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El miércoles 30 de septiembre del 2015 se publicaron
en el BOE las dos principales normas que regulan las
infraestructuras de transporte terrestre en Espafa,
ambas aprobadas por las Cortes el 29 de septiem-
bre: la Ley 38/2015, del Sector Ferroviario, y la
Ley 37/2015, de Carreteras.

Nos referiremos aqui a las novedades mas destaca-
bles que introduce la Ley 37/2015, de Carreteras,
que entro6 en vigor el 1 de octubre pasado y que de-
rogd la anterior Ley de Carreteras de 1988. La nueva
ley se dicta al amparo de la competencia exclusiva
estatal sobre el régimen general de comunicaciones
y sobre las obras publicas de interés general o cuya
realizacion afecte a mas de una comunidad auto6-
noma (art. 140.1.9, 21.9 y 24,0 de la Constitucion
espafiola).

Se mantiene en vigor, en todo lo que no se oponga a
lo dispuesto en la ley, el Reglamento General de Ca-
rreteras aprobado por Real Decreto 1812/1994, pero
se emplaza al Gobierno para que apruebe un nuevo
desarrollo reglamentario.

1. Nueva clasificacion de las carreteras que
conlleva la reduccion de las zonas de domi-
nio publico, de servidumbre y de afeccion

La ley suprime la categoria de las «vias rapi-
das», que se definian como «carreteras de una
sola calzada y con limitacion total de accesos a
las propiedades colindantes».

A partir de ahora, las carreteras del Esta-
do se clasifican en autopistas y autovias (cuyo

concepto no cambia), en «carreteras multica-
rril», que se definen como aquellas que «sin ser
autopistas o autovias tienen al menos dos carri-
les destinados a la circulacién para cada sentido,
con separacion o delimitacidon de los mismos,
pudiendo tener accesos o cruces a nivel» y las
«carreteras convencionales», que son todas las
demas carreteras.

El anexo II de la ley actualiza el catalogo de las
carreteras estatales de acuerdo con esta nueva
clasificacion.

Pero, sobre todo, esta modificacién de los tipos
de carreteras sirve para llevar a cabo una reduc-
cién de las limitaciones a las propiedades priva-
das adyacentes, pues a partir de ahora ni a las
anteriores vias rapidas ni a las nuevas carreteras
multicarril (dificiles de distinguir de las autovias,
salvo porque admiten cruces a nivel y no se li-
mitan los accesos) se les aplican las limitaciones
propias de las autopistas, sino las de las carrete-
ras convencionales.

Las zonas de dominio publico o en las que se
imponen limitaciones a la propiedad privada, re-
guladas en el capitulo III de la ley, son, a partir
de ahora, las siguientes:

e La zona de dominio publico comprende,
ademas de los terrenos ocupados por las
carreteras del Estado y sus elementos fun-
cionales, una franja de terreno a cada lado
de ocho metros de anchura en autopistas
y autovias y de tres metros en carreteras

N. de la C.: En las citas literales se ha rectificado en lo posible —sin afectar al sentido— la grafia de ciertos elementos (acentos, mayusculas, simbolos, abreviaturas,

cursivas...) para adecuarlos a las normas tipograficas utilizadas en el resto del texto.
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convencionales, carreteras multicarril y vias
de servicio.

e La zona de servidumbre esta constituida por
dos franjas de terreno a ambos lados de la
carretera, delimitadas interiormente por
la zona de dominio publico y exteriormente
por dos lineas paralelas a las aristas exte-
riores de la explanacién, a una distancia de
veinticinco metros en autopistas y autovias
y de ocho metros en carreteras convencio-
nales y carreteras multicarril.

e La zona de afeccion esta constituida por
dos franjas de terreno a ambos lados de las
carreteras, delimitadas interiormente por la
zona de servidumbre y exteriormente por
las dos lineas exteriores de la explanacion,
a una distancia de cien metros en autopis-
tas y autovias y de cincuenta metros en
carreteras multicarril y convencionales.

e La linea limite de edificacion se sitla, a am-
bos lados de las carreteras del Estado, a
cincuenta metros en autopistas y autovias y
a veinticinco metros en carreteras conven-
cionales y carreteras multicarril. Se reduce
la linea limite de edificacion en las variantes
o carreteras de circunvalacion, que pasa de
cien a cincuenta metros.

Modificaciones en las limitaciones a la
construccion en las distintas zonas

Las limitaciones a la construccion en las distintas
zonas expuestas en el nimero anterior también
sufren algunas modificaciones:

e En la zona de dominio publico hay que des-
tacar que hasta ahora sélo podian realizarse
obras o construcciones cuando la prestacion
de un servicio publico de interés general asi
lo exigia, pero ahora se afiade que cuando
se encuentre asi establecido «en una dispo-
sicion legal» o cuando «se justifique debida-
mente que no existe otra alternativa técnica
0 econdémicamente viable» (art. 29).

e En la zona de afeccion se mantiene la
necesidad de autorizacion para ejecutar
cualquier tipo de obras, cambiar el uso o
destino de las existentes y plantar o talar
arboles, pero ahora esta autorizacién sera
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reglada en la zona de afeccidon que sea ex-
terior a la linea limite de edificacion, pues
«solo podra fundamentarse en razones de
seguridad viaria, o en la adecuada explo-
tacidon de la via, o en previsiones de los
planes, estudios o proyectos de construc-
cién, conservacién, ampliaciéon o variacion
de carreteras del Estado en un futuro no
superior a diez afios [...]» (art. 32.4).

En la linea limite de edificacion se sigue prohi-
biendo cualquier tipo de obra de construccién,
reconstruccion o ampliacién. Fuera de esta li-
nea limite se sefiala la necesidad de que la
edificacién residencial respete las restricciones
que resulten del establecimiento de las zonas
de servidumbre acustica que se definan en los
mapas o estudios especificos de ruido reali-
zados por el Ministerio de Fomento (art. 33.1,
parr. 3.0).

Incremento del canon por uso especial u
ocupaciéon de dominio publico

En el caso de las autorizaciones de ocupacion
o aprovechamiento especial del dominio publi-
co, la base de fijacion del canon sera el valor
de los terrenos ocupados, habida cuenta de su
valor de adquisicién por el Estado y el de los
predios contiguos; se incrementa el tipo de gra-
vamen, que pasa del 4 % al 5 % sobre el valor
de dicha base.

En el caso de las concesiones de areas de servi-
cio, el canon sera el que se haya comprometido
0 se comprometa a satisfacer el concesionario
en la proposicidon que sirvio de base para el otor-
gamiento de la concesién.

Planificacion

Destaca en esta materia la introduccién y regu-
lacién de la figura denominada «Plan Estratégico
de las Carreteras del Estado», que se convierte
en el instrumento técnico v juridico de la politica
sectorial de carreteras del Estado. Este documen-
to sera aprobado y modificado por el Consejo de
Ministros, a propuesta del Ministerio de Fomento,
y contendra las previsiones, los objetivos vy las
prioridades de actuacion con respecto a las ca-
rreteras estatales y sus elementos funcionales
para el periodo de tiempo al que se refiera el Plan
Estratégico.



Llama la atencién que la ley no establezca ni el
periodo temporal minimo que deben abarcar
estos planes estratégicos ni cuando el Conse-
jo de Ministros debera aprobar el primero de
ellos.

Se establece la necesidad de que los estudios
informativos de nuevas carreteras o de modifi-
caciones sustanciales de las existentes incluyan
una evaluacion de las infraestructuras viarias en
la seguridad, asi como que tanto los anteproyec-
tos como los proyectos de nuevas carreteras o
de modificaciones sustanciales de las existen-
tes deban someterse a auditorias de seguridad
viaria, al igual que las propias obras previamente
a su puesta en servicio. Se remite al desarrollo
reglamentario la definicion, el alcance y el conte-
nido de estas auditorias.

Seria deseable que el futuro reglamento inclu-
yera una definicion de qué ha de entenderse por
«modificacién sustancial» de una carretera exis-
tente, asi como que regulara el nivel de confor-
midad que tales auditorias han de alcanzar para
permitir la puesta en servicio de la obra termi-
nada o, en su caso, las consecuencias de que
no se alcance tal conformidad, siempre teniendo
en cuenta que tanto el anteproyecto como el
proyecto de construcciéon ya fueron sometidos a
evaluaciones similares.

Interesa destacar, por uUltimo, la necesidad de
que, con caracter previo a la aprobacion
de cualquier estudio o proyecto en la materia
gue suponga una modificacidon significativa de
la longitud de la red de carreteras del Estado o
una variacion sustancial de las caracteristicas
geométricas, técnicas o estructurales de alguno
de sus tramos, se deba llevar a cabo un anélisis
coste-beneficio de él en el que queden suficien-
temente acreditadas la procedencia de su €je-
cucion y la inexistencia de alternativas mas eco-
némicas y eficientes. Del mismo modo, se prevé
que el Ministerio de Fomento, antes de adoptar
el correspondiente acuerdo para la ejecucion de
una nueva carretera con cargo a la financiacién
publica, debera estudiar la viabilidad o proce-
dencia de su realizacion mediante alternativas
de menor coste o sistemas de gestién indirecta o
colaboracion publico-privada.

En definitiva, medidas de planificacién tan ne-
cesarias como tardias, pues en el actual es-
cenario de débil recuperacion econdmica y sin
apenas perspectivas de desarrollo de nuevas
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infraestructuras viarias, las medidas expuestas
resultan de muy escasa virtualidad practica.

Financiacion

En materia de financiacién resulta particular-
mente llamativa la ampliacion del desarrollo
normativo de la figura de las «contribuciones es-
peciales». Esta figura tributaria, existente ya en
la ley anterior, pero muy escasamente utilizada
(salvo en el ambito local), consiste en la facultad
de la Administracién de imponer una exaccion a
aquellas personas fisicas o juridicas que obten-
gan un beneficio especial como consecuencia
de la ejecucién de una obra de infraestructura
viaria. En particular, la ley considera beneficio
especial el aumento de valor de determinadas
fincas como consecuencia de la ejecucién de
tales obras.

Pues bien, la ley prevé como novedad que en
toda propuesta de actuacién generadora de
gasto publico relativa a la ejecucién de obras
de infraestructura viaria, con excepcién de las
declaradas urgentes, se deba considerar el esta-
blecimiento de contribuciones especiales o justi-
ficar motivadamente su improcedencia.

Asimismo, la ley regula que el momento de
devengo de las contribuciones especiales que
puedan imponerse sera el momento de la puesta
en servicio de las obras y, por Ultimo, prevé que,
a los sujetos pasivos que ademas sean titula-
res de un derecho expropiado para la ejecucion
de las obras, les sea deducido el justiprecio de
aquél de su cuota individual.

Explotacion de las carreteras. Previsiones
para procurar la apertura a la competencia
de las areas de servicio

e A partir de ahora, «la utilizacién de las ca-
rreteras por el usuario sera gratuita o po-
dra conllevar el pago de peajes o tasas»
(art. 22). Con esta prevision se elimina la
regla general contenida en la ley anterior de
que la utilizacion de las carreteras sera gra-
tuita y de que sdlo excepcionalmente conlle-
vara el pago de peaje, previéndose ademas
como alternativa el pago de tasas.

e Se suprime la limitacién de que no puedan
instalarse areas de servicio en las variantes
o carreteras de circunvalacién que estable-
cia la ley de 1988.



Pero la principal novedad en materia de
explotacion de carreteras se refiere, como
ha destacado el Ministerio de Fomento, a
la introduccion de un precepto dirigido
a procurar la apertura a la competencia de
la distribucion al por menor del productos
petroliferos en la dreas de servicio.

El articulo 27.2 de la ley dispone asi que /a
adjudicacion de las concesiones de areas
de servicio en las que se incluyan insta-
laciones de distribucién al por menor de
productos petroliferos no se podra realizar
a favor del mismo operador al por mayor
ni de un operador del mismo grupo empre-
sarial que el gue suministre en exclusiva a
las estaciones de servicio inmediatamente
anterior y posterior, en el mismo sentido
de circulacion, a la que es objeto de licita-
cion. Del mismo modo, no podran adjudi-
carse en bloque todas las concesiones de
areas de servicio que cuenten con instala-
ciones de este tipo a un mismo operador
al por mayor ni a operadores de un mismo
grupo empresarial.

En coherencia con esta prevision, la dis-
posiciéon final segunda de la ley modifica
la Ley 8/1972, de 10 de mayo, de Cons-
truccién, Conservacion y Explotacién de
Autopistas en Régimen de Concesion,
para incluir las restricciones descritas en
cuanto a la adjudicacion de areas de ser-
vicio en las autopistas de peaje.

Interesa asimismo sefialar que el articu-
lo 27 de la ley regula con detalle el pro-
cedimiento para la adjudicacion de las
areas de servicio y precisa que, «cuando se
trate de la concesidn de la explotacidén de
areas de servicio ya construidas, el impor-
te del canon anual, que sera fijado en las
bases del correspondiente procedimiento
de adjudicacion del contrato concesional,
no podra ser inferior al 4 % de la valora-
cién de las mismas>».

En la misma linea de liberalizar las areas
de servicio, la ley suprime la referencia a
la fijaciéon por reglamento de sus «distan-
cias minimas», disponiéndose Unicamente
que el Ministerio de Fomento establecera
su localizacién y caracteristicas funcionales
en atencién a los criterios que enuncia la
ley (art. 26.3).
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7. Coordinacion entre la planificacién viaria,
la ordenacion del territorio y el planea-
miento urbanistico. La «zona de influen-
cia» de las carreteras del Estado

El articulo 16 contiene diversas determinaciones
dirigidas a evitar, como dice la exposicion de
motivos, que el desarrollo de las carreteras es-
tatales se supedite Unicamente a la planificacién
territorial y urbanistica, asi como para la espe-
culacién de los terrenos cuando se proyecta una
carretera. Entre las medidas previstas pueden
destacarse las siguientes:

e Se establece que las previsiones de los es-
tudios de carreteras ya aprobados prevalez-
can sobre cualquier instrumento de ordena-
cioén territorial o urbanistica en tramitacion.
La aprobaciéon de instrumentos de modifi-
cacién, revision, desarrollo o ejecucién de la
ordenacion territorial o urbanistica en contra
de lo establecido en un estudio de carrete-
ras aprobado definitivamente se sanciona
con la nulidad de pleno derecho.

e Se recoge la necesidad de informe del Minis-
terio de Fomento cuando se acuerde la re-
daccién, revisién, modificaciéon o adaptacion
de cualquier instrumento urbanistico o de
proteccion medioambiental que pudiera afec-
tar, directa o indirectamente, a las carreteras
del Estado por estar dentro de su zona de
influencia. Reglamentariamente se definira la
zona de influencia de las carreteras del Esta-
do. El informe tendra caracter vinculante en
lo que se refiere a las posibles afecciones a la
red de carreteras del Estado (pero, si no se
emite en un plazo de tres meses, se entien-
de favorable), sancionandose igualmente con
la nulidad de pleno derecho la aprobacion de
los citados instrumentos sin pedir este infor-
me o cuando afecten al dominio o al servicio
publico de titularidad estatal.

e Se prevé que, desde el momento en que se
apruebe inicialmente un estudio informativo
de carreteras, pueda suspenderse la apro-
bacion de los instrumentos de ordenacidn
territorial y urbanistica sin que sea posible
otorgar nuevas clasificaciones o calificacio-
nes a los suelos afectados ni licencias urba-
nisticas nuevas durante el plazo maximo de
un afio desde la publicacion del anuncio
de informacion publica, o hasta un afio y
seis meses en casos excepcionales previstos



9.

de forma motivada por el Ministerio de Fo-
mento.

Potestades de la Administracion en caso de
obras o usos no autorizados y para estable-
cer limitaciones a la circulacién

e Ademas del procedimiento contradictorio ya
previsto para la legalizacion o, en su caso,
demolicién de las obras o instalaciones o el
cese de los usos no autorizados o que no
se ajusten a lo establecido en las autoriza-
ciones, la ley afade que la Administracion,
ante actuaciones en el dominio publico que
representen un peligro para la seguridad
viaria o la adecuada explotacion de la via,
pueda adoptar medidas inmediatas para
suprimir el peligro por cuenta del causan-
te y sin necesidad de autorizacion judicial
previa.

e El articulo 38 regula las posibilidades del
Ministerio de fomento de imponer en deter-
minadas circunstancias limitaciones tem-
porales o permanentes a la circulacion en
ciertos tramos de las carreteras, incluida
la posibilidad de desviar el trafico hacia
autopistas explotadas en régimen de con-
cesion (con previsidon de compensaciones
al concesionario por los perjuicios que se le
originen).

Resarcimiento por dafios a las carreteras y
por el coste del auxilio publico

El articulo 40 prevé que el Ministerio de Fomento
podra exigir, ademas del resarcimiento del coste
de reparacion de las carreteras, el «coste que
conlleve su intervencidon para el auxilio publico
mediante personal, ya sea a través de medios
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propios o contratados, medios de sefializacion o
balizamiento, la custodia de vehiculos o cargas,
y la retirada de restos en caso de accidente o
averia». Todo ello hay que entenderlo referido,
claro esta, a aquellos supuestos en los que pro-
ceda tal resarcimiento conforme a las reglas que
rigen las responsabilidad extracontractual por
dafios.

Incremento de las infracciones y de la
cuantia de las sanciones

Como viene siendo habitual en cada nueva ley,
dada la «hipertrofia punitiva» que padecemos,
se amplia el catalogo de infracciones y se incre-
menta la cuantia de las sanciones previstas en la
normativa anterior.

Entre las nuevas infracciones incorporadas a la
Ley de Carreteras cabe destacar las aplicables
a los concesionarios (que hasta ahora se limita-
ban a las penalidades contractuales previstas en
el Decreto 215/1973, por el que se aprueba el
pliego de clausulas generales para la construc-
cién, conservacion y explotacién de autopistas
en régimen de concesion). Se tipifica asi como
infraccién grave la «negligencia en la prestacion
de servicios a usuarios o en el cumplimiento de
las tareas de explotacion de carreteras o ele-
mentos funcionales en régimen de concesién,
por parte de sus concesionarios, sin perjuicio de
las penalizaciones contractuales que, en su caso
se encuentren establecidas en los correspon-
dientes contratos» (art. 41.3/).

Se incrementa en gran manera el importe maxi-
mo de todas las sanciones. En el caso de las
infracciones muy graves, la cuantia maxima
de la multa pasa de 25 000 000 de pesetas
(unos 150 000 euros) a 300 000 euros.

Para mas informacion consulte nuestra web www.gomezacebo-pombo.com, o dirijase al siguiente e-mail de contacto: info@gomezacebo-pombo.com.
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