos que puedan surgir. Para tales supuestos, este
Tribunal ha senalado que “la decisién final correspondera
al titular de la competencia prevalente” (STC 77/1984,
FJ 3)y que “el Estado no puede verse privado del ejercicio
de sus competencias exclusivas por la existencia de una
competencia, aunque también sea exclusiva, de una
Comunidad Auténoma” (STC 56/1986, FJ 3). Asimismo,
en la STC 149/1991, antes citada, se sefiala que la
atribucién a las Comunidades Auténomas de la funcion
ordenadora del territorio “no puede entenderse en tér-
minos tan absolutos que elimine o destruya las com-
petencias que la propia Constitucion reserva al Estado,
aunque el uso que éste haga de ellas condicione nece-
sariamente la ordenacion del territorio”, siendo legitimo
tal condicionamiento cuando “el ejercicio de esas otras
competencias se mantenga dentro de sus limites pro-
pios, sin utilizarlas para proceder, bajo su cobertura, a
la ordenacién del territorio en el que han de ejercerse.
Habra de atenderse, por tanto, en cada caso a cudl sea
la competencia ejercida por el Estado, y sobre qué parte
del territorio de la Comunidad Auténoma opera, para
resolver sobre la legitimidad o ilegitimidad de los pre-
ceptos impugnados” [FJ 1 b); en el mismo sentido, STC
36/1994, FJ 3]. Debe tenerse en cuenta, en ultima ins-
tancia, que cuando la Constitucidon atribuye al Estado
una competencia exclusiva lo hace porque bajo la misma
subyace —o, al menos, asi lo entiende el constituyente—
un interés general, interés que debe prevalecer sobre
los intereses que puedan tener otras entidades territo-
riales afectadas, aunque, evidentemente, esto sdlo sera
asi cuando la competencia se ejerza de manera legitima:
es decir, cuando la concreta medida que se adopte enca-
je, efectivamente, en el correspondiente titulo compe-
tencial, cuando se haya acudido previamente a cauces
cooperativos para escuchar a las entidades afectadas,
cuando la competencia autonémica no se limite mas
de lo necesario, etcétera.

En el caso concreto de la competencia estatal sobre
puertos de interés general debe tenerse en cuenta que
la existencia de un puerto estatal implica, necesariamen-
te, una modulacion del ejercicio de las competencias
autonomicas y municipales sobre la ordenacién del terri-
torio y urbanismo, y que no puede quedar al arbitrio
de los entes con competencia sobre dichas materias
la decision sobre la concreta ubicacién del puerto, su
tamano, los usos de los distintos espacios, etc. Al mismo
tiempo, es también claro que la existencia de un puerto
estatal no supone la desaparicion de cualesquiera otras
competencias sobre su espacio fisico, ya que mientras
que “la competencia exclusiva del Estado sobre puertos
de interés general tiene por objeto la propia realidad
del puerto y la actividad relativa al mismo, pero no cual-

quier tipo de actividad que afecte al espacio fisico que
abarca un puerto ..., la competencia de ordenacion del
territorio y urbanismo ... tiene por objeto la actividad
consistente en la delimitacion de los diversos usos a
que pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial”
(STC 77/1984, FJ 2)».

8. Entrando ya en el enjuiciamiento de las concretas
impugnaciones, comenzando por la del apartado 1 del
art. 166 de la Ley 13/19986, y siguiendo la pauta expo-
sitiva de los fundamentos anteriores, se debe transcribir
el contenido literal de dicho precepto, que es el siguiente:

«El Ministerio de Fomento delimitara para los aero-
puertos de interés general una zona de servicio que
incluird las superficies necesarias para la ejecuciéon de
las actividades aeroportuarias, las destinadas a las tareas
complementarias de ésta y los espacios de reserva que
garanticen la posibilidad de desarrollo y crecimiento del
conjunto y aprobara el correspondiente Plan Director
de la misma en el que se incluirdn, ademas de las acti-
vidades contempladas en el articulo 30 de la Ley de
Navegacion Aérea, de 21 de julio de 1960, los usos
industriales y comerciales cuya localizacién en ella resul-
te necesaria o conveniente por su relacién con el trafico
aéreo o por los servicios que presten a los usuarios del
mismo.»

Entiende la representacion procesal de la Generalidad
en sintesis que el precepto es inconstitucional, porque
omite cualquier referencia a la participacion de las Comu-
nidades Auténomas en el ejercicio de estas funciones
administrativas, a pesar de referirse a un espacio, en
el que concurren competencias autonémicas en materia
de ordenacion del territorio, urbanismo y medio ambien-
te, lo que equivale a negar el ejercicio de tales com-
petencias, y alega que ello es especialmente grave en
cuanto a la delimitacién de los espacios de reserva, que
debe incluir la zona de servicio, y en cuanto a los usos
industriales y comerciales, que convenga localizar en ella.

Por su parte el Abogado del Estado alega que el plan
director contemplado en el precepto es un plan técnico
de obras, servicios y actividades, que debe ser elaborado
por quien tiene a su cargo la prestacion del servicio,
y su aprobacidon constituye un acto interno y previo a
la aprobacion del plan urbanistico, que decidira sobre
el mismo. El silencio de la Ley sobre la participacion
de las autoridades urbanisticas no significa, pues, su
exclusién, porque ellas siguen ostentado las facultades
decisorias. En cuanto al ambito afectado por el plan direc-
tor, afirma que no puede excluir los espacios de reserva,
por ser iguales que los espacios utilizados desde el punto
de vista de la gestion del servicio, ni los usos industriales
y comerciales localizados en la zona de servicio, ya que
no es admisible la distincién entre el trafico aéreo y
el mejor servicio a los usuarios.

Debe advertirse que la Generalidad recurrente no
impugna las concretas competencias atribuidas al Minis-
terio de Fomento, respecto de la delimitacién de la zona
de servicio, ni la inclusién en ella de los espacios de
reserva; ni la de aprobar el plan director de dicha zona
de servicio con inclusién en él de los usos industriales
y comerciales, siendo el sentido de las alusiones a esa
zona de reserva y a esos usos, no el de cuestionarlas,
sino el de resaltar la gravedad de la exclusidon de la
participaciéon de las Comunidades Autbnomas en cuanto
a ellas. Resulta asi innecesaria la justificacién arglida
por el Abogado del Estado respecto de la inclusién de
uno y otros, por no guardar estricta coherencia con la
impugnacion al respecto de la recurrente.

La cuestién se limita, pues, a la alegada exclusién
de las Comunidades Auténomas. Destaca la Generalidad,
para resaltar el significado de la exclusion que alega,
que se crea «una especie de “reserva” ajena a cualquier
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competencia que no sea estatal», y que «en el parrafo
segundo del mismo art. 166.2 se dispone que las pre-
visiones contenidas en el Plan Director vinculan posi-
tivamente al Plan Especial urbanistico del aeropuerto».

Al propio tiempo la Generalidad muestra su «extra-
neza por la omisidn que aqui se combate cuando, en
cambio, la Ley 27/1992, de Puertos del Estado y de
la Marina Mercante —que es el precedente legislativo
mas préximo y semejante al que ahora nos ocupa—,
establece en su art. 15.2 que la delimitacion de la zona
de servicio en los puertos de competencia estatal se
hard a través de un “Plan de utilizacién de los espacios
portuarios”, cuya aprobacién corresponde al Ministerio
del ramo, previo informe de las Administraciones urba-
nisticas sobre los aspectos de su competencia, anadién-
dose, en el punto 4, que también informaran las Admi-
nistraciones publicas con competencias en materias con-
currentes en la misma zonan.

Dada la doctrina constitucional que mas atras quedd
expuesta, si el silencio de la Ley debiera comportar, en
efecto, la «negacién de las competencias autondmicas
y locales concurrentes», dicha negacién seria contraria
al «principio de colaboracién entre el Estado y las Comu-
nidades Autonomas [que] esta implicito en el sistema
de autonomias» (STC 40/1998, de 19 de febrero, FJ 29).

Pero, a falta de unos términos de inequivoca exclu-
sion, precisamente la necesidad de preservar ese mismo
principio aconseja el maximo cuidado en la interpreta-
cion del precepto, no atribuyéndole contenidos que no
sean inmediatamente discernibles en él.

Del simple silencio del precepto respecto del ejercicio
de las competencias de las Comunidades Autonomas
no se infiere con caracter ineludible que esas compe-
tencias no deban ser atendidas a la hora del ejercicio
por el Ministerio de Fomento de las que el precepto
le atribuye.

Téngase en cuenta que cualquier norma del Orde-
namiento juridico no constituye un elemento aislado den-
tro del mismo, sino que esta llamada a coexistir con
el resto de las que lo integran; de ahi que una norma,
cual la aqui cuestionada, emanada de un titulo com-
petencial del Estado, como lo es el concerniente a la
materia regulada en el art. 149.1.20 CE, en lo relativo
a los aeropuertos de interés general, no puede cerrar
el espacio ordenador para que junto a ella puedan entrar
en juego otras exigidas por titulos competenciales de
las Comunidades Auténomas, en este caso, las que la
recurrente arguye de ordenacién del territorio y urba-
nismo (art. 9.9 del Estatuto de Autonomia de Cataluia)
y proteccién del medio ambiente [art. 10.1 b) del mismo
Estatuto]. Naturalmente, siempre que los términos expli-
citos o el sentido inequivoco de la primera de las normas
aludidas no impidan el juego de las otras normas distintas
de ella, lo que no es aqui el caso.

En realidad el art. 166.1 de la Ley 13/1996 no con-
tiene una regulacidon completa y exhaustiva del ejercicio
de las competencias atribuidas en él al Ministerio de
Fomento, de modo que la regulacién de desarrollo de
dicho precepto debe dejar un espacio de ordenacion,
no obstaculizado por el precepto que nos ocupa, para
que pueda darse entrada a las Comunidades Autonomas,
competentes en las materias urbanisticas y medioam-
bientales, en la delimitacion de la zona de servicio y
en la elaboraciéon del plan director por via de informe,
como la recurrente reclama.

El hecho de que en una norma de similar sentido
a la ahora impugnada (en este caso el art. 15.2 de la
Ley 27/1992, aludido por la Generalidad) se prevea con
indudable mayor pulcritud constitucional el juego garan-
tizado al ejercicio de otras competencias, y que el art.
166.1 de la Ley 13/1996 no incluya un contenido simi-
lar, mas alld de la extrafieza que comprensiblemente
tal diferencia de ordenacién causa a la recurrente, no

es un obstaculo insalvable para que en una interpretacion
ordinamental, presidida por las exigencias del bloque
de la constitucionalidad, pueda llegarse a una conse-
cuencia similar.

En consecuencia el precepto impugnado no es incons-
titucional siempre que su silencio no se interprete como
exclusion de la participacion autondmica en las funciones
de delimitacion de la zona de servicio y elaboraciéon de
su plan director.

Debe senalarse, a mayor abundamiento, que ésta es
la interpretacion llevada a cabo por el Real Decreto
2591/1998, de 4 de diciembre, que desarrolla dicho
precepto, al contemplar en su art. 5.3 que dichos planes,
aprobados por el Ministro de Fomento, «seran informa-
dos por las Administraciones Publicas afectadas por la
delimitacién de la zona de servicio del aeropuerto que
ostenten competencias en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo». Respecto a informes de este sig-
no, hemos declarado en caso similar que no puede pre-
tenderse que sean vinculantes para la Administracion
estatal, pues ello seria tanto como supeditar el ejercicio
de la competencia exclusiva del Estado a la competencia
de ordenacién del territorio y urbanismo de las entidades
territoriales afectadas (STC 40/1998, FJ 34).

9. En cuanto a la impugnacién del art. 166.2 de
laLey 13/1996, como ya venimos haciendo, es preciso,
antes de analizarla, transcribirlo en su literalidad, que
es la siguiente:

«Los planes generales y demas instrumentos gene-
rales de ordenaciéon urbana calificaran los aeropuertos
y su zona de servicio como sistema general aeroportuario
y no podran incluir determinaciones que supongan inter-
ferencia o perturbacidon en el ejercicio de las compe-
tencias de explotacion aeroportuaria.

Dicho sistema general de aeropuertos se desarrollara
a través de un plan especial o instrumento equivalente,
que se formulard por AENA, de acuerdo con las pre-
visiones contenidas en el correspondiente Plan Director
y se tramitard y aprobara de conformidad con lo esta-
blecido en la legislacién urbanistica aplicable.

La autoridad urbanistica competente para la aproba-
cion del Plan Especial dara traslado a AENA del acuerdo
de aprobacion provisional del mismo para que dicho
organismo se pronuncie en el plazo de un mes sobre
los aspectos de su competencia, en caso de desacuerdo
entre ambas autoridades se abrird un periodo de con-
sultas por un plazo de seis meses y si, al término del
mismo, no se hubiese logrado un acuerdo expreso entre
ellas sobre el contenido del Plan Especial, se remitira
el expediente al Consejo de Ministros al que correspon-
dera informar con cardacter vinculante.»

La impugnacion de este apartado 2 se refiere a sus
parrafos primero y segundo.

El parrafo primero se impugna, en primer lugar, en
cuanto al inciso que dispone que los planes generales
y demas instrumentos generales de ordenacion urbana
calificaran los aeropuertos y su zona de servicio como
sistema general aeroportuario, respecto de cuyo inciso
se dice que «la impugnacion que aqui se hace de tal
precepto no cuestiona materialmente la calificacion urba-
nistica de los aeropuertos como sistema general —coin-
cidente con la que ha efectuado el legislador cataldan—
sino que [se] pretende que se declare que corresponde
efectuarla a quien sea competente en materia urbanis-
tica, esto es, al legislador autondmico y no al estatal».

Segun la recurrente el término «calificaran» «lleva a
entender que se impone una determinada accién y se
obliga al ejercicio de la competencia urbanistica en un
sentido», lo que impone una prevalencia a priori de la
competencia estatal de especial gravedad al no preverse
ninguna intervencion de las Administraciones con com-
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petencias concurrentes en la delimitaciéon de la zona
de servicios; por lo que, en criterio de la recurrente, «el
art. 166.2 vincula inconstitucionalmente la actuacion del
planificador urbanistico al imponerle la calificacién que
debe otorgar a un espacio concreto predeterminado sin
su participaciénn».

Conviene destacar la existencia de un doble matiz
en los términos de la impugnacién: por una parte se
alude a la vinculacién de la actuacién del planificador
urbanistico; y por otra se destaca el dato de la inexis-
tencia de la participacion de éste, lo que tiene inmediata
relacion con la impugnacién del apartado 1 del art. 166.

Respecto a este ultimo aspecto, en la medida en que
ya dejamos dicho al enjuiciar la impugnacion de ese
apartado que el silencio de la Ley carece de un sentido
excluyente de la referida participacion, la posibilidad de
ésta elimina el factor de agravacién que la recurrente
alega en relacién con lo que es propiamente el elemento
esencial del reproche de inconstitucionalidad que opone
al precepto: el de la vinculacién por la competencia esta-
tal de la actuacion del planificador urbanistico.

Refiriéndonos ya a ésta en concreto, debe advertirse
que reproche casi idéntico al que ahora es objeto de
nuestro enjuiciamiento se dedicé por la propia Gene-
ralidad recurrente a precepto en todo similar de la Ley
de puertos del Estado y de la marina mercante, el del
art. 18.1 (se dice en él: «1. Para articular la necesaria
coordinacién entre las Administraciones con competen-
cia concurrente sobre el espacio portuario, los planes
generales y demas instrumentos generales de ordena-
cion urbanistica deberan calificar la zona de servicio de
los puertos estatales como sistema general portuario y
no podran incluir determinaciones que supongan una
interferencia o perturbacion en el ejercicio de las com-
petencias de explotacién portuaria»), y tuvo su contes-
tacion en el fundamento juridico 37 de la STC 40/1998,
de 19 de febrero. Los términos de aquella contestacion
pueden trasladarse en su literalidad a la actual Sentencia,
para responder, rechazandola, a la impugnacién que aho-
ra enjuiciamos, sin mas que sustituir la alusiéon a los
puertos de interés general, a los que se referia la Sen-
tencia anterior, por la de los aeropuertos de interés gene-
ral. Dice asi, en lo aqui pertinente, el referido fundamento
juridico:

«En cuanto a la prevision de que los planes urba-
nisticos califiquen la zona de servicio de los puertos esta-
tales como sistema general portuario [sistema general
aeroportuario aqui] tampoco cabe apreciar en ella una
invasion competencial. Es cierto que la misma impone
a las autoridades urbanisticas una determinada califi-
cacion de los puertos [aeropuertos aqui] a efectos urba-
nisticos, pero esa imposicion tiene su apoyo en una com-
petencia exclusiva del Estado —la competencia sobre
puertos de interés general— vy, por otra parte, no supone
la ablacién de las competencias sobre urbanismo y orde-
nacion del territorio.

En la STC 61/1997, este Tribunal ha afirmado que
“la competencia autondmica exclusiva sobre urbanismo
ha de integrarse sistematicamente con aquellas otras
estatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar
una regulacion general del entero régimen juridico del
suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte pun-
tualmente a la materia urbanistica” [FJ 6 b)], asi como
que “el Estado tiene constitucionalmente atribuidas una
pluralidad de competencias dotadas de una clara dimen-
sién espacial, en tanto que proyectadas de forma inme-
diata sobre el espacio fisico, y que, en consecuencia,
su ejercicio incide en la ordenacion del territorio (v. gr.
art. 149.1.4, 13, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25y 28 CE)”
(FJ 22). La consecuencia a que tales afirmaciones con-
ducen es que no cabe “negar la legitimidad de que el
Estado planifique territorialmente el ejercicio de sus com-

petencias sectoriales haciendo uso de los instrumentos
que estime idéneos” (ibidem).

En el presente caso, la imposicion de que los ins-
trumentos generales de ordenacién urbanistica califi-
quen a la zona de servicio de los puertos estatales [ae-
ropuertos estatales] como sistema portuario [aeropor-
tuario] tiene su apoyo en el art. 149.1.20 CE, y la limi-
tacion de las potestades de los entes con competencias
sobre urbanismo y ordenacién del territorio deriva, en
unos casos, de la existencia previa de un puerto [ae-
ropuerto], realidad que se impone a la autoridad urba-
nistica y, en otros, de la decisién de crear un nuevo
puerto [aeropuerto] de interés general, decisién que, por
las razones apuntadas, y en las que no parece necesario
insistir, corresponde al Estado como titular de la com-
petencia exclusiva sobre los puertos [aeropuertos] que
relnan esa condicion.

Ademads, con la calificacién de la zona de servicio
de los puertos [aeropuertos] como sistema general no
se estan excluyendo las competencias sobre urbanismo,
antes bien —y como inmediatamente pasaremos a ana-
lizar— esta calificacién lleva consigo la necesidad de que
dicho sistema sea desarrollado por un plan especial o
instrumento equivalente, aprobado por los entes con
competencia en dicha materia tal y como dispone el
apartado 2 de este mismo art. 18 LPMM [art. 166.2
de laLey 13/1996 en este caso]».

10. En segundo lugar, y también respecto al parrafo
primero del apartado 2 del art. 166, se impugna el inciso
segundo («no podran incluir determinaciones que supon-
gan interferencia o perturbacién en el ejercicio de las
competencias de explotacion aeroportuaria»), que para
la recurrente supone una «clausula general claramente
debilitadora de la adecuada concurrencia de competen-
cias de una norma que ... no prevé sistema alguno de
participaciéon autonémica y local en la confeccion del
Plan Director correspondiente». «Y menos todavia cuan-
do se observa que la clausula no se refiere a la supuesta
prevalencia del interés aeroportuario sino al ejercicio de
las competencias de explotacidon aeroportuaria, desde
las cuales se podra interpretar unilateralmente lo que
sea una interferencia o una perturbaciéon». Por ello con-
cluye la recurrente en la impugnacion de ese inciso, afir-
mando que «no respeta el orden de reparto de com-
petencias al establecer en cualquier caso la primacia
de la competencia estatal sobre la autonémica, de mane-
ra que, ademas, se condiciona ilegitimamente el posible
sentido de los eventuales pronunciamientos jurisdiccio-
nales en los casos concretos en que se llegue a plantear
una situacién conflictiva».

Como se ve, el sentido de la impugnacién continda
la linea argumental de la impugnacién del inciso primero
del mismo apartado, y la del apartado 1, alusiva a la
exclusion de la participacion autonémica. En la medida
en que con anterioridad, en una interpretacion conforme
del precepto, hemos rechazado esa exclusion, se reduce
en gran parte el riesgo que la recurrente toma como
base de su impugnacién. En todo caso resta la justi-
ficacién de la prevalencia de la competencia estatal, que
en el inciso del apartado 2 del art. 166 impugnado resulta
indudable.

Esa prevalencia es la légica consecuencia de la impo-
sicion a los planes generales y demas instrumentos gene-
rales de ordenacién urbanistica de la calificacion de sis-
tema general aeroportuario, cuya constitucionalidad se
acaba de razonar. No se trata de un contenido normativo
aislable del inciso primero; por lo que la separacion de
uno y otro incisos, a efectos de su impugnacién, supone
una forzada descomposicion del contenido total del pre-
cepto, que no resulta convincente. En realidad el inciso
final del parrafo primero del apartado 2 del art. 166,
no supone sino la explicitacién de la consecuencia impli-
cita en la calificacion impugnada separadamente.
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Como se acaba de ver el fundamento juridico 37
de la STC 40/1998, transcrito en el fundamento juridico
anterior, razona la constitucionalidad de un precepto en
todo similar a la Ley de puertos del Estado y de la marina
mercante, por lo que basta que estas mismas razones,
como se ha hecho antes respecto del inciso primero,
se retomen aqui, para rechazar la concreta impugnacién
que analizamos, y aceptar la constitucionalidad de la
prevalencia de la competencia estatal que consagra el
inciso analizado.

Si, segun el fundamento juridico aludido en la citada
Sentencia, con cita de la STC 61/1997, de 20 de marzo,
«no cabe “negar legitimidad de que el Estado planifique
territorialmente el ejercicio de sus competencias sec-
toriales haciendo uso de los instrumentos que estime
idéneos”™, no puede cuestionarse, como pretende la
recurrente, lo que es el efecto juridico légico de dicha
planificacion.

11. Encuanto alaimpugnacion del parrafo segundo
del art. 166.2 se dice por la recurrente que plantea dos
cuestiones distintas, respecto de cada una de las cuales
opone una tacha de inconstitucionalidad. «Por una parte,
la necesidad de definir quiénes son, o pueden ser, titu-
lares de las actuaciones que inicien la elaboraciéon del
Plan Especial relativo al aeropuerto. Y, por otra, hasta
qué punto las previsiones del Plan Director pueden vin-
cular la actuacion de la autoridad urbanistica competente
para la aprobacion del Plan Especial».

Respecto a la primera de las cuestiones la recurrente
objeta que la formulacién del plan especial se confiera
en exclusiva al organismo Aeropuertos Espanoles y Nave-
gaciéon Aérea (AENA).

Se dice por la recurrente: «no cabe aceptar que la
citada labor se confiera en exclusiva a AENA sino que
igualmente ha de aceptarse que sea realizada por las
mismas Administraciones con competencias urbanisti-
cas. De hecho la vigente legislaciéon urbanistica —tanto
estatal como catalana— establece la posibilidad de que
se redacten planes especiales para las infraestructuras
basicas tanto por parte de los organismos que las pro-
mueven o gestionan como por las Administraciones urba-
nisticas competentes. En consecuencia, la previsiéon con-
tenida en el art. 166.2 de que tales planes cuando se
refieran a los aeropuertos de interés general se formulen
solo por AENA, limita de forma injustificada las com-
petencias y facultades en relacién con el planeamiento
que ostentan las Administraciones publicas autondmicas
y locales».

Lo unico cuestionado es la atribucién en exclusiva
de esa facultad a AENA; esto es, que se excluya de
su posible ejercicio a las Administraciones con compe-
tencias urbanisticas, autonémicas y locales. Lo primero
que debe analizarse respecto de dicha impugnacién es
si, en efecto, esa exclusividad se establece en términos
inequivocos e insalvables en el precepto impugnado.

Sobre el particular debemos recordar lo que ya deja-
mos dicho ante impugnacidon de sentido similar, referida
alli al apartado 1 del art. 166, en el anterior fundamento
juridico 8 sobre la necesaria constatacion de la existencia
de unos términos de inequivoca exclusién, la necesaria
interpretacion en funcién del principio de colaboracion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, implicito
en el sistema de autonomias, y la necesidad ordinamen-
tal de convivencia de las distintas normas del Ordena-
miento juridico, si su sentido explicito no las hace incom-
patibles. Bastan esas consideraciones, para advertir que
el texto del precepto ahora analizado no impide una
interpretacion segun la cual, junto a la facultad que posi-
tivamente atribuye a AENA, pueda existir una facultad
similar de las Administraciones con competencia urba-
nistica, no taxativamente excluida en la literalidad de
la norma contemplada.

El que ésta no haya hecho expresa salvaguarda de
esa facultad de dichas Administraciones, puede expli-
carse, quizas, porque, en términos de indudable realismo,
se haya visto en AENA el sujeto mas inmediatamente
interesado en la formulacién del plan, dado el innegable
significado del plan especial como instrumento necesario
para la ejecucion del plan director, a que se refiere el
apartado 1 del art. 166, el peso en el mismo de una
estricta dimension técnica de la actividad aeroportuaria
con su consecuente complejidad, al combinarse con lo
puramente urbanistico, su derivado alto coste econémico
y su referencia bdsica a unas infraestructuras y a unos
servicios en definitiva ajenos a la competencia autono-
mica. Y ello habida cuenta de que, en todo caso, las
competencias urbanisticas quedan salvaguardadas, pues
el plan «se tramitard y aprobarda de conformidad con
lo establecido en la legislacion urbanistica aplicable».

Pero esa interpretacion primaria no puede suponer
exclusién de las competencias de signo similar de posible
atribucién por la legislacion urbanistica a otras Admi-
nistraciones. En definitiva, una interpretacién conforme
del precepto, en el sentido de que no excluye esa posi-
bilidad, permite aceptar la alegaciéon de la recurrente
en lo que tiene de compartible, y rechazar la declaracion
de inconstitucionalidad del precepto, siempre que se
interprete en el sentido referido.

En la linea de esta interpretacion conforme se situa
la legislacién vigente en Cataluia en materia urbanistica
cuando la Ley estatal ahora impugnada vio la luz, el
Decreto Legislativo de Cataluna 1/1990, de 12 de julio,
cuyo articulo 49, en relacién con el art. 29.2, establecia
la posibilidad de que los planes especiales de la indole
del que aqui se discute pudieran ser formulados, junto
con las entidades locales, autoridades urbanisticas espe-
ciales y érganos competentes en el orden urbanistico
de acuerdo con la propia Ley, «por quien tenga a su
cargo la ejecucion directa de las obras correspondientes
a la infraestructura del territorio o a los elementos deter-
minantes del desarrollo urbano». Y es significativo que
en la nueva Ley catalana 2/2002, de 14 de marzo, del
urbanismo de Catalufia, en el art. 76, en relaciéon con
el 67.1 e), la competencia para la formulacion del plan
especial correspondiente se atribuya, sin ninguna otra
prevision, «a la administraciéon que tenga a su cargo la
ejecuciéon directa de las obras correspondientes a la
infraestructura del territorion.

12. Por lo que hace a la segunda de las dos cues-
tiones que, segun la recurrente, plantea el parrafo segun-
do del apartado 2 del art. 166 («hasta qué punto las
previsiones del Plan Director pueden vincular la actua-
cion de la autoridad urbanistica competente para la apro-
bacién del Plan Especial»), la tesis de aquélla es que
«la obligatoriedad de que el Plan Especial esté de acuerdo
con las previsiones contenidas en el Plan Director, segin
dispone el mismo parrafo del art. 166.2, supone declarar,
una vez mas, la prevalencia absoluta de la competencia
estatal sobre la autonémica y municipal»; y que: «no
cabe aceptar que el Plan Director —elaborado totalmente
al margen de las autoridades urbanisticas y medioam-
bientales competentes, segin dispone el punto 1 del
mismo art. 166— marque la pauta al contenido del Plan
Especial urbanistico. Nuevamente cabe reclamar, tam-
bién en este punto, que se busquen mecanismos de
didlogo y colaboracién institucional en lugar de dar a
entender que siempre el ejercicio de la competencia
urbanistica debe adaptarse a las previsiones contenidas
en el Plan Director. El tratamiento discriminado de la
competencia urbanistica, autondémica y local, frente a
la aeroportuaria merece también aqui el reproche de
inconstitucionalidad».

Expuesta en sintesis la tesis de la recurrente, debe
afirmarse que, aun partiendo del juego de las necesarias
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técnicas de didlogo y colaboracién institucional, no
excluidas en el precepto ahora impugnado, es inevitable,
llegado un momento, establecer un criterio final de solu-
cion, y en tal sentido el precepto, con base constitucional
en el art. 149.1.20 CE, no resulta constitucionalmente
rechazable.

En realidad el sentido de la impugnacion que ahora
analizamos es similar al de la referida al apartado 1 del
art. 166, y sobre todo a la del inciso segundo del parrafo
primero del apartado 2 (esto es, el alusivo a la veda
de interferencias del sistema general aeroportuario en
el ejercicio de las competencias de explotacion aero-
portuaria), con lo que basta con que nos remitamos a
lo dicho en el fundamento juridico 10 mutatis mutandis,
para rechazar la impugnacién, siendo trasladable aqui
la referencia que en el fundamento juridico 10 se hacia
al fundamento juridico 37 de la STC 40/1998.

13. Finalmente, el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad impugna el art. 166.3 de la Ley, cuyo texto,
siguiendo la pauta de los precedentes fundamentos, es
conveniente transcribir al iniciar nuestro analisis. Dicho
precepto dispone:

«Las obras de nueva construccion, reparacién y con-
servacion que se realicen en el dmbito del aeropuerto
y su zona de servicio por AENA no estardan sometidas
a los actos de control preventivo municipal a que se
refiere el articulo 84.1 b), de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, por
constituir obras publicas de interés general.»

Debe tenerse en cuenta que la exclusion del control
preventivo municipal se refiere, sin restricciones, a todo
el contenido del art. 84.1 b) de la Ley 7/1985, y no
s6lo a la licencia, dato normativo que, segin se vera
después, es en este caso absolutamente determinante.

La recurrente aduce que el precepto «resulta contrario
al principio de autonomia municipal, reconocido y ampa-
rado por los articulos 137 y 140 de la Constitucion Espa-
nola, e impide gravemente el ejercicio de las facultades
de control urbanistico que competen a los municipios».
Segun la recurrente, «en el art. 166.3 de laLey 13/1996
se excluye en términos absolutos cualquier acto de con-
trol preventivo municipal sobre las obras de construc-
cién, reparacion y conservacion que se realicen en el
ambito del aeropuerto y su zona de servicio por AENA,
por constituir obras publicas de interés general», refi-
riendose como dato de contraste al art. 12 de la Ley
25/1988, de carreteras, yalart. 19.3delaley27/1992,
de puertos del Estado y de la marina mercante, y a la
posibilidad de remisiéon de un informe por los municipios
afectados, prevista, respectivamente, en los arts. 10 y
19.1 de una y otra Ley, posibilidad de participacion
ausente en este caso.

Sostiene la recurrente que «aunque se llegara a sol-
ventar el problema de la falta de la debida intervenciéon
municipal, los términos en que estd redactado el art.
166.3 seguirian planteando serias dudas sobre su ade-
cuacion al orden constitucional tanto por el ambito espa-
cial que pretende quedar exento de control municipal
y el tipo de obras, como por el Unico sujeto al que se
permite realizarlas sin el citado control».

En cuanto al ambito espacial se dice que «la exclusién
afecta al aeropuerto y a su zona de servicio, lo que resulta
a todas luces excesivo e injustificado si recordamos que
esta ultima incluye la zona de reserva, territorio municipal
que ni siquiera debe ser dominio publico».

Y «en cuanto a las obras excluidas son todas aquellas
que se realicen en el citado dmbito espacial, sin dis-
tinciéon», comprendiendo incluso obras relativas a usos
comerciales o industriales para el mejor servicio de los
usuarios del aeropuerto que no tienen una naturaleza
estrictamente aeroportuaria.

Por ultimo, en cuanto al sujeto exento del control
municipal se alega que «la referencia nominal a AENA
resulta inconstitucional, por cuanto la exclusién, en su
caso, del control municipal debe predicarse en funcion
de las caracteristicas propias de las obras publicas de
interés general que se realicen en el aeropuerto por cual-
quiera de las Administraciones publicas competentes,
y no sélo por AENA», postulando la aplicaciéon de la
doctrina establecida en la STC 52/1988, de 24 de mar-
zo, FJ 5. Segun la recurrente esa limitaciéon «comporta
colocar en peor situacién a la Administracién autonémica
catalana en el caso de que sea ella quien gestione un
aeropuerto de interés general ubicado en su territorio,
porque el Estado no se reserve su gestion directa, en
base a las previsiones del art. 11.8 del Estatuto catalan
al respecton.

El planteamiento de la recurrente que se acaba de
exponer se mueve en un doble plano. Por una parte
se atribuye al precepto una exclusion absoluta del control
preventivo municipal; y por otra, y sobre la base de la
posible intervencion municipal, se siguen oponiendo al
precepto las tachas de inconstitucionalidad que han que-
dado expuestas. Ello sentado, si la impugnacion de la
recurrente referida al primer plano prosperase, con la
consecuente declaracion de nulidad del precepto, no
seria preciso ya detenerse en el analisis de las objeciones
concernientes al segundo de los planos, que en realidad
tienen como presupuesto la validez del precepto, del
que solo se cuestionan los particulares extremos refe-
ridos.

Centrandonos en lo que acabamos de calificar como
el primer plano de la impugnacién, se debe advertir que
cuestion similar a la planteada en ella lo fue también
en el proceso en el que se dicté la tan citada STC
40/1998, de 19 de febrero, que venimos tomando como
guia en relacion con el art. 19.3 LPMM, en gran parte
coincidente con el precepto ahora impugnado; pero tam-
bién distinto en un punto especial, segin veremos des-
pués, siendo la semejanza y diferencia aludidas lo que
establece la base sobre la que, trasladando al caso actual
la doctrina contenida en el citado fundamento juridico
39 de la STC 40/1998, ha de concluirse estimando
la impugnacién, segln se razonara mas adelante.

Como punto de partida es conveniente que traigamos
aqui en lo pertinente, como hemos hecho en ocasiones
anteriores, el citado fundamento juridico. Dice asi, en
lo que aqui interesa:

«Este derecho de intervencidon en los asuntos de su
competencia forma, por tanto, el nucleo primigenio de
la autonomia local. No obstante, este Tribunal ha sefa-
lado igualmente que la Constitucién no asegura un con-
tenido concreto o un ambito competencial determinado
y que no cabe hablar de “intereses naturales de los entes
locales’ (STC 32/1981)" sino que, “mas alla de este limite
de contenido minimo que protege la garantia institu-
cional, la autonomia local es un concepto juridico de
contenido legal, que permite, por tanto, configuraciones
legales diversas, vdlidas en cuanto respeten aquella
garantia institucional” (STC 170/1989, FJ 9), de manera
que corresponde al legislador la determinacién concreta
del contenido de la autonomia local, respetando el nlcleo
esencial de la garantia institucional de dicha autonomia
(SSTC 259/1988, 214/1989 y 46/1992) y sin romper
con la “imagen cominmente aceptada de la instituciéon
que, en cuanto formacion juridica, viene determinada
en buena parte por las normas que en cada momento
la regulan y la aplicacién que de las mismas se hace”
(STC 32/1981, FJ 3).

No es necesario argumentar particularmente que,
entre los asuntos de interés de los municipios y a los
que por tanto se extienden sus competencias, esta el
urbanismo. Asi lo ha precisado el legislador estatal al
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disponer en el art. 25.2 d) de la Ley de bases de régimen
local que el municipio ejercerd sus competencias en
materia de “ordenacién, gestién, ejecucion y disciplina
urbanistica” y al prever en el art. 84.1 b) de la misma
Ley el sometimiento de la actividad de los ciudadanos
“a previa licencia y a otros actos de control preventivo”.
Por lo que a este ultimo precepto se refiere, conviene
hacer notar como, dentro de las competencias de eje-
cucion que los municipios ostentan en esta materia v,
mas en concreto, de la competencia para asegurar que
los usos del suelo se acomodan a la Ley y a los planes
de ordenacién urbana, se encuentra, con caracter pro-
totipico, la licencia municipal, que es uno de los actos
administrativos mas enraizados en la actividad de los
entes locales.

De todo ello no puede, sin embargo, colegirse que
la intervencién del municipio en los casos de ejecucion
de obras que deben realizarse en su término tenga que
traducirse, sin excepcion alguna, en el otorgamiento de
la correspondiente licencia urbanistica. Es cierto que,
como dispone el art. 84.1 b) LBRL, esa sera la solucion
normal por lo que a la actividad de los ciudadanos se
refiere, e incluso debera ser también la regla general
en el caso de obras que deban realizarse por otras Admi-
nistraciones, pero no puede considerarse que atente con-
tra la autonomia que garantiza el art. 137 CE el que
el legislador disponga que, cuando existan razones que
asi lo justifiquen, la intervencion municipal se articule
por medio de otros procedimientos adecuados para
garantizar el respeto a los planes de ordenacién urba-
nistica. En efecto, como se ha indicado, el art. 19 LPMM
sustrae al control preventivo municipal “las obras de nue-
va construccioén, reparacién y conservacion que se rea-
licen en dominio publico portuario por las Autoridades
Portuarias” (apartado 3). No obstante, la Ley no excluye
la intervencion del municipio, el cual debe emitir un infor-
me sobre la adecuacion de tales obras al plan especial
de ordenacidon del espacio portuario (apartado 1). Se
garantiza, por tanto, la intervencion del ente local tal
y como exige la garantia institucional de la autonomia
municipal, por lo que no puede apreciarse un menoscabo
ilegitimo de la misma.

Ahora bien, tiene razén el érgano recurrente cuando
afirma que la competencia del Estado sobre puertos no
puede justificar la exencidon de licencia municipal en
aquellos casos en los que las obras de construccion o
conservacion, aun realizdndose en la zona de servicio
portuario, no afectan propiamente a construcciones o
instalaciones portuarias, sino a edificios o locales des-
tinados a equipamientos culturales o recreativos, cer-
tdmenes feriales y exposiciones, posibilidad prevista en
el art. 3.6 de la Ley. Ya nos hemos pronunciado sobre
la conformidad de este precepto con la Constitucion,
pero no sin advertir que esa conformidad se produce
porque la norma se limita a prever la posibilidad de que
existan en el ambito fisico del puerto espacios destinados
a las actividades no estrictamente portuarias, dependien-
do su existencia o no, en primer lugar, de lo que se
haya previsto en el plan especial del puerto, aprobado
por la autoridad urbanistica y sin que, por lo que a estos
espacios se refiere, pueda haber oposicién de la Auto-
ridad Portuaria, por tratarse de aspectos que caen fuera
de su competencia [art. 18.2 ¢)]. La facultad del Estado
de incidir sobre la competencia urbanistica, sustituyendo
la previa licencia por el informe, se limita, por tanto,
a las obras portuarias en sentido estricto, pero no puede
alcanzar a aquellas otras que, aunque realizadas en la
zona de servicio del puerto, son de naturaleza diversa;
en tales casos, serd de aplicaciéon la legislacion urba-
nistica general y, en principio, la exigencia de licencia
previa que corresponde otorgar al Ayuntamiento com-
petente. Como ya senalamos en la STC 149/1991, FJ
7 A) b), la disputa sobre la legitimidad de este tipo de

normas que autorizan al Estado a asumir la competencia
para realizar determinadas obras y, en funcién de la mis-
ma, a modular las competencias de las Administraciones
urbanisticas, debe resolverse teniendo en cuenta no el
espacio fisico en donde las obras han de realizarse (en
este caso, la zona portuaria), sino la finalidad que cons-
tituye su razoén de ser (en este caso, el tratarse de obras
portuarias en sentido estricto). Asi parece entenderse
en el propio precepto impugnado, que justifica la exen-
cion del control preventivo municipal en el hecho de
tratarse de “obras publicas de interés general”, carecien-
do de este interés las obras no propiamente portuarias.»

Es claro en el texto transcrito (que luego en el fallo de
la Sentencia da lugar a una interpretaciéon conforme del
precepto), que es soélo el dato de que en otro apartado
del precepto a la sazén impugnado (el apartado 1) se
establecia la intervencidon del municipio por via de infor-
me, lo que permiti6 al Tribunal salvar el precepto, al
considerar que esa intervencién era suficiente para
entender respetada la garantia institucional de la auto-
nomia local. Mas comoquiera que en el caso actual,
segun se advirtié al principio de este fundamento, la
exclusiéon de los actos de control preventivo municipal
a que se refiere el art. 84.1 b) de la Ley 7/1985 es
absoluta, alcanzando incluso a la intervencion por via
de informe; y que no existe en el art. 166 recurrido
ningun precepto similar al del apartado 1 del art. 19
LPMM, que fue la clave para salvar la constitucionalidad
del apartado 3 del art. 19 de esta ultima Ley, la Unica
conclusion coherente con la doctrina de la STC 40/1998
es la de que en este caso la garantia institucional de
la autonomia local no se respeta; por lo que el precepto
impugnado debe ser declarado inconstitucional.

Este vicio de inconstitucionalidad no puede ser repa-
rado por el hecho de que el Real Decreto 2591/1998,
que desarrolla el precepto impugnado, disponga que «di-
chas obras deberan adaptarse al plan especial de orde-
nacion del espacio aeroportuario o instrumento equiva-
lente, a cuyo efecto los proyectos deberan someterse
a informe de la administracién urbanistica competente»
(art. 10.1). La previsidon que este precepto reglamentario
hace del informe previo de la Administracion urbanistica
no salva la explicita exclusion que de tal informe realiza
el precepto legal, el cual debe declararse inconstitu-
cional.

La inconstitucionalidad declarada hace innecesaria,
como ya se advirtid, la respuesta a las impugnaciones
que en su momento referiamos a un segundo plano,
si bien no estd de mas advertir sobre el particular que
las limitaciones establecidas en el transcrito fundamento
juridico 39 de la STC 40/1998 darian respuesta a las
objeciones referidas a los espacios y a las obras con-
cernidos.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EsPAROLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente el presente recurso de incons-
titucionalidad contra la Ley 13/1996, de 30 de diciem-
bre, de medidas fiscales, administrativas y del orden
social, y en consecuencia, declarar:

a) Que es inconstitucional y nulo el inciso «en todo
el territorio nacional», del titulo del art. 24 de la Ley
y de su apartado uno.

b) Que es inconstitucional y nulo el apartado tres
del art. 24 de la Ley.
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c) Que el art. 166.1 de la Ley no vulnera el orden
constitucional de competencias interpretado en el sen-
tido sefialado en el fundamento juridico 8, parrafo
penultimo.

d) Que el art. 166.2, parrafo segundo, inciso refe-
rente a la formulacién del plan especial por Aeropuertos
Espaioles y Navegacion Aérea, no vulnera el orden cons-
titucional de competencias, interpretado en el sentido
sefalado en el fundamento juridico 11, parrafo penul-
timo.

e) Que es inconstitucional y nulo el art. 166.3 de
la Ley.

f) Desestimar el recurso de inconstitucionalidad en
todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid, a treinta y uno de octubre de dos
mil dos.—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Tomas
S. Vives Antén.—Pablo Garcia Manzano.—Pablo Cachdn
Villar.—Vicente Conde Martin de Hijas.—Guillermo Jimé-
nez Sanchez.—Maria Emilia Casas Baamonde.—Javier
Delgado Barrio.—Elisa Pérez Vera.—Roberto Garcia-Calvo
y Montiel.—Enrique Gay Montalvo.—Firmado y rubricado.

Voto particular que suscribe el Magistrado don Pablo

Garcia Manzano en relacion con la Sentencia dictada

en el recurso de inconstitucionalidad num. 1251/97 pro-

movido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Cataluna

Mi respetuosa discrepancia con la Sentencia apro-
bada por la mayoria del Tribunal se centra en dos aspec-
tos: el primero atane al propio fallo, que salva la incons-
titucionalidad del art. 166.2, segundo parrafo, en lo con-
cerniente a la formulacién del plan especial por AENA,
mediante una interpretaciéon con la que me hallo dis-
conforme, como expuse en la deliberacion; y el segundo,
de caracter mas formal, incide en el aspecto argumen-
tativo y no en el fallo, y es el referido a la eliminacién
de la licencia municipal previa para realizar obras en
el recinto aeroportuario. Razonaré, a continuacion,
ambas discrepancias.

A) Articulo 166.2, parrafo segundo. La impugnacién
de Catalufia viene referida a que tal precepto prescribe
que el plan especial o instrumento equivalente, que
desarrolla el sistema general aeroportuario «se formulara
por AENA». Es esta exclusiva atribucidn competencial
al ente publico Aeropuertos Espainoles y Navegacion
Aérea (reiteradamente aludido como AENA) la que sus-
cita el problema de su constitucionalidad, por no permitir
que tal formulacion sea realizada por las Administracio-
nes competentes en materia urbanistica.

Mi apartamiento de la exégesis realizada por la Sen-
tencia se produce desde su inicial punto de partida, es
decir, desde el punto en que aquella entiende que tal
determinacidon normativa no es excluyente de las com-
petencias urbanisticas y que, por tanto, también puede
la formulacién ser ejercida por las Administraciones con
competencia urbanistica en la materia.

Por el contrario, entiendo que tan imperativa y con-
tundente determinacion («que se formulara por AENA»)
elimina cualquier posible intervenciéon de otra Adminis-
tracion en esta potestad de formulacion. Asi lo revela
el propio precepto al distinguir entre la formulacién, que
atribuye a AENA y sdolo a este ente publico, y la tra-
mitacion y aprobacion del plan especial, competencias
que remite a «lo establecido en la legislacion urbanistica
aplicable». En consecuencia, el legislador escinde la
potestad urbanistica en dos aspectos o ambitos, para

atribuir el primero, la formulaciéon del plan especial a
AENA, y asignar el segundo, el sometimiento del plan
ya formulado o redactado, al trdmite de su aprobacion,
encomendando esta segunda fase o momento a las auto-
ridades urbanisticas que determine la legislacién apli-
cable.

Pues bien, aunque el término «formulacién», referido
a los planes de urbanismo, no ha sido objeto de una
clara precisiéon conceptual por el legislador, en mi modes-
to criterio con él se alude a la redaccion o confeccion
del plan, en tanto que instrumento urbanistico sometido
a su ulterior tramitacién y aprobacién.

Es cierto que la competencia estatal sobre los aero-
puertos de interés general (atribuida por el art. 149.1.20
CE, con caréacter de exclusiva) no debe quedar ajena
a una intervenciéon de la Administracién del Estado en
relacion con estas importantes infraestructuras, de tan
gran significacién en la economia y en la vertebracion
del territorio. En tal sentido, la delimitacion de la zona
de servicios de los aeropuertos de interés general, y la
aprobacién del plan director incumbe al Ministerio de
Fomento, bien que con la intervencion por via de informe
(como la Sentencia entiende en extremo que comparto)
de la Administracién competente en materia de orde-
nacioén del territorio, urbanismo y medio ambiente. Pero,
una vez aprobado el plan director, el espacio aeropor-
tuario se integra y se conecta en la planificaciéon urba-
nistica —pues no es, al fin y al cabo, un espacio exento
dentro del término municipal—, y asi el aeropuerto y su
zona de servicio, delimitada por el plan director se inserta
en el planeamiento general mediante una calificacion
légica, y diria que casi obligada: la calificacién como
sistema general de comunicaciones o transportes («sis-
tema general aeroportuario»), formando parte del plan
general de ordenacién urbana o instrumento equivalente.
El aeropuerto es, a partir de esta calificacién e inclusion
en el plan general, una determinacién que precisa de
desarrollo a través del plan especial urbanistico, que
debe, si, respetar las previsiones contenidas en el plan
director, pero también concretarlas y pormenorizarlas
en relacion, sobre todo, con los aspectos y determina-
ciones estrictamente urbanisticas.

Asi las cosas, la formulaciéon o redaccion de este plan
especial se inscribe en el ambito de las competencias
urbanisticas, como una potestad que se traduce en el
impulso, redaccién y puesta en marcha de dicho ins-
trumento de planeamiento. Por ello, no sélo el tramite
y ulterior aprobacién es competencia de la correspon-
diente Administracion urbanistica, sino que también
debiera serlo, en principio, el esencial aspecto de su
formulacién o redaccién. Si nos hallamos en presencia
de actividad urbanistica (y asi parece entenderlo el propio
legislador estatal en este art. 166.2, al remitir la tra-
mitacion y aprobacion del plan especial a lo que sefale
«la legislacién urbanistica aplicable»), la determinacién
de qué ente publico ostenta competencia para el ejer-
cicio de dicha potestad urbanistica —formulacién del pla-
neamiento— no puede fijarse sino por la Comunidad
Autdnoma, en cuanto titular de la competencia exclusiva
en materia de ordenacién del territorio y urbanismo, sin
que el Estado se halle legitimado para desglosar del urba-
nismo esta concreta competencia o facultad, y sefalar
el sujeto o ente publico que debe ejercitarla.

Hemos de concluir, por ello, que el art. 166.2, en
su parrafo 2, atinente a la controvertida formulacién del
plan especial, incurre en inconstitucionalidad por des-
conocer el orden constitucional de distribucién de com-
petencias, sin que pueda superar el juicio de incons-
titucionalidad una interpretacién como la llevada a cabo
por la Sentencia, que conduce, por otra parte, a una
suerte de alternatividad en el ejercicio de dicha potestad
de formulacién, lo que puede acarrear complicaciones
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o duplicidades innecesarias en detrimento de un orden
claro y preciso de distribucion competencial.

B) Articulo 166.3 de la Ley 13/1996. Mi discor-
dancia en este punto no se produce en cuanto al fallo,
que contiene un pronunciamiento de inconstitucionali-
dad y consecuente nulidad, sino tan solo respecto a la
argumentacion que utiliza para sustentar dicho pro-
nunciamiento.

La Sentencia razona en el sentido de que como el
art. 166 no incorpora, a diferencia del art. 19 de la Ley
de puertos del Estado, ninguna prevision como la con-
tenida en el apartado 1 de este ultimo precepto (informe
previo de la Administracion urbanistica), y dado que la
exclusion de los actos de control preventivo municipal
del art. 84.1 b) de la Ley 7/1985, de bases de régimen
local, se hace en términos absolutos, de tal manera que
no permiten integrar el precepto de la Ley impugnada
con el ulterior desarrollo reglamentario (art. 10.1 del Real
Decreto 2591/1998, de 4 de diciembre, que somete
los proyectos de obras a informe de la Administracion
urbanistica competente), la conclusién, que entiende
coherente con la doctrina fijada en la STC 40/1998,
es gue no se respeta la garantia institucional de la auto-
nomia local, por lo que declara inconstitucional el men-
cionado precepto.

He de reiterar aqui el disentimiento sobre este aspecto
de la argumentacion, en linea con el Voto particular emi-
tido a la Sentencia antes mencionada. Y es que, aunque
el Real Decreto de desarrollo, que contiene la previsiéon
del informe previo, o bien el propio precepto (art. 166.3
de la Ley 13/1996) hubiera incorporado tal prevision,
entiendo que no existe fungibilidad entre informe previo
y licencia urbanistica. Aquél, aunque se emita en sentido
desfavorable a la legalidad de las obras, no impide a
la autoridad estatal (en este caso a AENA) llevar adelante
las proyectadas, dado que tal informe no se configura
con caracter vinculante, resultado que no se produce
mediante el control preventivo que supone la licencia
urbanistica. Queda asi, como sucedia en el caso de los
puertos estatales, en manos de la Administracién aero-
portuaria la observancia o respeto de las determinacio-
nes propiamente urbanisticas del plan especial. Es, cabal-
mente, la eliminacion de este modo de control preventivo
en que consiste la licencia urbanistica, prototipico de
la competencia municipal, lo que produce, en mi criterio,
la vulneracion de la garantia institucional de la autonomia
municipal y consiguiente inconstitucionalidad del pre-
cepto legal impugnado.

Madrid, a treinta y uno de octubre de dos mil dos.—Pa-
blo Garcia Manzano.—Firmado y rubricado.
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