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RESUMEN: Gran parte del sistema normativo regulador de las relaciones juridicas y de los servicios de
transporte en los modos ferroviario y maritimo, estdn determinados por la normativa europea, por lo que
cualquier arranque del analisis de este sector debe iniciarse desde el conocimiento del marco comunitario. Ante
la carencia de un marco regulador en el Derecho positivo espafiol, de los servicios ferroportuarios, el autor
propugna como método de trabajo la descomposicién en las distintas fases en que se efectiian estas actividades,
analizando el Derecho aplicable a cada una de ellas y poniendo de manifiesto las carencias que, en su caso existan

a fin de busecar la cobertura normativa en un futuro inmediato.

DESCRIPTORES: Transporte combinado. Transporte ferroviario. Transporte maritimo.

I. LOS SERVICIOS
FERROPORTUARIOS
EN LA POLITICA COMUN
DE TRANSPORTES
DE LA UNION EUROPEA

Sabido es que en el &mbito de la
regulacion del sector ferroviario (1) la
aparicion de las recientes Directivas
91/440/CEE, de 29 de julio, sobre el
desarrollo de los ferrocarriles
comunitarios; 95/18/CE, de 19 de junio,
sobre concesion de licencias a las
empresas ferroviarias; y la 95/19/CE,
de 19 de junio, sobre la adjudicacion de
las capacidades de la infraestructura
ferroviaria y la fijacion de los
correspondientes cdnones de

[Recibido el 22-04-96]

El presente trabajo reproduce basicamente, con pequeiias
adiciones, la ponencia presentada al Seminario celebrado en la
Universidad Internacional Menéndez Pelayo, Santander julio de
1995, sobre Ferroportuaria.

utilizacién, han determinado el marco
regulador basado en los siguientes
elementos:

# Establecimiento de un régimen de
empresa independiente a las empresas de
transporte ferroviario, que les permita
actuar con arreglo a criterios comerciales
y adaptarse a las necesidades del
mercado.

* Separacion entre la gestion de la
infraestructura y la explotacién de los
servicios de transporte.

* Saneamiento de la estructura
financiera de las empresas ferroviarias.

* Autonomia de gestion de las empresas
ferroviarias.

* Acceso libre a la infraestructura
ferroviaria.

(1) Sobre estas cuestiones puede verse con
provecho LOPEZ GARRIDO, (1993: 417-44),
TzquikrDo, (1995), Para el caso alemdn, cfr.
PmELOW, (1895: T y ss.). También puede verse,
GARrcia PEngz, (1995),
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* Establecimiento de un canon de
utilizacién de la infraestructura.

Este marco regulador ya obligd, en su
dia, a modificar el Estatuto de RENFE en
virtud del Real Decreto 121/1994, de 28
de enero, por el que se aprobé el nuevo
Estatuto de la Red Nacional de los
Ferrocarriles Espanoles. El cuadro
normativo estaria incompleto si no se
hiciera referencia a la regulacién de las
relaciones entre el Estado y RENFE,
cristalizado a partir del Contrato-
Programa formalizado el 27 de octubre de
1994, por el que se determinan las
obligaciones, objetivos y compromisos que
se establecen entre el Estado y RENFE
para el periodo 1994-1998, en el marco de
la politica econdmica general y de la
politica de transportes en particular.

Es una constante invariable de la
Comunidad Europea el fijar un sistema de
competencia entre el modo de transporte
maritimo y el resto de los modos de
transporte, sin perjuicio de que se
establezcan medidas que persigan el
fomento de las relaciones intermodales y
la cooperacidn del sector maritimo con el
del ferrocarril, sobre la base de la
Directiva anteriormente citada
91/440/CEE.

Fiel a este objetivo declarado, el
Libro Blanco del Transporte,
elaborado por la Comisién de las
Comunidades Europeas el 2 de
diciembre de 1992, denominado
técnicamente Comunicacion de la
Comisién “El curso futuro de la
politica comun de transportes. Un
enfoque global para la elaboracién de
un marco comunitario de movilidad
sostenible”, ha propuesto como
politicas y prioridades comunitarias,
en el marco econémico y normativo,
las siguientes:

* Necesidad de medidas de
liberalizacién y armonizacion de
actividades, con la necesaria modificacion
de la legislacién existente sobre el mercado
interior en el &mbito de la libre prestacién
de servicios.

* En el sector del transporte por
carretera, eliminacién de las restricciones
actuales al acceso al mercado de los servicios
de transporte por cuenta propia y al alquiler
de autobuses y vehiculos para el transporte
de mercancias.

Transporte combinado y actividades logisticas

* En el sector del ferrocarril,
profundizacién en la liberalizacién
acordada en el Programa de 1992,
establecimiento de criterios para el acceso
y la imputacién de los gastos de
infraestructura, y establecimiento de
empresas ferroviarias.

* Repercusion de los costes de
infraestructura a los usuarios, eliminando las
distorsiones entre los distintos Estados o
localidades.

* Restriccion de las exenciones actuales
aplicables al transporte interior,
especialmente las que se refieren a las
obligaciones de servieio publico.

* En el transporte intermodal,
posibilidad de un tratamiento fiscal
favorable para los vehiculos utilizados en
las operaciones intermodales que
respeten las normas de seguridad y medio
ambiente.

* Facilidad en la cooperacién entre
las empresas de transporte que se
dedican a operaciones intermodales,
especialmente teniendo en cuenta los
avances en la cooperacién en el sector del
ferrocarril, sobre la base de la Directiva
91/440/CEE.

Todo lo anterior demuestra que el
futuro desarrollo juridico de los
servicios ferroportuarios estan ya
claramente condicionados por las
ideas basicas del Derecho comunitario:
competencias sin distorsiones entre los
modos de transporte, saneamiento de
las estructuras financieras de las
empresas estatales, autonomia de
gestion vy acceso libre a la
infraestructura ferroviaria y
portuaria, en el marco de la politica
intermodalizadora.

2. LOS SERVICIOS
FERROPORTUARIOS
EN EL MARCO JURIDICO
ESPANOL

A) Sobre el concepto de servicios
ferroportuarios y su marco
regulador

Loslservicios ferroportuarios,
entendidos como las actividades de
prestacién de transporte mediante los
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modos ferroviario y maritimo, no tiene
un especifico marco normativo en el
Derecho espaifiol, sino que su origen y
regulacion se encuentran en las normas
reguladoras de los transportes terrestres
o de las actividades portuarias (2).

Concretamente, la Ley 16/1987, de
30 de julio, de Ordenacién de los
Transportes Terrestres, su Reglamento
aprobado por Real Decreto 1112/1990,
de 28 de septiembre, y el Real Decreto
121/1994, de 28 de enero, del Estatuto
de la RENFE, de una parte, y la Ley
27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos
del Estado y de la Marina Mercante, de
otra, constituyen el marco normativo
aplicable a estos servicios.

Sin embargo, la aparicién de centros
de distribucion intermodales al servicio
del puerto, especializados en el
tratamiento logistico del trafico
maritimo, en los que se realizan una
serie de operaciones que aumentan el
valor anadido de las mercancias,
llamense Zonas de Actividades
Logisticas (ZAL), Puerto Seco,
Terminales especializados o elementos
de transporte ferroviario/portuario
intermodal, demuestran que las
convencionales distinciones entre
modos de transporte terrestre-
ferroviario y maritimo tienden a
desaparecer, puesto que la
intermodalidad o complementariedad
no es més que una exigencia de la
racionalidad en el trafico comercial.

La implantacion de cualquier
elemento de transporte que pretenda
efectuar estas operaciones intermodales
que incrementan el valor final de la
mercancia, exige basicamente dar
respuesta a las siguientes funciones:
recepei6n y expedicién de trenes; carga
v descarga de contenedores;
almacenamiento de contenedores;
operaciones complementarias ligadas a
las anteriores.

En definitiva, un centro intermodal
donde se desarrollen servicios

(2) Sobre la importancia econdmica y estratégica del
modo de transporte combinado portuario-ferroviario,
téngase en cuenta que para 1995 (hasta septiembre) el 36%
de los ingresos de la Unidad de Negocio de Transporte
Combinada de RENFE provenian del trafico maritimo, y

ferroportuarios exige una
infraestructura ferroviaria que
transporte desde o hacia los puertos las
mercancias, una superficie donde
almacenar de forma transitoria los
contenedores, unos mecanismos que
garanticen la carga y descarga de los
productos y un conjunto de medios
personales y materiales que
complementen documentalmente dichas
operaciones.

B) La carencia de un marco regulador
en el Derecho positivo espafiol

El problema juridico comienza a
plantearse desde el mismo instante en
que tales infraestructuras y su forma
de gestion no estdn recogidas
expresamente en ninguna norma de
Derecho positivo, y sélo con una gran
violencia en la interpretacién de las
normas existentes podran
reconducirse al ambito de los servicios
estrictamente ferroviarios o
portuarios.

Sin ir més lejos, la dificultad de
determinar si las infraestructuras en
donde se efectian tales operaciones se
rigen por la Ley de Puertos o por la Ley
de Ordenacién de los Transportes
Terrestres es suficientemente
demostrativa de las implicaciones y
consecuencias que ello produce. Si se
acude ya a la concreta forma de gestion
de tales servicios ferroportuarios,
entonces la dificultad juridica se eleva
ya a grados inquietantes.

Lo anteriormente senalado tiene una
incidencia extraordinaria sobre la
planificacién de este tipo de centros, su
régimen patrimonial o su régimen de
prestacion y gestion, puesto que la Ley de
Ordenacién de los Transportes Terrestres y el
Estatuto de RENFE, por un lado, y la Ley de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante,
por otro, no coinciden en su regulacién y
solucién.

que sobre los 355.000 TEUs en que se estima el potencial
mercado accesible al ferrocarril del transporte maritimo-
portuario, RENFE ha transportado un 46%, con una clara
tendencia expansiva. La fuente, en la propia Unidad de
Negocio TECO.
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En efecto, mientras que la Ley de Puertos
ha fijado un preciso mecanismo de
delimitacién de los terrenos y superficies en
donde efectuar las operaciones portuarias, a
los que se considera de dominio publico
portuario, con un régimen juridico peculiar
que permite su desafectacion, una vez
declarado innecesario, a través de la Orden
aprobada por el Ministro de Obras Publicas,
Transportes y Medio Ambiente,
convirtiéndose tales bienes en patrimoniales
de la Autoridad Portuaria (art. 49.4), en el
ambito del dominio ferroviario no existe ese
preciso mecanismo de planificacidn fisica de
los elementos que componen el dominio
ferroviario, ni tampoco los hienes
desafectados siguen exactamente el mismo
régimen juridico, puesto que se requiere la
desafectacion por el Ministerio de Economia
v Hacienda, siguiéndose las reglas
establecidas en la Ley de Patrimonio del
Estado (3).

En cuanto a la gestién y explotacion
portuaria y ferroviaria, las diferencias son
ain mas abundantes que las coincidencias.
En tanto que en el @dmbito portuario la
autofinanciacién es uno de los objetivos
bésicos previstos en la Ley y operante sin
ningin género de dudas desde 1994, en el
sector ferroviario las operactones de servicio
piiblico (lineas no rentables) se combinan con
las estrictamente comerciales, si bien en
unidades de negocio contabilizadas de forma
independiente, por lo que en sus
presupuestos las subvenciones procedentes
del Estado constituyen un elemento clave
para su financiacién.

Finalmente, en lo que afecta al régimen
juridico en la prestacién de los servicios,
también las diferencias entre ambos
sectores son mds acusadas que las
coincidencias: en el &mbito portuario, no
hay servicio publico sino actividades o
servicios que se prestan directa o
indirectamente por las Autoridades
Portuarias, en tanto que la explotacion de la
Red Ferroviaria Nacional Integrada se
efectiia por RENFE, mediante la gestién
directa de dicho servicio publico.

Hay, sin embargo, algo en lo que si
coinciden ambos modos de transporte: cada

[3) Cfr arts. 184.1 y 2 de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
Ordenacién de los Transportes Terrestres (LOTT) y 36.2.b) del
Real Decreto 121/1994, de 28 de enero, que aprobi el Estatuto de

vez se profundiza mds en la tendencia a
reducir paulatinamente el ambito de la
gestion directa en los servicios para los que el
mercado no presenta oferta suficiente, de
donde se deriva en la transformacién de las
organizaciones “administradoras” de las
infraestructuras de transporte (portuaria o
ferroviaria) en verdaderas empresas
“alquiladoras” de infraestructura y suelo, en
donde el sector publico pone la
infraestructura basica y la iniciativa privada
gestiona los servicios de transporte, si es
posible, en régimen de competencia.

Por ello, se propugna como método de
trabajo que, en lugar de buscar un modelo
tedrico aprioristico aplicable a estos
nuevos servicios ferroportuarios, se
proceda a descomponer las distintas fases
en que se efectian estas actividades,
analizando el Derecho aplicable a cada
una de ellas y poniendo de manifiesto las
carencias que, en su caso, existan a fin de
buscar la adecuada cobertura normativa
en un futuro inmediato.

3. EL REGIMEN JURIDICO DE LOS
SERVYICIOS FERROPORTUARIOS

Para resolver esta cuestion, se plantea
aqui el analisis de las distintas fases en que
se desagregan los servicios ferroportuarios: a)
el régimen de las infraestructuras y terrenos;
b) la obtencién de los terrenos y su conexién
con la ordenacién urbanistica; y c) la
explotacién y gestion de los servicios
ferroportuarios.

A) El régimen de las infraestructuras

Basicamente, existen dos posibilidades
de consideracion juridica de las
infraestructuras y terrenos necesarios
para desarrollar estos servicios
ferroportuarios en los centros de
distribucién intermodal: su configuracién
como dominio piiblico o, por el contrario,
su consideracién como terrenos de
titularidad privada de caracter
dotacional.

RENFE, en donde se establece el mecanismo de desafectacidn
descrito en el texto, si bien se incorporan posteriormente como
patrimoniales a RENFE.
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1) Las infraestructuras como dominio
publico*

Esta es la regla general de nuestro
Derecho, al estar afectados tales
terrenos a la prestacién de un fin de
servicio publico, utilidad publica o
interés social.

Los efectos inmediatos que se derivan de
su consideracion como tal es que tales
terrenos e infraestructuras son inalienables,
imprescriptibles e inembargables, sin
perjuicio de su desafectacion mediante los
tramites y procedimientos establecidos en el
Derecho positivo.

La obtencién de los mismos
ordinariamente estard vinculada a los
mecanismos de expropiacion forzosa v, la
obra a ejecutar se convertira en una obra
publica, con los efectos y caracteristicas que
de ello se deriva.

El problema, sin embargo, comienza a
plantearse en el mismo instante en que
se pretenda calificar a esos terrenos de
dominio piblico desde su conexion con el
servicio ferroviario o con el servicio
portuario.

a) Las infraestructuras como dominio publico
portuario

En efecto, si las infraestructuras y
terrenos se consideran como dominio publico
portuario, esto implicard que resulte de plena
vigencia y aplicacién la Ley de Puertos, con
su peculiar régimen juridico, que se puede
sintetizar basicamente en los siguientes
aspectos:

* Necesidad de incluirlos en la
correspondiente zona de servicio, a través del
Plan de Utilizacién a que se refiere el art.
15.2 de la Ley de Puertos.

* Competencia para la afectacién y
desafectacién del Ministro de Obras Publicas,
Transportes y Medio Ambiente (arts. 15 y
49 4 de la Ley de Puertos).

* Utilizacién privativa o especial de dicho
dominio unicamente a través de las técnicas
de la autorizacién o concesion (arts. 54 y ss.
de la Ley de Puertos).

¥ Limitacién temporal del uso hasta
treinta afios, plazo maximo de
otorgamiento de la correspondiente
concesion (arts. 54.5 de la Ley de Puertos y
66.2 de la Ley de Costas).

# Abono del correspondiente canon de
ocupacion del dominio publico portuario,
de acuerdo con los criterios establecidos
por el Ministerio de Obras Publicas,
Transportes y Medio Ambiente y Puertos
del Estado.

El problema mas relevante lo
constituye sin duda la determinacion de
cudl ha de ser la Autoridad Portuaria que
gestione tales terrenos e infraestructuras.
Si se trata de un intercambiador o
terminal especializado, vinculado a la zona
de servicio del correspondiente puerto, no
parece que exista gran dificultad en
admitir que su zona de servicio se
extienda también a las superficies e
infraestructuras del Centro de
Distribucion Intermodal o Zona de
Actuacion Logistica.

En cambio, la creacién de un gran
Puerto Seco, alejado de los distintos
hinterlands de las Autoridades Portuarias
y con una vinculacion a una pluralidad de
éstas, presenta la dificultad adicional de
su adseripeion a una u otra Autoridad
Portuaria, la aparicién de una nueva zona
de servicio o, finalmente, su vinculacion al
Ente Publico Puertos del Estado, soluciéon
ésta que es dificilmente compatible con
las funciones que la Ley le atribuye y las
previstas para las Autoridades
Portuarias.

b) Infraestructuras y dominio ferroviario

Si por el contrario, tales
infraestructuras se consideran como
elementos del dominio publico ferroviario,
su gestién y administracién se efectuara a
través de RENFE, debiéndose articular la
relacién entre las Autoridades Portuarias -
usuarias y gestoras del servicio
intermodal- y la unidad de negocio de
RENFE que explote este servicio y la que
administre la infraestructura.

Como luego se verd, la falta de un
instrumento de planificacién fisico-
funcional en el ambito ferroviario, como es
el caso del Plan de Utilizacion de los
espacios portuarios en este sector, a
primera vista simplifica
considerablemente su implantacién y
obtencion de los terrenos. Sin embargo, a
medio plazo los problemas surgidos del
trafico inmobiliario (reversion,
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desafectacion, etc.) y de la necesaria
articulacion con la ordenacion territorial y
urbanistica se plantearan con una notable
incidencia sobre la funcionalidad de la
infraestructura, al carecer de una
cobertura normativa que existe en cambio
en el ambito portuario (4).

2) Las infraestructuras de titularidad
privada: su cardcter dotacional

Juridicamente es posible admitir que
las infraestructuras y los terrenos en
donde ubicar estos Centros de
Distribucién Intermodal puedan
constituir un supuesto de propiedad
privada, siempre que su titular no fuera
una entidad publica que tuviera asignada
tal finalidad o servicio, sino que se
constituyera una entidad instrumental de
naturaleza juridico-privada para realizar
esta actividad comercial.

Su funcionalidad como sistema general de
transporte vendria garantizada no por su
condicion de dominio publico ni por su
atribucién a una Autoridad Portuaria o a
RENFE, sino por la asignacion de un uso
urbanistico, definido como sistema general de
comunicaciones o transporte, a través del
correspondiente Plan General de Ordenacién
Urbana.

En cuanto a los efectos
urbanisticos de semejante opcion,
conviene recordar que los terrenos
tienen aprovechamiento luerativo por
lo que computan para el calculo del
aprovechamiento tipo, y que se sujetan
al cumplimiento de los deberes legales
de cesion, urbanizacion, solicitud de
licencia, ete. Por ultimo, igualmente
estan sometidos a las reglas del trafico
juridico ordinario, es decir, tales
terrenos son susceptibles de
enajenacion, cesion o arrendamiento.

(4) Respecto de los problemas que surgen en las grandes
operaciones urbanisticas vinculadas a la desafectacién de bienes
v terrenos de dominio pablico ferroviario {Bilbao-Ria 2.000,
Estacién de Chamartin, etc.) debe tenerse en cuenta las
reticencias de los Tribunales de Justicia a extender el nuevo
régimen juridico de la reversién previsto en el art. 225 del TRLS,
a expropiaciones amparadas en la legislacion sectorial y no en la
legislacién urbanistica: cfr., entre otras, las Sentencias del TS de
5 de abril de 1994 (Az. 2763) o de 7 de octubre de 1994 (Az.

3) Infraestructura y planificacién
urbanistica

Ya se ha visto indirectamente alguna de
las cuestiones que se suscitan con ocasion de
la consideracion de estos terrenos e
infraestructuras como dominio publico.
Ahora se trata de sistematizar los efectos de
su configuracién como dominio piblico o
como dominio privado sobre la ordenacion
urbanistica del municipio.

En este sentido, el cuadro es el siguiente:

* Todos los terrenos, incluidos los de
dominio publico, instalaciones e
infraestructuras estdn sujetos a la
competencia municipal de ordenacién y
disciplina urbanistica.

* La atribucién de stdndares v
parametros urbanisticos, asi como el disefio
de su relacién con la ciudad depende de la
voluntad final del municipio y de la
Comunidad Autonoma.

* La consideracion como dominio publico
portuario y su inclusion en el Plan de
Utilizacién de los espacios portuarios enerva
en gran medida la competencia municipal,
puesto que el disefio funcional, la asignacién
de usos ferroportuarios, su conexion con los
restantes accesos y vias de transporte, asi
como su extensién corresponde a la Autoridad
Portuaria - Ministerio de Obras Publicas,
Transportes y Medio Ambiente a través de la
aprobacion de aquél instrumento.

* En el sector ferroviario, no existe un
instrumento similar que garantice la
imposicién de la operacion o decision
ferroportuaria sobre la ordenacién
urbanistica (5).

* Su consideracion como dominio publico
y sistema general los excluye del trafico
inmobiliario.

* Solo hay aprovechamiento lucrativo si
se consideran tales terrenos e
infraestructuras como dotacionales de
titularidad privada.

7401). Por ello, con el fin de asegurar la eficacia de la operacién
de remodelacion y urbanizacién lo razonable es acudir a los
instrumentos de expropiacidn urbanistica sistemdtica, con causa
expropiandi genérica, consistente en la ordenacion de la unidad
de ejecucion y su urbanizacién.

(5) Elart. 179.2 de la LOTT establece un mecanismo que
flexibiliza la obtencién de las licencias de obras por RENFE, pero
muy alejadn del completo sistema de coordinacién instaurado en
la Ley de Puertos del Estado.
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B) Obtencion de los terrenos y su
conexion con la ordenaciéon
urbanistica

Dependiendo de su consideracion como de
dominio publico o como bienes de titularidad
privada, aparece asimismo el siguiente
cuadro:

I) Dominio pdblico: sistema general de
comunicaciones

Constituye claramente un supuesto de los
recogidos en los arts. 72.2.d) de la Ley del
Suelo de 1992, y 25.1.h) del Reglamento de
Planeamiento, que los define como sistema
general de comunicaciones.

La obtencion del suelo, se efectuara del
siguiente modo:

# En suelo urbano o adscrito a él (art.
199.1 de la Ley del Suelo), por expropiacién o
por ocupacidn directa.

# En suelo urbanizable programado o
adserito a él (art. 201 de la Ley del Suelo),
por expropiacion (para la obtencién
anticipada, art. 206.1.c de la Ley del Suelo) o
por ocupacion directa.

En cuanto a los eriterios de valoracion
para la obtencidn del justiprecio: 75% 6 50%,
respectivamente del aprovechamiento tipo
del drea de reparto (art. 202.4 de la Ley del
Suelo).

En el suelo urbanizable la
Administracion expropiante se subroga en
el aprovechamiento urbanistico del
terreno expropiado, integrandose en la
Unidad de Ejecucion correspondiente (art.
202.5 del Texto Refundido de la Ley del
Suelo).

En cuanto al planeamiento
urbanistico necesario, conviene recordar
que si los terrenos retunen la
consideracion de suelo urbano se exigira
el correspondiente Plan de Ordenacién
Urbana o Normas Subsidiarias;
potestativamente podra aprobarse un
Plan Especial de ordenacién de estas
infraestructuras (art. 84.1.a de la Ley del
Suelo). Si se tratara de suelo urbanizable
programado o apto para urbanizar, se

(6) Ya se ha sefialado anteriormente (nota 4) las dificultades
que encuentra esta tesis en la jurisprudencia del TS, que
entiende que el nuevo régimen de reversién previsto en la Ley

exigira el correspondiente Plan General o
Normas Subsidiarias, potestativamente,
el Plan Especial.

Por lo que se refiere al régimen
urbanistico debe sefialarse que el suelo es de
titularidad piblica; que tiene la condicién de
inalienable, por lo que sélo pueden otorgarse
derechos de usos o aprovechamiento sobre el
dominio publico (concesiones y
autorizaciones); su aprovechamiento
urbanistico es nulo; y, finalmente, procedera
la reversién de los terrenos expropiados si no
se cumple el fin que motivé la expropiacion
salvo que se destine a otro uso dotacional
publico o se implante el Centro de
Distribucién Intermodal, ZAL, etc., y se
mantenga durante 8 anos (art. 225 de la Ley
del Suelo) (6).

2) Dotacién privada

Se trata de unos terrenos de
propiedad privada, que se mantienen
en dicha situacién. En rigor no hay
obtencién de terrenos dotacionales a
través de los exorbitantes poderes de la
Administracién Publica de
expropiacién u ocupacion directa, sino
sometimiento al régimen urbanistico
ordinario con la obligacién de cumplir
los deberes legales que condicionan la
adquisicién de las facultades
urbanisticas por el propietario (art. 20
de la Ley del Suelo).

Por lo que al planeamiento se refiere, debe
destacarse que en dicho supuesto no seria
aplicable el Plan Especial de
Infraestructuras al que se ha aludido
anteriormente.

Finalmente, el régimen urbanistico
se caracteriza por dotar a estos terrenos
de aprovechamiento lucrativo, por lo que
computan para el célculo del
aprovechamiento tipo, integrandose en
Unidades de Ejecucion para participar
en los procesos de equidistribucion (art.
146 de la Ley del Suelo), y estando
sujeto a los deberes legales de cesion,
urbanizacion, equidistribucién, peticién
de licencia, etc.

del Suelo sdlo resultara aplicable si la expropiacién se realizd por
razones urbanisticas y sujeta a la ejecucidn del planeamiento
urbanistico.
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3) Lainclusién de los terrenos e
infraestructuras ferroportuarias en la
zona de servicio de un puerto de interés
general

Resta finalmente por comentar
brevemente los efectos que produce, desde la
perspectiva del planeamiento territorial y
urbanistico, la inclusién de estos terrenos e
infraestructuras en la zona de servicio de los
puertos (7).

La aprobacién del Plan de Utilizacién de
los espacios portuarios (art. 15 de la Ley de
Puertos) determina la delimitacién y
asignacién de usos funcionales
ferroportuarios por el Estado, proceso en el
que la Administracién municipal y
autondmica no tiene mayor presencia que a
través de la emision de un informe preceptivo
pero no vinculante sobre el contenido del
Plan.

Ademas, toda la zona de servicio
debera clasificarse obligatoriamente por
el planeamiento general como sistema
general de comunicaciones o transportes,
sin que puedan incluirse entre sus
determinaciones previsiones que pudieran
perturbar o interferir en la explotacién
ferroportuaria.

Ciertamente la ordenacion concreta de
caricter urbanistico, la fijacién de alturas,
edificabilidad, tipologia de los edificios y
fachadas, etc. debe ser desarrollada a través
de un Plan Especial, aprobado de acuerdo con
la legislacién urbanistica, pero sin embargo,
las determinaciones fisico-funcionales mas
relevantes vendran ya establecidas en el
Plan de Utilizacion.

La carencia de un instrumento similar
en la legislacion ferroviaria para articular
las competencias estatales sectoriales con
las municipales y autonémicas sobre la
ordenacion del territorio y el urbanismo,
aconseja incluir, siempre que sea posible,
en la zona de servicio de los puertos las
infraestructuras ferroportuarias, sin
perjuicio de su concreta gestion y
explotacién a realizar por entidades
instrumentales de titularidad privada o
participada tanto por RENFE como por la
Autoridad Portuaria.

(7) Sobre estas cuestiones, cfr. JimiNez DE CisNERes CiD,
(1993: 117-61) y Garrino RoseLLO, (1995: 13-54).
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C) Explotacion y gestion de los
servicios ferroportuarios

Obtenidos los terrenos donde localizar las
infraestructuras e instalaciones y definido su
régimen juridico, corresponde ahora
determinar cudl deba ser la forma de
explotacidn y gestion de estos servicios
ferroportuarios.

Las opciones son las siguientes: a)
dominio publico ferroviario o portuario; y b)
instalaciones privadas.

En este ultimo caso no existe
dificultad alguna en cuanto a la gestién,
dado que la titularidad de los terrenos e
instalaciones permitira a su propietario
utilizar el instrumento juridico que
considere mas conveniente
(arrendamiento, cesion, creacion de
sociedad instrumental, ete.).

En eambio, la consideracién de los
terrenos e infraestructuras como dominio
publico ferroviario o portuario obliga a quien
explote tales servicios a obtener previamente
la correspondiente concesion o autorizacion,
tanto si se trata de dominio portuario como
ferroviario.

En definitiva, si los terrenos se
configuran como dominio piblico la
entidad que gestione tales actividades
deberd estar vinculada a la
Administracién titular de la
infraestructura a través de un titulo
administrativo que permita su ocupacién,
es decir, mediante una concesion o
autorizacidn. Y esto es especialmente
significativo si la entidad gestora ha sido
creada de forma instrumental por RENFE
y las Autoridades Portuarias que
participen en dicha operacién.

Un supuesto peculiar lo constituye la
creacion del Puerto Seco de
Coslada/Madrid en donde los
organismos publicos del Ministerio de
Obras Publicas, Transportes y Medio
Ambiente, crean una sociedad
instrumental participada por el Ente
Piblico Puertos del Estado y SEPES que
gestionara dicho Puerto Seco sobre
terrenos declarados como sistemas
generales de transporte que se ceden a la
nueva sociedad por parte de la
Comunidad Auténoma de Madrid.

El segundo nivel en la gestion obliga a
diferenciar el régimen de los servicios
portuarios de los ferroviarios. En efecto, las
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actividades a efectuar en el &mbito de un
puerto de interés general, definidas como
servicios portuarios de los recogidos en el art.
66 de la Ley de Puertos, pueden prestarse de
forma directa por la Autoridad Portuaria o
mediante gestion indirecta, a través de
contratos privados entre los particulares y la
Autoridad Portuaria.

Esto permitiria que una sociedad
instrumental o cualquier particular pudiera
gestionar este servicio portuario o parte de él,
a través de un contrato de gestién indirecta.
Los usuarios del servicio, vendrian obligados
al abono de las correspondientes tarifas por
servicios de gestion indirecta, de los
establecidos en el art. 72 de la Ley de
Puertos, respetando siempre las tarifas
maximas impuestas en las clausulas de los
contratos o aprobadas por la Autoridad
Portuaria correspondiente.

En cambio, desde la éptica del servicio
ferroviario la situacion es muy diferente. No
se trata ya de distinguir entre la
administracién de la infraestructura
ferroviaria (siempre competencia de RENFE)
y la explotacion del servicio, sino que se trata
de analizar la forma de prestacion del
servicio ferroviario.

La regla general sera que dicho servicio
sera explotado por RENFE, a quien
corresponde la gestion y explotacion de los
servicios de transporte ferroviario y formen
parte de la Red Nacional Integrada y todos
aquellos otros cuya gestion se le encomiende
expresamente, aunque no formen parte de
dicha Red. Por ello, parece razonable
sostener que dichos servicios de transporte de
mercancias con destino u origen en el puerto
serdn explotados por RENFE, salvo que no
sean de su titularidad o competencia.

Y aqui viene la complicacién, porque la
Directiva 91/440/CEE y el Real Decreto
121/1994, de 28 de enero, garantizan el libre
acceso a la infraestructura ferroviaria a todas
las empresas ferroviarias, definidas éstas
como cualquier empresa privada o publica
cuya actividad principal consista en prestar
servicios de transporte de mercancias y/o
viajeros por ferrocarril, debiendo ser dicha
empresa en todo caso quien aporte la traccion
(art. 3 de la Directiva). En cumplimiento de
estas determinaciones, la reciente Directiva
95/18/CE, de 19 de junio, ha establecido el
mecanismo que permite a cualquier empresa
ferroviaria obtener la licencia que autoriza
en todo caso a acceder a la infraestructura de

dominio publico ferroviario de titularidad
estatal, sin perjuicio del abono del
correspondiente canon por aprovechamiento
especial del dominio piiblico ferroviario.

Esto significa que el esquema de los
servicios ferroviarios, teéricamente podria ser
el siguiente:

* Infraestructura ferroviaria
administrada por RENFE y explotacion del
servicio ferroportuario a través de RENFE.

* Infraestructura ferroviaria
administrada por RENFE y explotacion del
servicio ferroportuario por entidad
participada por RENFE y Puertos del Estado,
siempre que hubiera obtenido la licencia de
empresa ferroviaria.

* Infraestructura ferroviaria
administrada por RENFE y explotacién del
servicio ferroportuario por particulares con
licencia de empresa ferroviaria.

La dificultad técnico-juridica se
acrecienta aun mas cuando en el
momento de crear un ente instrumental
participade por el Sistema Portuario
entran en juego los Criterios Técnicos
aprobados por Puertos del Estado en
marzo de 1995, como parte del desarrollo
del Marco Estratégico del Sistema
Portuario, en donde se establecen las
condiciones vy mecanismos que justifican
las iniciativas para la creacion o
participacion del sistema portuario en
sociedades mixtas. Si bien las actividades
logisticas y las operaciones de
intercambio modal constituyen un
supuesto de intervencion estratégica
permitido por los citados Criterios, no es
menos cierto que se exige para estos
supuestos que la participacion del sistema
portuario en este tipo de sociedades sea
mayoritaria, y se configuren a través de
las Autoridades Portuarias,
aconsejandose también la intervencion de
RENFE, Sociedades de Transporte
Ferroviario o Intermodal y operadores
portuarios importantes que actien en
cada una de las Autoridades Portuarias
participantes.

Como conclusion de todo lo anterior, es en
el ambito de la gestién de estos servicios
ferroportuarios donde es necesario hacer un
mayor esfuerzo normativo, tanto porque
constituye un campo de interpenetracion de
las normas juridico-piiblicas y del
Ordenamiento privado como por el hecho de
que entran en juego técnicas del dominio

Ministerio de Fomento



Ministerio de Fomento

124

Transporte combinado y actividades logisticas

publico, tipicas de una Administracién
Publica, con la progresiva liberalizacién de
un sector que hasta la fecha marcaba una
clara tendencia monopolistica.

4. EL EJEMPLO DEL PUERTO SECO
DE MADRID

Como colofén de las reflexiones
anteriores, conviene analizar el supuesto
préctico cristalizado en la creacién del Puerto
Seco de Madrid.

Lo primero que ha de sefialarse es que la
implantacién del denominado “Puerto Seco
de Madrid” en la plataforma logistica
Coslada/Barajas es consecuencia del
Convenio firmado el 9 de mayo de 1995 entre
el Ministerio de Obras Publicas, Transportes
y Medio Ambiente, la Comunidad de Madrid,
la Sociedad Estatal de Promocién y
Equipamiento de Suelo, el Ayuntamiento de
Coslada y el Ente Piblico Puertos del Estado,
para instalar en la citada drea geografica una
zona logistica provista de terminal
ferroviaria, con las condiciones econémicas,
geograficas, logisticas y de infraestructuras
adecuadas para desarrollar un proyecto de
intermodalidad que pueda ser utilizado por
distintos puertos del Sistema Portuario.

En realidad, el denominado Puerto Seco
no es mas que una terminal de contenedores
especializada donde se prestan los servicios
que facilitan tanto la manipulacién como el
transporte y la distribucién de mercancias
que tienen su origen-destino entre las dreas
portuarias y Madrid.

Para hacer posible su efectiva
implantacion, el Consejo de Ministros aprobé
el 28 de diciembre de 1995 el Acuerdo por el
que se autorizo la creacion de la Sociedad
Puerto Seco de Madrid, S.A., de las previstas
en el art, 6.1.a) del Real Decreto Legislativo
1091/1988, de 23 de septiembre, por el que se
aprobé el Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria,

Se trata, pues, de una sociedad mercantil
que tiene como objeto y finalidad el disefio,
construccion, comercializacién, gestion,
explotacién y operacién de la terminal de
contenedores y la prestacién de los servicios
complementarios que faciliten la
manipulacién, transporte y distribucién de
las mercancias. Su justificacién se encuentra
en la concepcién global de los flujos de
mercancias, con fuerte grado de

intermodalidad, que permita comunicar entre
si los centros de produccién y consumo, es
decir, la implantacién de una verdadera
cadena logistica lo cual exige, a su vez, la
materializacién de un fuerte esfuerzo
inversor y la disposicién de las necesarias
infraestructuras funcionales y humanas que
permitan hacer frente a las tendencias
actuales del trafico de mercancias, y
especialmente la concentracion del trdfico de
contenedores en un nimero cada vez mds
reducido de puertos.

El Acuerdo del Consejo de Ministros, al
amparo de lo previsto en los arts. 24.2, 25.b),
26 y 28.2.h) de la Ley 27/1992, de 24 de
noviembre, de Puertos del Estado y de la
Marina Mercante, y con el fin de dotar a esta
nueva unidad empresarial constituida,
autorizo al Ente Piblico Puertos del Estado,
a las Autoridades Portuarias de Barcelona,
Bilbao, Valencia y Bahia de Algeciras y a la
Sociedad Estatal de Promocion y
Equipamiento de Suelo, a constituir la
sociedad mercantil anteriormente referida.

La distribucion del capital social es la
siguiente:

* Ente Pablico Puertos del Estado, 5 por
100 ;

* Autoridad Portuaria de Barcelona, 11,5
por 100

* Autoridad Portuaria de Bilbao, 11,5 por
100

* Autoridad Portuaria de Valencia, 11,5
por 100

* Autoridad Portuaria de la Bahia de
Algeciras, 11,5 por 100

* Sociedad Estatal de Promocién
Equipamiento de Suelo (SEPES), 49 por 100

El capital social se fijo en 500 millones de
pesetas.

El analisis del modelo establecido, desde
una perspectiva juridica, se puede resumir
del siguiente modo:

— La implantacién de esta actividad de
transporte intermodal se configura como un
servicio complementario de los recogidos en
el art. 66 de la Ley de Puertos del Estado, en
donde se definen y enumeran los servicios
portuarios.

— La operacidn se disefia bajo la
promocion y gestién de una nueva entidad
juridica, en forma de sociedad anénima,
participada mayoritariamente por el sector
portuario, y con un componente territorial y
urbanistico muy acusado, que se plasma en
la intervencién de SEPES.
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— Los terrenos donde se localizard la
plataforma logistica o, con mas precision, el
sistema general de transporte es de
titularidad autonémica, municipal y con una
fuerte intervencion de la Sociedad Estatal de
Promocién y Equipamiento de Suelo, en
cumplimiento del citado Convenio de 9 de
mayo de 1995.

— El Puerto Seco o terminal de
contenedores es, en si mismo considerado,
una instalacién o infraestructura donde se
realizan actividades comerciales que no
revisten el cardcter de servicio publico ni
estan reservadas exclusivamente a la
Administracién Publica.

— En consecuencia, la entidad actia
sometida al Derecho privado en sus
relaciones juridicas y no forma parte de la
Administracién ni orgénica ni
funcionalmente.

— Naturalmente, el éxito de la operacién
dependera en gran medida de la actitud de
RENFE y de su grado de identificacién con el
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