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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

11057 Pleno. Sentencia 161/2014, de 7 de octubre de 2014. Recurso de
inconstitucionalidad 965-2004. Interpuesto por el Parlamento de Catalufa
respecto de la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del ruido. Competencias
sobre medio ambiente, ordenacién general de la economia, puertos y
aeropuertos, transportes terrestres y obras publicas: constitucionalidad de los
preceptos legales basicos que defieren al reglamento el establecimiento de
distintos criterios técnicos. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios, don Pedro Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don
Antonio Narvaez Rodriguez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 965-2004, promovido por el Parlamento de
Catalufia, representado por su Letrado, contra la disposicion final primera de la Ley 37/2003,
de 17 de noviembre, del ruido. Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado del
Estado, en la representacion que ostenta. Ha sido Ponente el Magistrado don Andrés Ollero
Tassara, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal con fecha 19 de febrero de 2004, el
Letrado del Parlamento de Cataluia, en la representacion que ostenta, interpuso recurso
de inconstitucionalidad contra la disposicion final primera de la Ley 37/2003, de 17 de
noviembre, del ruido, en cuanto declara aplicables al art. 4.2 y 3, y a las disposiciones
adicionales segunda y tercera los titulos competenciales del art. 149.1.13, 20, 21y 24 CE,
y en la medida en que declara basicos los arts. 10.2, 12.1y 3, 13 a), y 15.3, asi como la
disposicion adicional séptima.

El recurso se fundamenta, en sintesis, en las siguientes alegaciones:

a) En primer lugar, se realizan unas consideraciones previas sobre la delimitacién
del titulo competencial del art. 149.1.23 CE frente a otros. Se sefala que la Ley regula la
prevencion, vigilancia y reduccion de la contaminacién acustica, partiendo la iniciativa
reguladora y protectora de la necesidad de trasponer la Directiva 2002/49/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de junio de 2002, sobre evaluacion y gestion
del ruido ambiental. La Ley 37/2003 va mas alla, conteniendo multiples disposiciones
para promover activamente la mejora de la calidad acustica del entorno; pretende también
incluir los fundamentos donde asentar el caudal normativo en materia de ruido generado
por las Comunidades Auténomas y los entes locales, dotando de un esquema basico
estatal la normativa dispersa relacionada con el ruido. A juicio del Letrado del Parlamento
de Catalufa, partiendo de la premisa de que la Ley debe situarse bajo el titulo
competencial del art. 149.1.23 CE, se extralimita al atribuir al Estado una serie de
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funciones ejecutivas sin justificacion suficiente y al llamar al reglamento a completar la
legislacion basica cuando no existen obstaculos que impidan que la propia Ley establezca
la normacion basica deferida.

En relacion con la disposicién final primera de la Ley, afirma que, a pesar de la
referencia general al titulo del art. 149.1.16 CE, el titulo competencial adecuado es el
previsto en el art. 149.1.23 CE, por su especificidad, y dado el contenido y finalidad de la
Ley, discrepancia que tiene importancia porque los perfiles de lo que se entiende como
basico desde el punto de vista de una materia o de otra puede variar. Segun argumenta el
Letrado parlamentario, la regulaciéon de la Ley se ajusta, en general, al significado de lo
que debe entenderse por legislacion basica en materia de proteccion del medio ambiente,
con la salvedad de sus remisiones a una concrecion posterior mediante reglamento en
casos en los que no esta justificado hacerlo. Y es que, aunque la Ley pudiera incluirse en
ambas materias competenciales, no se puede olvidar la jurisprudencia constitucional
(entre otras, STC 102/1995, de 26 de junio). Ha sostenido un concepto amplio y dinamico
del medio ambiente, compuesto por una pluralidad elementos que es obligado reconducir
a la unidad de una realidad en peligro que es preciso proteger, conservar y mejorar. Por
ello el concepto referido debe tener un contenido concreto que no puede quedar escindido
dentro de otras materias conexas de los arts. 148 y 149 CE. Aunque la contaminacion
sonora pueda tener incuestionables repercusiones sobre la salud de las personas,
produciendo trastornos, el medio ambiente ha sido identificado como objeto de una
competencia especifica. La invocacion de competencias analogas, afines o0 mas o menos
proximas o relacionadas con ella para justificar la adopciéon de una norma tipicamente
medioambiental, puede dar lugar a una fragmentacion excesiva de las intervenciones
publicas sobre el medio ambiente y a una desnaturalizacion del significado y el alcance
de los titulos competenciales que se hagan entrar en juego. Aunque los mandatos de la
Ley 37/2003 tienden indirectamente a preservar los derechos del art. 18.1 CE y a proteger
la salud, de forma directa o inmediata se orientan a proteger contra la contaminacion
acustica la realidad abstracta e indeterminada que denominamos «medio ambiente». Se
ha podido afirmar, pues, con razén, que la competencia sobre el medio ambiente converge
y concurre con otras muchas; no se confunde con ellas por su caracter transversal u
horizontal, capaz de incidir y repercutir en muchos y variados aspectos de la realidad
econdmica y social. Por ello, el andlisis de los preceptos de la Ley se hara,
preferentemente, desde la optica que brinda la proteccién del medio ambiente y de las
competencias que sobre el mismo corresponden al Estado y a la Generalitat de Catalufia.

b) A continuacion, procede el Letrado del Parlamento de Catalufia a referirse a los
titulos competenciales a los que recurre el legislador para justificar los apartados 2 y 3 del
art. 4, las disposiciones adicionales segunda y tercera, y la disposicion transitoria tercera
de la Ley 37/2003: art. 149.1.13, 20, 21 y 24 CE, sefialando que no se invoca el art.
149.1.23 CE, lo que no significa que dichos preceptos no contemplen medidas en materia
de medio ambiente. Son preceptos de contenido competencial y procedimental, en cuya
virtud se asignan funciones ejecutivas a la administracion estatal fundandose en otras
competencias, y apartdndolas del ambito medioambiental al que deberian corresponder.
Afirma que la proteccion del medio ambiente constituye una materia transversal con
sustantividad propia, caracterizada por el objetivo de preservacion de los diversos
componentes de la realidad fisica. Defiende que la Ley del ruido se inscribe plenamente
dentro de dicha materia; en ella la funcién que corresponde al Estado es establecer la
legislacion basica, mientras que a la Generalitat de Catalufia corresponden las de
desarrollo legislativo y ejecucién en el marco de la referida legislacion basica, sobre cuyo
alcance se cita la jurisprudencia constitucional recogida en la STC 102/1995, FFJJ 8 y 9,
de acuerdo con la cual, y en funcién del art. 10.6 del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(en adelante, EAC), deberia quedar completamente en manos de la Generalitat de
Catalufia la gestion de los diversos instrumentos de intervencion administrativa dispuestos
en el art. 4.1 de la Ley.

Sin embargo, el criterio de reparto competencial no seria respetado por los
apartados 2 y 3 del art. 4, ni por las disposiciones adicionales segunda y tercera de la
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Ley 37/2003. Asi, el art. 4 establece en su apartado 1 competencias administrativas
para la ejecucion de la Ley y las reparte entre las diferentes administraciones territoriales
en los apartados 2, 3 y 4. A juicio del Letrado del Parlamento de Cataluia, los titulos
competenciales invocados en la disposicion final primera no prestan justificacion
constitucional para atraer a favor del Estado competencias de ejecucién en perjuicio de
las de la Generalitat basadas en el art. 10.6 EAC. Afirma que la problematica
constitucional de mayor envergadura que plantean los apartados 2 y 3 del art. 4
proviene de si es o no constitucionalmente admisible crear titulos competenciales por
derivacién o consecuencia de otros.

c) En el andlisis de los titulos competenciales invocados por la Ley 37/2003,
comienza el representante del Parlamento de Catalufia por considerar inadecuado el del
art. 149.1.13 CE, a pesar de su amplio alcance. Si en el caso de la sanidad ya se dijo que
era un titulo que sdlo indirectamente podia fundamentar una ley contra la contaminacion
acustica, con mas razoén parecen alejadas del verdadero objeto de la Ley 37/2003 las
bases y la coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica; no sélo
porque no tienen por qué operar, cuando se dispone de un titulo especifico como es el de
la proteccién del medio ambiente, sino también porque el objeto inmediato de dicho titulo
es incidir directamente sobre la actividad econdmica y no proteger o adoptar medidas
contra la contaminacién acustica, aunque éstas puedan tener alguna repercusion
econdmica. La competencia estatal tiene un objeto amplio, pero especifico; no se puede
permitir incluir bajo la misma cualquier ordenaciéon o actividad por su incidencia
econdmica, ya que se convertiria en una habilitacion universal para el Estado en orden a
intervenir en cualquier materia.

Por tal razén, esa competencia debe cefiirse a la ordenacién o a las medidas que
tengan una finalidad econémica directamente, tal y como se establecio en la STC
124/2003, de 23 de junio. La atribucion de funciones ejecutivas al Estado podria
justificarse tan sdlo por la posible, pero hipotética, repercusion econémica de algunas de
las medidas que podrian conllevar los planes de accion (cuyo objeto y contenido se
establecen los arts. 22 a 24 de la Ley) adoptados para prevenir y reducir la contaminacion.
Parece, por tanto, una atribucion competencial dotada de una funcién preventiva, cuyo
objetivo bien podria conseguirse por otra via, como el desarrollo reglamentario,
estableciendo limites y reglas especificas cuando dentro del ambito de un plan existieran
infraestructuras estatales.

d) Idéntico comentario incluye el recurso en cuanto a los titulos competenciales sobre
puertos y aeropuertos de interés general (art. 149.1.20 CE), transportes terrestres que
circulen por el territorio de mas de una comunidad auténoma (art. 149.1.21 CE) y sobre
obras publicas de interés general o que afecten a mas de una comunidad auténoma (art.
149.1.24 CE). Se aducen para fundamentar las prescripciones de la Ley 37/2003, tanto
respecto a los apartados 2 y 3 del art. 4, como en relacion a las servidumbres acusticas
previstas en las disposiciones adicionales segunda y tercera y a la disposicién transitoria
tercera; aunque estos titulos fundamentan competencias exclusivas del Estado, no tienen
nada que ver con la proteccion del medio ambiente. Ademas, las referencias a los titulos
competenciales del art. 149.1.20, 21 y 24 CE partirian de la confusion entre titularidad
demanial y las competencias que puedan incidir o ejercerse sobre el mismo como dmbito
territorial, citandose en este sentido la STC 77/1984, de 3 de julio, FFJJ 2y 3.

Si se analizan los diversos instrumentos de intervenciéon publica que establece el
art. 4.1, se puede ver que giran, basicamente, en torno a figuras de caracter territorial que
delimitan espacios fisicos en los que pueden concurrir diversas clases de emisores
acusticos, no tan sélo los vinculados a las infraestructuras u obras estatales. Ademas, las
delimitaciones espaciales previstas no suponen por si mismas la imposicién de medidas
u obligaciones, sino que o bien constatan una situacion y su posible evolucién, o bien
sirven para fijar determinados objetivos o limites en relacion con las aglomeraciones. En
todas ellas el Gobierno dispone de una amplia capacidad de intervencion, por medio de
su potestad reglamentaria, a la que se hacen numerosas remisiones, con independencia
de cual sea la administracion competente; lo que le puede permitir establecer
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modulaciones sobre el contenido de estas figuras en funcion de la presencia de
infraestructuras estatales.

Podria haber dudas respecto de los mapas de ruido, cuyo punto de referencia pueden
ser determinadas infraestructuras en alguin caso, lo que no significa que se deban
considerar solo ellas para la confeccidon del mapa, sino el conjunto de actividades que se
desarrollan alrededor de las mismas u otras, que tengan diferentes titularidades. Ademas
se contemplan mapas de caracter absolutamente territorial [art. 14.1 a) y b)], por lo que lo
I6gico es que todos se consideren como instrumentos de prevencion integral y, por ello,
corresponda a la administracién ambiental su elaboracién asi como la informacién al
publico. Por lo que se refiere a los planes de accién, se sefiala que tampoco contienen
medidas de actuacion concretas ni imponen inmediatamente deberes u obligaciones
sobre los emisores acusticos, como las infraestructuras estatales; no tienen pues que
imponer una interferencia directa en el desarrollo de la gestion de estas infraestructuras ni
la sustitucién de las potestades que puedan corresponder a su titular. Las medidas
concretas de intervencion mediante la imposicién de deberes u obligaciones, o la
ejecucion de medidas correctoras contempladas en los arts. 17, 18 y 19, pueden ser
llevadas a cabo por la Administracion estatal respecto de las actividades o infraestructuras
en las que sea competente sin merma de facultades.

Por tanto, las competencias que se configuran en el art. 4.1 pueden ser ejercidas por
la Administracién autonémica aun en el caso de que existan las infraestructuras estatales
mencionadas en el apartado 2, o las obras referidas en el apartado 3 del mismo precepto,
sin producir perjuicio ni merma de las facultades de gestién que sobre las mismas
corresponda a la Administracion del Estado, y sin introducir una distorsion innecesaria en
el orden logico de competencias.

e) Por otra parte, afirma el Letrado del Parlamento de Catalufa que no cabria
confusioén entre las diversas figuras de delimitacion espacial del art. 4 de la Ley y la
evaluacion de impacto ambiental que correspondera a cada administracion competente
segun el objeto sobre el que recaiga, de acuerdo con la STC 13/1998, de 22 de enero.
Tampoco deberian justificarse los planes de accion del art. 4.1 e) con los planes de
minimizacioén del impacto acustico que prevé la Ley del Parlamento de Catalufia 16/2002,
de 28 de junio. Consisten en la programacion de las diversas medidas que el titular de las
infraestructuras que menciona su art. 12.1 considera que debe llevar a cabo para atenuar
el impacto acustico; se trata de un plan interno y exclusivo del gestor o titular de la
infraestructura, sin el alcance general y global para un territorio que tienen los planes de
accion. Parece clara, en este contexto, la dificultad de ordenar adecuada y eficazmente la
diversidad de actuaciones que pueden concurrir en un espacio fisico para corregir o
prevenir la contaminacién acustica; exige el establecimiento de instrumentos de
cooperacion y coordinacién, de acuerdo con la doctrina constitucional, que se supone que
el Gobierno desarrollara a través de los diversos reglamentos a los que se remite la
Ley 37/2003.

Se sefiala, asimismo, que la disposicion final primera de la Ley contiene dos remisiones
a titulos competenciales que no pueden objetarse, como son la del art. 149.1.8 CE en
relacion con la disposicién adicional quinta, cuyo contenido se ajusta a las bases de las
obligaciones contractuales, y la del art. 149.1.14 CE en cuanto a la disposicion adicional
sexta, por lo que se refiere a la autorizacion a los entes locales para el establecimiento de
unas tasas, encuadrables en el concepto de «hacienda general», segun la jurisprudencia
constitucional.

Por lo que se refiere a la disposicion transitoria tercera, se sefala que, aunque parece
presuponer una concepcion de los mapas de ruido rechazada en la demanda, podria
aceptarse como regulacién transitoria para evitar un ambito de incertidumbre normativa,
aunque considerando que su fundamento constitucional se halla en el art. 149.1.23 CE.

En definitiva, no se considera legitimo constitucionalmente el recurso a los titulos
competenciales del art. 149.1.13, 20, 21 y 24 CE recogidos en la disposicion final primera
de la Ley 37/2003, por lo que, careciendo cobertura alguna, deben ser considerados
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inconstitucionales los preceptos dictados en base a aquellos, al lesionar las competencias
atribuidas por el art. 10.6 EAC.

f) Aborda a continuacién la demanda las remisiones contenidas en diversos
preceptos de la Ley a su ulterior desarrollo reglamentario. Sefala que el legislador no
tiene libertad para elegir el rango de las normas basicas; debe hacerlo conforme a los
criterios jurisprudenciales, que han sefalado la preferencia de la ley formal para el
establecimiento de las bases. No se excluye el recurso al reglamento para esta
operacién, aunque no discrecionalmente, sino como una actuacion excepcional que
requiere estar justificada por la concurrencia de determinadas condiciones;
concretamente, cuando se trate de un complemento de la regulacién legal indispensable
por motivos técnicos o para optimizar el cumplimiento de las finalidades propuestas por
la Constitucion o por la propia ley (STC 147/1996, FJ 7). Esto en ocasiones se ha
vinculado al caracter técnico coyuntural de las normas, de suerte que si no se dan esas
razones, puede cercenarse la competencia autondémica de desarrollo de lo basico. La
remision al reglamento ha de estar pues justificada por tratarse de un instrumento
idoneo o mejor que la ley para la consecucién del objetivo perseguido mediante el
establecimiento de las bases; la remision no puede ser valida si es posible establecer la
regulacion en la Ley, como ocurre en el caso de una materia no sometida a vaivenes o
cambios bruscos. Asi ocurre con la Ley 37/2003 —instrumento adoptado para trasponer
la Directiva 2002/49/CE que contiene diversas regulaciones que no han sido recogidas
directamente por la Ley estatal— en la que quedan en algun caso en manos del
reglamento; operacion que no parece necesaria ni justificada si resulta que ya estan
definidos los distintos aspectos de forma clara y precisa en la Directiva. Que ello resulta
viable se pone de manifiesto en la Ley catalana 16/2002, contra la contaminacion
acustica, que —a diferencia de la estatal— dispone por si misma de ordenaciones
técnicas mediante anexos.

Con independencia de ello, la Ley 37/2003 realiza un uso excesivo, a juicio del
demandante, de las remisiones al Gobierno o al desarrollo reglamentario; aunque no
merezca ser por si mismo objeto de reproche desde la perspectiva constitucional, si pone
de manifiesto que resulta dificil hablar de excepcionalidad de las remisiones
reglamentarias, pudiéndose tratar mas bien de una cuestion de conveniencia para aligerar
la tramitacion de la Ley.

Partiendo de dichos criterios, expone la demanda a continuacion los preceptos que, a
juicio del Parlamento de Catalufia, incurren en lesién de la competencia autonémica por
la insuficiencia de rango. Comienza por el art. 10.2, que atribuye al Gobierno la
competencia para establecer los criterios técnicos para medir o calcular el ruido y, a partir
de esa medicion, delimitar las zonas de servidumbre que deben recoger los mapas de
ruido. Son criterios técnicos que no estan sujetos a un proceso de cambio continuado, a
corto o medio plazo, a diferencia de los instrumentos utilizados, por lo que bien podian
preverse desde la ley sin necesidad de diferir esta operacion. Asi lo ha entendido la Ley
catalana de proteccion contra la contaminacién acustica, al recoger estos criterios en los
diversos anexos que la acompanan.

El art. 12, apartados 1 y 3, asigna al Gobierno la competencia para determinar los
valores limite de emision y de inmision y la relacién del tipo de emisores acusticos a que
se referiran dichos valores. Se reitera el argumento utilizado en el art. 10, al tratarse de
valores que bien podria haber establecido la Ley por si misma, como ha hecho la Ley
catalana. Ademas, son unos valores considerados como limite o barrera para la
contaminacion acustica, que obedecen a un criterio o una politica determinada y no
dependen exclusivamente de consideraciones técnicas sujetas a cambios materiales o a
la inevitable evolucidn tecnolégica.

Por su parte, el art. 13 a) remite al Gobierno la potestad de regulacion de los métodos
de evaluacion de los valores de los indices acusticos a que se refiere el art. 12. La
posibilidad de determinar estos métodos a través de la ley, como ha hecho la Ley catalana
16/2002 y los anexos Il y Il de la Directiva 2002/49/CE, priva de justificacion a la solucién
adoptada en la Ley 37/2003.
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El art. 15.3 confiere al Gobierno la facultad de completar la regulacion sobre los
mapas de ruido, determinando diversos elementos de los mismos relativos a su
publicidad; remision que parece innecesaria al ser perfectamente viable establecerla en la
propia Ley. Asi sucede en el apartado 2 del mismo precepto, que ordena ya algunos
elementos del contenido de estos mapas. Por otra parte, el caracter no dinamico de los
elementos referidos en el articulo parece claro no sélo por los propios conceptos
manejados, sino porque han sido ya previstos y determinados por el anexo 4 de la
Directiva 2002/49/CE; era pues posible haberlo regulado ya en la Ley o establecer, al
menos, algunos criterios.

Finalmente, en cuanto a la disposicion adicional séptima se pone de relieve que
realiza una doble remisién al reglamento. Una, para que se decida si la comercializacion
e instalacién de determinadas emisiones acusticas debe acompafiarse de informacién
suficiente sobre los indices de la emision. Otra, para la determinaciéon de cual deba ser
esa informacion. La redaccion no es lo suficientemente precisa y clara como para conocer
cual sera el alcance de lo basico. No se trata tanto de habilitar al Gobierno, para que
decida si debe existir la informacion referida, como de delegarle el establecimiento de la
relacion de emisores acusticos que deben contenerla, o en qué casos deben requerir la
informacién. Se confia al Gobierno ademas que determine qué informacién debe ser
suficiente, sin establecer en la Ley ningun criterio o indicacion al respecto que delimite la
potestad reglamentaria, lo que, segun se entiende la demanda, se trata de una
indeterminacion excesiva de aspectos calificados como basicos.

2. Mediante providencia de 23 de marzo de 2004, la Seccién Cuarta de este
Tribunal acord6 admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad y dar traslado de la
demanda y documentos presentados al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto
de que en el plazo de quince dias pudieran personarse en el procedimiento y formular
las alegaciones que estimaran convenientes. Asimismo, se acordd publicar la incoacion
del recurso en el «Boletin Oficial del Estado», lo que tuvo lugar en el «<BOE» num. 83,
de 6 de abril de 2004.

3. En escrito registrado el 5 de abril de 2004, la Presidenta del Congreso de los
Diputados comunicé a este Tribunal que, aun cuando la citada Camara no se personaria
en el procedimiento ni formularia alegaciones, ponia a disposiciéon del Tribunal las
actuaciones que pudiera precisar, con remision a la Direccidn de estudios y documentacién
de la Secretaria General.

4. EI 22 de abril de 2004 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal el
escrito de alegaciones del Abogado del Estado, que solicité la desestimacion del recurso
de inconstitucionalidad, con fundamento en los argumentos que se resumen a continuacion.

a) En primer lugar, en cuanto a la delimitacion del objeto del recurso de
inconstitucionalidad, sefiala cual es el planteamiento de la demanda, afirmando que el art. 4
de la Ley es el centro de discusién, en cuanto establece las competencias administrativas
para la ejecucion de la Ley discutidas por el Parlamento de Catalufia. Para la adecuada
comprension de dicho precepto habria de tenerse presente el concepto de «zonas de
servidumbre acustica» que establece el art. 3 p) de la Ley 37/2003 y lo que sobre las
mismas establece el art. 10 con caracter basico, con fundamento en el art. 149.1.23 CE.
Asimismo, se indica que no se discute realmente en la demanda el caracter basico de la
materia que los arts. 10.2, 12.1 y 3, 13 a), 15.3 y disposicién adicional séptima de la Ley
remiten a una futura normacion reglamentaria; se pondria de manifiesto Unicamente una
defectuosa técnica legislativa, por entender el Parlamento de Catalufia que la regulacion
remitida se podria haber establecido en la Ley.

b) A continuacion, se refiere el Abogado del Estado a la jurisprudencia constitucional
sobre la distribucién competencial en la materia. Advierte la complejidad que encierra la
cuestion, derivada de una doble circunstancia: el tratamiento juridico que deba darse al
ruido, por la multitud de factores que determinan su incidencia en la actividad humana, y
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la distribucion competencial en la materia. En cuanto a la primera, la Ley plantea ex novo
la regulacion basica y con caracter general del ruido en Espafa, dividiendo por primera
vez todo el territorio en zonas acusticas; estas se proyectan sobre las infraestructuras que
se construyan en el futuro, pero también sobre situaciones existentes y consolidadas que,
a menudo, implican a un enorme numero de afectados y de intereses. El propio
Parlamento catalan, en su Ley 16/2002, de proteccion contra la contaminacion acustica,
establece un tratamiento singularizado de las vias urbanas; no exige que se cumplan en
las mismas los objetivos de calidad acustica establecidos con caracter general en un
plazo plausible. Se aprecian asi dos intereses distintos y acaso contrapuestos, que son
igualmente precisos para la sociedad: el funcionamiento de las infraestructuras de
transporte y la obtencién de unos niveles adecuados de calidad acustica. Ante ello, habria
que atender al concepto de desarrollo sostenible, para articular adecuadamente los
intereses en presencia; esto resulta mas sencillo respecto de las situaciones futuras, pero
presenta mas dificultad en situaciones consolidadas, en las que se han producido
desarrollos urbanos, afectados por emisiones acusticas en el entorno de las
infraestructuras, con posterioridad a la construccion de éstas, con pleno conocimiento de
los sujetos intervinientes. Habria de atenderse al concepto de contaminacion difusa, en el
que la responsabilidad no es un instrumento adecuado (Libro Blanco sobre responsabilidad
ambiental presentado por la Comision Europea).

Por lo que se refiere al segundo factor de complejidad —la distribucién competencial
en materia de medio ambiente— atendiendo al caracter horizontal de dicho titulo cabe
distinguir ambitos diferenciables, debido a su amplitud y a su entrecruzamiento con otros
titulos competenciales. Asi se refleja en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
sefialadamente de la STC 13/1998, en relacion con el Reglamento de evaluacion de
impacto ambiental; aunque se trata de realidades distintas y de instrumentos de proteccion
diferentes, existen paralelismos manifiestos entre los mecanismos previstos en la Ley del
ruido y los derivados de las técnicas de evaluacion de impacto ambiental, especialmente
cuando se cuestiona su aplicacion a infraestructuras u obras publicas. Ambos constituyen
supuestos de concurrencia entre materias en relacion con las cuales la atribucion de
facultades de actuacién publica difiere: infraestructuras de gestion estatal y medio
ambiente de gestion autonémica. Ello se debe a la naturaleza transversal de la materia
«medio ambiente», tantas veces reiterada por el Tribunal Constitucional, citandose la
STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 3. Esta convergencia entre materias y titulos se da
claramente en la Ley del ruido, al igual que en la normativa de impacto ambiental; en
ambos casos el legislador contempla la imposicion de unos condicionantes, que limitan el
desarrollo de determinadas actuaciones en beneficio de la proteccion medioambiental.
No pueden ignorarse los argumentos empleados por el Tribunal al abordar la evaluacion
de impacto ambiental, haciéndose referencia por el Abogado del Estado, especialmente,
a los fundamentos juridicos 7 y 8 de la STC 13/1998; las limitaciones o condicionantes
establecidos por la Ley del ruido son consecuencia del caracter transversal de la
proteccion del medio ambiente, y vienen a incidir en distintas actuaciones estatales que
se materializan fisicamente, quedando sometidas a reglas especificas de reparto
competencial que no pueden verse desplazadas por una pretendida competencia
ejecutiva autonémica en materia de medio ambiente. Cuando la Administracion General
del Estado, al ejercer sus competencias, aplique las limitaciones o condicionantes
establecidos en dicha Ley, no estara ejecutando legislacion basica en materia de medio
ambiente, sino ponderando los efectos de su actividad sobre el medio y, en su caso,
adoptando las medidas correctoras necesarias. Cabe concluir que es licito que sea el
Estado el que, al ejercer sus competencias en materia de infraestructuras de su titularidad,
limite y condicione su actuacion en beneficio del medio ambiente; el art. 4 no le atribuye
competencias de ejecucion en materia de medio ambiente, sino que exige que, cuando se
ejerzan otras competencias estatales, se tomen en consideracion las medidas pertinentes
para evitar la contaminacion acustica. En este punto, afirma el representante del Estado
que el recurso incurre en el equivoco de estimar que la atribucién a la Administracién
estatal de las funciones contempladas en dicho precepto se debe a la titularidad demanial
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sobre sus infraestructuras, cuando se trata de atribuciones que encuentran amparo en
competencias exclusivas reconocidas por el art. 149.1 CE: puertos y aeropuertos de
interés general (art. 149.1.20 CE), ferrocarriles y transportes terrestres (art. 149.1.21 CE),
u obras publicas de interés general (art. 149.1.24 CE).

c) En cuanto a la atribucion competencial en materia de servidumbres publicas de
las infraestructuras, afirma el Abogado del Estado que, a efectos de los objetivos
prioritarios de la Ley del ruido, existe contaminacion atmosférica relevante si el ruido
afecta a seres humanos cuando, sin embargo, se necesita realizar actividades socialmente
aceptadas que producen ruido. La solucién se halla en ordenar las actividades humanas
con criterios espaciales que permitan su adecuado desarrollo, pero situaciones
consolidadas no admiten una solucién facil ni inmediata. En el futuro habra de incluirse el
tratamiento del ruido en la evaluacién de impacto ambiental necesaria para la aprobacion
del proyecto de una infraestructura de competencia estatal; las servidumbres acusticas
evitaran desarrollos urbanisticos poco compatibles con aquélla. Sin embargo, resulta
necesario adecuar la calificacion acustica del entorno de la infraestructura ya existente a
su funcionamiento, a cuyo efecto las servidumbres acusticas constituyen un instrumento
ineludible. Con ellas no se ha creado una categoria nueva o desconocida, a fin de aislar
una zona del territorio en la que el Estado desarrolle sus competencias con exclusion de
cualquier otra Administracién; en el art. 4, la Ley distribuye las competencias entre las
distintas Administraciones publicas de acuerdo con el bloque de la constitucionalidad,
prescribiendo al efecto distintos instrumentos de cooperaciéon por via de informe
preceptivo. Por lo que se refiere a los antecedentes mas significativos sobre servidumbres
acusticas en el ordenamiento espafiol, se citan la Ley 48/1960, de 21 de julio, de
navegacion aérea, la Ley de aeropuertos de 1940 (modificada por la Ley de 17 de julio de
1945); incluyen previsiones en ambos casos sobre servidumbres aeronauticas, cuya
conexioén con la seguridad de la navegacion sefiald el Tribunal Supremo en su Sentencia
de 2 de noviembre de 1979. Del vigente bloque de la constitucionalidad no se puede
extraer otra conclusién que la atribucién del establecimiento de la servidumbre al
competente sobre el interés publico que la justifica; opcion considerada valida por la STC
13/1998. Careceria de sentido que la Administracion competente sobre la infraestructura
puede establecer limitaciones de derechos patrimoniales en la zona de afeccién o
servidumbre y no pudiera limitar los objetivos de calidad acustica establecidos para un
area determinada. La actual normativa catalana responde al mismo criterio de atribucién
competencial expuesto, como demuestran los arts. 10 y 11 de la Ley de aeropuertos de
29 de diciembre de 2000, y los arts. 23 y 38.2 de la Ley 16/2002, de proteccion contra la
contaminacion acustica. Resulta innegable, segun el Abogado del Estado, que la
elaboracién de mapas de calidad acustica no puede atribuirse al amparo del art. 149.1.23
CE, en tanto que no atribuye competencia alguna de ejecucién al Estado; puede
fundamentarse en los titulos competenciales del art. 149.1.20, 21 y 24 CE, o en algun
titulo horizontal como los de los numeros 1y 13 del mismo articulo.

Por su parte, la disposicién adicional tercera no contiene innovacién alguna sobre las
servidumbres aeronauticas por lo que parece que la demanda pretende realmente la
impugnacion de la disposicién adicional Unica de la Ley 48/1960, en la redaccion
establecida por el art. 63.4 de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre. La interconexion
existente entre los diversos aspectos relacionados con la navegacién aérea viene a
atribuir competencia al Estado en materia de servidumbres aeronauticas, también las
acusticas, por su conexion con la seguridad de la navegacion aérea (STC 68/1984, FJ 7).
Por tanto, sea o no titular del aeropuerto el Estado, corresponde al mismo, ex art. 149.1.1
y 20 CE, la competencia para el establecimiento de la servidumbres aeronauticas, en su
caso, a propuesta de la Administracion titular de la infraestructura. En este sentido, se
sefiala que es imposible determinar las servidumbres acusticas de un aeropuerto sin
incidir de alguna forma en la seguridad de la navegacion aérea, al afectar a los
procedimientos operativos, rutas aéreas, perfil de despegue, pendiente de aproximacion,
despegue con subida inicial de fuerte inclinacion, empleo de pistas y virajes preferenciales
de menor ruido, limitaciones o prohibiciones a los vuelos nocturnos y al sobrevuelo de
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aglomeraciones o areas restringidas o prohibidas de vuelo, etc. La inviabilidad de que
legislador autondmico asuma esta competencia deriva de la imposibilidad de planificar el
desarrollo de la circulacién aérea sin incluir en ella las servidumbres aéreas acusticas que
incidirdn en la existencia de zonas prohibidas y restringidas de vuelo.

Se concluye que los titulos competenciales de aplicacion seran, por un lado, el
referido a la seguridad de la navegacion aérea, al trafico y transporte aéreo y al control
del espacio aéreo; por otro lado, titulos competenciales del art. 149.1 CE, como los
recogidos en la regla 1 de tal precepto, al que se refiere expresamente el apartado
primero de la disposicién adicional unica de la Ley de navegacién aérea, o el previsto en
la regla 13, al que se refiere la disposicion final primera de la Ley del ruido. En cuanto a
esta ultima, ya en la STC 64/1982 el Tribunal destacé la necesidad de compaginar el
interés de proteccion del medio ambiente (art. 45 CE) con el interés econémico nacional
(art. 128 CE). De este modo la cita del titulo competencial previsto en el art. 149.1.13 CE
en la disposicion final impugnada resulta acertada si se atiende a la importancia que para
la economia nacional representan las infraestructuras estatales y las obras publicas de
interés general estatales.

d) Con respecto al art. 4.2 se observa que su constitucionalidad pasa necesariamente
por la consideracion de la adecuacioén a la Constitucion de la atribuciéon a la Administracion
General del Estado de cada una de las funciones a que se refiere el apartado 1; entre ellas,
la «elaboracién, aprobacion y revision de los mapas de ruido y la correspondiente
informacion al publico» [parrafo a)] en cuanto a las infraestructuras de su competencia. No
difiere de ello la Ley de proteccion contra la contaminacion acustica de Catalufia (art. 23),
pudiendo afirmarse que no hay discrepancia entre la norma autonémica y la estatal. La
competencia para la elaboracion de los mapas de ruido corresponde al Estado respecto de
las infraestructuras de competencia estatal, y no con fundamento la titularidad demanial de
la infraestructura. La mencién de las funciones de informacion al publico no es sino corolario
del régimen expuesto, de conformidad con la normativa europea incorporada a nuestro
ordenamiento por la Ley 38/1995, de 12 de diciembre.

El art. 4.1 b) atribuye a la Administracion General del Estado en relacién con las
infraestructuras de su competencia «la delimitacién de las zonas de servidumbre acustica
y las limitaciones derivadas de dicha servidumbre», siendo el criterio de distribucion
competencial vigente en relacién con las limitaciones de derechos patrimoniales el de su
atribucion a la Administracion competente sobre el interés publico que justifica la
servidumbre. La Ley del ruido se proyecta también sobre determinaciones que la
Administracién autondmica o local haya establecido sobre la calidad acustica que deba
existir en una zona determinada del territorio, debiendo recordarse que la actividad de
planificacién de los usos del suelo corresponde a la competencia de ordenacion del
territorio y no a la de medio ambiente (SSTC 36/1994, 195/1998 y las citadas en las
mismas). No resultaria admisible alegar que el legislador estatal no establece instrumentos
de cooperacion con las restantes Administraciones, pues la disposicion adicional segunda
de la Ley lo hace: con caracter previo a la delimitacion de la zona de servidumbre acustica,
el tramite de informacion publica y la emisién de un informe preceptivo de la Administracion
autonomica. Es mas, el legislador estatal no ha excluido la aplicacién de la regulacién
autondmica de la calidad acustica en las zonas de servidumbre. Los arts. 3y 10 de la Ley
del ruido prevén la existencia de zonas de servidumbre en las que no sean de aplicacion
los objetivos de calidad acustica correspondientes a las areas de calidad afectadas, lo
que es encuadrable en el ambito de lo basico (art. 149.1.23 CE). La disposicion adicional
segunda obliga a la Administracion General del Estado a que toda su actividad en las
zonas de servidumbre acustica esté informada por las normas de calidad correspondientes
a las areas en las que se encuadren. El art. 4.1 y 2 de la Ley del ruido no excluye la
competencia autondmica para establecer las normas de calidad acustica en todo su
territorio, sino que la reconoce expresamente. En definitiva, el legislador basico estatal ha
venido a regular la cuestion de forma que la planificacion acustica del territorio no
sustituya las competencias autonémicas para la ordenacion del territorio.
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Sostiene el Abogado del Estado que la afirmacion contenida en la demanda acerca de
que los titulos competenciales invocados en la disposicion final primera no prestan
justificacion para atraer a favor del Estado competencias de ejecucidon resulta
contradictoria con la vigente regulacion catalana; concretamente, con la Ley 16/2002 y
con la Ley de aeropuertos de Catalufia. El demandante viene a fundamentar su recurso
en consideraciones de lege ferenda y no de lege lata, aun contrariando la regulacion
recientemente dictada por él mismo; cuando sefiala que lo l6gico es que todos los mapas
en general se consideren instrumentos de prevencion integral y, por ello, que corresponda
a la Administracién ambiental su elaboracion. Por ultimo, sefiala que se desprende de la
demanda la consideracion de que la Ley del ruido impide que el legislador autonémico
pueda establecer otras medidas sobre las areas acusticas afectadas por zonas de
servidumbre, olvidando que la atribucién a la Administracion competente sobre la
infraestructura es un criterio compartido por las legislaciones basica y catalana para el
cumplimiento de las obligaciones establecidas por la Unién Europea de elaboracion de
mapas de ruido respecto de determinadas infraestructuras (Directiva 2002/49/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de junio de 2002, sobre evaluacion y gestion
del ruido ambiental). Frente a ello, se reitera que las servidumbres acusticas en ningun
caso son normas de proteccién ambiental, sino limitaciones de derechos patrimoniales
reconocidos a los interesados por la normativa reguladora de la calidad ambiental; el
legislador basico, atendiendo los titulos competenciales de aplicacion y a los instrumentos
de cooperacion existentes ha previsto que puedan constituirse zonas de servidumbre
acustica de las infraestructuras en las que no sean de aplicacion los objetivos de calidad
acustica generales.

El parrafo d) del art. 4.1 se refiere a la suspension provisional de los objetivos de
calidad acustica. Dado que, por definicién, en las zonas de servidumbre acustica tales
objetivos no seran de aplicacion, careceria de sentido atribuir estas funciones a la
comunidad auténoma.

Los parrafos g) y h) se refieren a la declaracién de un area como zona de proteccion
acustica especial o de situacion acustica especial. Las zonas de servidumbre acustica
han de quedar excluidas de estas posibilidades, dado que en ellas no resulta exigible el
cumplimiento de tales objetivos de calidad, lo que no excluye que las Comunidades
Auténomas puedan regular la situacion de las areas de calidad acustica afectadas por la
zona de servidumbre mediante los instrumentos que tengan por conveniente.

El parrafo i) se refiere a la facultad de delimitar zonas tranquilas en aglomeraciones y
zonas tranquilas en campo abierto; si bien parece carecer de sentido en relacion con una
zona de servidumbre acustica, no por ello deviene inconstitucional, pues, si se entendiera
abusiva o desproporcionada la delimitacion, podra impugnarse vy, liberado el area de tal
calificacion, ejercerse las funciones a que se refiere el apartado i) por la Comunidad
Auténoma. Ademas, de existir valores naturales a preservar en la zona, el conflicto se
suscitaria entre las competencias estatales con proyeccidén espacial y la competencia
exclusiva autonémica materia de espacios naturales protegidos.

En cuanto a los parrafos e) y f), sefiala el Abogado del Estado que el propio legislador
catalan ha establecido en la Ley 16/2002 la atribucion a la Administracion titular de la
infraestructura de los planes de minimizacién del impacto acustico en sus arts. 12.3 y 38.2.
Ha de tenerse presente aqui la multiplicidad de los factores que inciden en la produccién del
ruido y su vinculacién con aspectos esenciales de las competencias sectoriales aplicables
respecto de la infraestructura. La regulaciéon de la Ley del ruido en este punto parte del
analisis de la Directiva Comunitaria 2002/49/CE. Con caracter general, el titulo que debe
amparar la Ley es el art. 149.1.23 CE, si bien, en materia de ruido de las infraestructuras
viarias y de transporte concurren intereses publicos diversos, que tratan de articularse
mediante el instrumento de las servidumbres acusticas; sin menoscabo de los deberes
impuestos a las Administraciones publicas por el art. 45 CE, que con frecuencia se interioriza
explicitamente en las competencias sectoriales. Asi ocurre con los procedimientos de
disciplina de trafico aéreo en materia de ruido o en la Directiva 2002/30/CE sobre el
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establecimiento de normas y procedimientos para la introduccion de restricciones operativas
relacionadas con el ruido en los aeropuertos comunitarios.

Se han identificado, ademas, en el contenido comunitario de los planes para la
reduccion de la contaminacion acustica aquellos elementos que pertenecen en todo caso
a la competencia del legislador estatal, mientras que otros elementos sugeridos por la
Directiva corresponden a la Administracién autonémica. Se evita con ello que su
trasposicidon supusiera una alteracion de la distribucién competencial constitucionalmente
establecida, pero sin que todas las medidas susceptibles de aplicarse en la lucha contra
el ruido generado por el trafico rodado en una carretera pasen a ser de competencia
autondémica, al amparo del titulo relativo a la proteccién del medio ambiente.

Por lo que se refiere al apartado 3 del art. 4, sefiala el representante del Estado que
se trata de obras que son de competencia estatal, por lo cual se atribuye al Estado la
suspension provisional de los objetivos de calidad acustica en el area afectada, sin que la
competencia exclusiva que corresponde al Estado para la realizacién de la obra deba
convertirse en compartida. Nada impide a la Comunidad Auténoma regular de manera
especifica las exigencias aplicables a las obras desde el punto de vista de la calidad
acustica, debiendo cumplirse tales exigencias en las actuaciones estatales. El precepto
tiene como Unica finalidad que la actividad de las administraciones competentes en
materia de obras de interés publico se desarrolle con normalidad; entrafia por ello la
facultad de suspender los objetivos de calidad acustica por el tiempo que sea
estrictamente necesario, sin perjuicio de la eventual aplicacion de la normativa de
responsabilidad patrimonial.

Finalmente, en cuanto a las disposiciones adicionales segunda y tercera, se aduce
que no contravienen en forma alguna el bloque de la constitucionalidad, en tanto que las
servidumbres acusticas, como normas delimitadoras de derechos patrimoniales, se
fundamentan en el titulo aplicable el interés publico que la justifique. Ademas, se reitera
que la disposicion adicional tercera de la Ley del ruido no introduce ex novo las
servidumbres aeronauticas acusticas en nuestro ordenamiento; se limita a salvaguardar
el régimen vigente aplicable.

e) A continuacion se refiere el Abogado del Estado a la impugnacion del caracter
basico de los arts. 10.2, 12.1 y 3, 13 a), 15.3 y disposicion adicional séptima, sefialando,
ante todo, que el escrito de demanda adolece de gran imprecision en cuanto a cual sea el
concreto fundamento de la impugnacion de estos preceptos, ya que no concreta en qué y
por qué se ha extralimitado competencialmente en este extremo el legislador estatal.
Tampoco se indican preceptos del Estatuto de Autonomia de Catalufia que pudieran
estimarse lesionados, ni se sefialan las competencias de la comunidad auténoma que
podrian haberse desconocido o violado, ni se proporciona razén alguna de su
inconstitucionalidad, por lo que se limita a alegar que las remisiones reglamentarias al
Gobierno contenidas en los preceptos referenciados pueden llegar a vulnerar las
posibilidades de desarrollo legislativo y ejecucion de la Comunidad Auténoma catalana.

Sobre las atribuciones reglamentarias por ley se recuerda la doctrina del Tribunal
Constitucional, concretada en la STC 77/1985, FJ 16, que transcribe parcialmente, para
afiadir que el reglamento puede entrar a complementar a la ley, incluso a la ley organica,
siempre que: disponga de habilitacién o remision legal suficiente, que tales remisiones no
contemplen una regulaciéon independiente sino claramente subordinada a la ley (SSTC
de 24 de junio de 1984; 2 de noviembre de 1989 y 2 de noviembre 1992) que articulen
una colaboracién normativa, no de cesion en blanco (STC de 13 de mayo de 1991), un
complemento de la regulacion legal indispensable por motivos técnicos o para optimizar
el cumplimiento del fin de la ley (STC de 27 de julio de 1984), y siempre que el nlcleo
esencial de la regulacion esté en la ley. Lo anterior es lo que hacen con suficiente
correccion los preceptos impugnados leidos en su integridad, en el contexto del conjunto
de la Ley 37/2003. La ley estatal no ha remitido al Gobierno la determinacién adicional de
condiciones o exigencias que solo ella podria determinar. El hecho de que el legislador
pudiera haberlas incluido en la Ley, haciendo un esfuerzo de concrecion y desarrollo que
se deja para el reglamento, no implica que la remisidn normativa sea inconstitucional.
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Mientras no se demuestre que la Ley haya tratado de deslegalizar efectivamente,
remitiendo al reglamento, lo que solo ella esta facultada constitucionalmente para regular
y determinar, no afecta al reconocimiento del debido respeto y cumplimiento del mandato
constitucional de reserva legal. Tampoco si alguno de los extremos remitidos se encuentre
ya precisado en una norma de Derecho comunitario, pues es practica comun trasponer
anexos de Directivas, de contenido eminentemente técnico, mediante normas de rango
inferior a la ley, permitiendo asi una modificacién mas sencilla y una mejor adecuacioén a
los cambios experimentados. Asi ocurre con los métodos de evaluacion de los indicadores
de ruido, que la propia Directiva considera provisionales. En todo caso, la hipotesis de
que en la fijacion de tales requisitos técnicos se desbordaran sus limites, nada tiene que
ver con la constitucionalidad o inconstitucionalidad de estos preceptos, tratandose de
problemas hipotéticos o de futuribles abusos que no corresponde enjuiciar a este Tribunal
(STC 147/1992, FJ 4).

No puede hablarse de remision genérica incondicionada al reglamento que, en lo que
hace al art. 10.2, se circunscribe al establecimiento de los criterios técnicos de medicion o
célculo del ruido al objeto de delimitar la zona de servidumbre a recoger en los mapas de
ruido. El propio caracter de tales criterios justifica su inclusién en un reglamento
gubernamental. En relacion con el art. 12.1 y 3 no se efectua distinto reproche, por lo que
basta con reiterar las consideraciones efectuadas anteriormente acerca de la colaboracion
ley-reglamento. No obstante, se sefiala que, frente a la opinion del demandante relativa a
que la determinacién de los valores limites de emision y de inmisién deberian haberse
establecido en la propia Ley, sin cuestionar realmente el caracter basico de los mismos,
se halla la discrecionalidad del legislador estatal de decantarse por la accion legislativa,
absolutamente licita y constitucional, de elegir la inclusion de tales valores en un posterior
reglamento. El reproche al art. 13 se dirige exclusivamente contra su parrafo a),
incluyendo una débil alegacion que encierra la disconformidad con la técnica legislativa
empleada, sin que justifique la tacha de inconstitucionalidad que se dirige contra el
precepto. La procedencia de esta concreta remisién reglamentaria se basa, ademas de
en el caracter técnico de la materia, en su dimension mudable o prestacional, en la
medida que los métodos de evaluaciéon variaran sin duda en funcién de los avances
cientificos. La inconstitucionalidad del art. 15.3 se concretaria en la innecesaria remision
al reglamento, por haber sido perfectamente viable establecerlo en la misma Ley. Se
vuelve a aducir la procedencia constitucional de ciertas remisiones reglamentarias al
tratarse de una materia de marcado caracter técnico o de detalle, sin que en cuestion tan
precisa sea posible exigir a la Ley una mayor concrecion en su propio texto, teniendo en
cuenta que el precepto ofrece un marco legal suficiente para guiar su desarrollo
reglamentario posterior. Por ultimo, carece de toda base la imputacion de
inconstitucionalidad que se hace a la disposicion adicional séptima, a la que se achaca
realizar una remision en blanco al reglamento. Sostiene el Abogado del Estado que en el
afan de la Ley por prevenir la contaminacion acustica, incluye como medida el autocontrol
de las emisiones acusticas por los propios titulares, remitiendo al Gobierno en la
disposicion impugnada la normativa precisa para concretar si la comercializacién y la
instalacion de determinados emisores acusticos debe acompafiarse de informacién sobre
los indices de emisidn; lo que esta justificado por tratarse de una materia esencialmente
técnica.

5. Por providencia de 7 de octubre de 2014, se sefial6 dicho dia para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia.

[I. Fundamentos juridicos

1. Segun ha quedado expuesto en los antecedentes de la presente resolucion, el
Parlamento de Catalufia impugna la disposicion final primera de la Ley 37/2003, de 17 de
noviembre, del ruido, en cuanto declara aplicables al art. 4.2 y 3, y a las disposiciones
adicionales segunda y tercera los titulos competenciales del art. 149.1.13, 20, 21y 24 CE,
y en la medida en que declara basicos los arts. 10.2, 12.1y 3, 13 a), y 15.3, asi como la
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disposicion adicional séptima de dicha Ley. En cuanto al primer aspecto, considera que la
materia en la que deben quedar encuadradas las actuaciones reguladas es la de medio
ambiente, por lo que el titulo estatal que podria amparar la regulacion seria el del art.
149.1.23 CE, de manera que la atribucion al Estado de funciones ejecutivas en una
materia en la que la competencia de ejecucion corresponde a la Comunidad Auténoma,
supone una extralimitacion competencial. Por lo que se refiere al otro aspecto, se discute
la remision que los preceptos resefiados, declarados basicos, realizan a una posterior
regulacién reglamentaria en cuanto a extremos respecto de los que, a juicio del
Parlamento de Catalufia, no se encontraba justificada tal remision, pudiendo haberlos
regulado la propia Ley.

El Abogado del Estado, en cambio, solicita la desestimacion del recurso, poniendo de
relieve la convergencia de titulos que se da en la Ley del ruido, y afirmando que las
limitaciones que se establecen en la misma son consecuencia del caracter transversal de
la proteccion del medio ambiente. Inciden sobre actuaciones del Estado en materia de
infraestructuras de su titularidad, amparadas por diversos titulos competenciales
reconocidos en el art. 149.1 CE, y en cuyo ejercicio ha de ponderar los efectos que el
desarrollo de la actividad de que se trate tiene sobre el medio ambiente, para adoptar, en
su caso, las medidas correctoras que procedan. Queda pues justificado que sea el Estado
el que lo lleve a cabo, sin que ello suponga que se le reserven competencias ejecutivas
en materia de medio ambiente. En cuanto al otro aspecto objeto del recurso, sostiene el
Abogado del Estado el caracter preventivo del recurso, al referirse a problemas hipotéticos
o a futuribles abusos que no corresponde enjuiciar al Tribunal Constitucional, mostrando
realmente la disconformidad con la técnica legislativa empleada. Afirma que la Ley
contiene el nucleo esencial de la regulacién y que se remiten al reglamento cuestiones
esencialmente técnicas o de detalle o que presentan un caracter mudable, todo lo cual
justifica su no inclusion en la Ley y la remision al reglamento.

2. Antes de proceder al examen de la cuestion de fondo que se plantea en el recurso
que nos ocupa, hemos de atender a dos aspectos previos que han de ser objeto de una
especial reflexion.

a) En primer lugar, hemos de precisar que la modificacion introducida en la Ley del
ruido por el Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacion de deudas con empresas y
auténomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e
impulso de la rehabilitacion y de simplificaciéon administrativa, no ejerce influencia alguna
sobre la plena subsistencia del presente recurso de inconstitucionalidad; sélo afecta a
dos parrafos del art. 18.1, precepto que no se encuentra entre aquéllos cuya
constitucionalidad se discute en el recurso.

b) Un segundo aspecto viene dado por el dato de que el recurso de
inconstitucionalidad fue interpuesto durante la vigencia del Estatuto de Autonomia de
Catalufa de 1979 (EAC), aprobado por Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre vy, sin
embargo, en el momento en que se ha de resolver, se ha producido la reforma de dicho
Estatuto de Autonomia, llevada a cabo por la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, por lo
que se ha de determinar la incidencia que deba tener en el presente proceso constitucional
en relacién con el canon de control a utilizar en el mismo.

En cuanto a este extremo resulta aplicable nuestra doctrina sobre el ius superveniens,
segun la cual el control de las normas que incurren en un posible exceso competencial
debe hacerse de acuerdo con las normas del bloque de la constitucionalidad vigentes en
el momento de dictar Sentencia [por todas SSTC 135/2006, de 27 de abril, FJ 3 a);
1/2011, de 14 de febrero, FJ 2; 5/2012, de 17 de enero, FJ 3, y doctrina en ellas citadal.
Esto debe conducirnos a analizar la constitucionalidad de los preceptos impugnados a la
luz de la delimitacion de competencias que se deriva de la mencionada reforma del
Estatuto de Catalufa.
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3. Como ya se ha adelantado, el primer aspecto de la Ley 37/2003 frente al que
dirige su impugnacion el Parlamento de Cataluia se refiere al encuadre competencial de
alguno de sus preceptos que se efectua en la disposicion final primera; implica, a su
juicio, la atribucion al Estado de una serie de funciones ejecutivas que no le corresponden
en materia de medio ambiente, que es en la que, segun se defiende en el recurso, debe
quedar encuadrada toda la regulacién legal del ruido.

La referida disposicion final primera establece que, con caracter general, la Ley «se
dicta al amparo de las competencias exclusivas que al Estado otorga el articulo 149.1.16
y 23 de la Constitucién, en materia de bases y coordinaciéon general de la sanidad y de
legislacién basica sobre proteccién del medio ambiente», si bien se exceptiuan de esa
regla general, entre otros, «los apartados 2 y 3 del articulo 4, las disposiciones adicionales
segunda y tercera ... que se dictan de acuerdo con el articulo 149.1.13, 20, 21 y 24». En
concreto, los preceptos que se apartan de ese encuadre general asignan a la
Administracion general del Estado la competencia para la realizacién de todas las
actividades enumeradas en el art. 4.1 de la Ley (a excepcién de la delimitacion del area o
areas acusticas integradas dentro del ambito territorial de un mapa de ruido) cuando se
refieran a las infraestructuras viarias, ferroviarias, aeroportuarias y portuarias de
competencia estatal (art. 4.2), y para la suspension provisional de los objetivos de calidad
acustica aplicables en un area acustica en relacion con las obras de interés publico de
competencia estatal (art. 4.3). Asimismo, se refieren a la delimitacion de zonas de
servidumbre acustica de infraestructuras estatales y a la determinacion de las limitaciones
aplicables en las mismas (disposicion adicional segunda), como también a los aeropuertos
y demas equipamientos vinculados al sistema de navegacion y transporte aéreo, supuesto
en el que se asigha a la Administracién general del Estado la competencia para la
determinacion de las servidumbres legales impuestas por razén de la navegacion aérea
(disposicion adicional tercera).

La cuestion se centra, por tanto, en determinar si es correcto o no el particular
encuadre competencial que de esos preceptos se realiza en la Ley y la consiguiente
designacion de la Administracion competente para realizar una serie de actuaciones en
relacion con ciertas infraestructuras y obras publicas. A tal efecto, resulta adecuado tener
en cuenta que la regulacion de la Ley del ruido responde en buena medida a la labor de
trasposicion de la Directiva 2002/49/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
junio de 2002, sobre evaluacion y gestién del ruido ambiental; la normativa comunitaria
puede ser utilizada como elemento interpretativo util para encuadrar materialmente la
cuestion. Segun doctrina constitucional reiterada (SSTC 115/1991, de 23 de mayo;
236/1991, de 12 de diciembre; 117/1992, de 16 de septiembre; 80/1993, de 8 de marzo, y
13/1998, de 22 de enero, entre otras), el Derecho comunitario no prejuzga cual sea la
instancia territorial a la que corresponde el ejercicio de las competencias implicadas, pero
prestarle atencién «puede ser no sélo util, sino incluso obligado para proyectar
correctamente ... el esquema interno de distribucion competencial».

4. Nuestra labor de encuadre competencial de la materia ha de comenzar por el
examen del objeto de la regulacion legal y su incardinacion material. En este sentido,
podemos avanzar que, indudablemente, el ruido es una de las acciones del hombre que
supone un riesgo para el medio ambiente, tal y como se describe éste en los fundamentos
juridicos 4 a 6 de la STC 102/1992, de 26 de junio. En ella se concluye que «es un
concepto nacido para reconducir a la unidad los diversos componentes de una realidad en
peligro. Si éste no se hubiera presentado resultaria inimaginable su aparicion por meras
razones tedricas, cientificas o filosoficas, ni por tanto juridicas. Los factores
desencadenantes han sido la erosion del suelo, su deforestacién y desertizacion, la
contaminacioén de las aguas maritimas, fluviales y subalveas, asi como de la atmdsfera por
el efecto pernicioso de humos, emanaciones, vertidos y residuos, la extincion de especies
enteras o la degeneracién de otras y la degradacion de la riqueza agricola, forestal,
pecuaria o piscicola, la contaminacion acustica y tantas otras manifestaciones que van
desde lo simplemente incémodo a lo letal, con una incidencia negativa sobre la salubridad
de la poblacion en la inescindible unidad psicosomatica de los individuos» (FJ 7). Aunque
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el ruido no ha sido tradicionalmente objeto de atencidn preferente en la normativa
protectora del medio ambiente, a efectos de su calificacién como un factor contaminante,
este Tribunal le ha dado tal consideracién, conceptuandolo como particulas o formas
contaminantes, o, en la medida en que provoca determinadas ondas que se expanden en
el aire, como forma de energia, que se emite a la atmdsfera e implica riesgo, dafio o
molestia grave para las personas y bienes de cualquier naturaleza (STC 16/2004, de 23
de febrero, FJ 8). Es mas, hemos constatado la aptitud del ruido para incidir sobre la
integridad real y efectiva de determinados derechos fundamentales, como los derechos a
la integridad fisica y moral (art. 15 CE) o a la intimidad personal y familiar, en el ambito
domiciliario (art. 18.1 y 2 CE) (SSTC 119/2001, de 24 de mayo, FJ 6; y 150/2011, de 29
de septiembre, FJ 6). De esta forma, este Tribunal ha advertido que, en la sociedad
actual, el ruido «puede llegar a representar un factor psicopatégeno y una fuente
permanente de perturbacion de la calidad de vida de los ciudadanos. Asi lo acreditan, en
particular, las directrices marcadas por la Organizacion Mundial de la Salud sobre el ruido
ambiental, cuyo valor como referencia cientifica no es preciso resaltar. En ellas se ponen
de manifiesto las consecuencias que la exposicion prolongada a un nivel elevado de
ruidos tiene sobre la salud de las personas (v. gr. deficiencias auditivas, apariciones de
dificultades de comprension oral, perturbacién del suefio, neurosis, hipertensién e
isquemia), asi como sobre su conducta social (en particular, reduccion de los
comportamientos solidarios e incremento de las tendencias agresivas)» (STC 16/2004,
de 23 de febrero, FJ 3).

La propia exposicion de motivos de la Ley 37/2003 contiene una profusa referencia al
caracter ambiental de la regulacién del ruido que se realiza en la misma, reconociendo la
incidencia que el ruido tiene sobre el medio ambiente y sobre la salud. Los mandatos
constitucionales de proteccion de la salud (art. 43 CE) y del medio ambiente (art. 45 CE)
«engloban en su alcance la proteccion contra la contaminacion acustica». El articulo 1 de
la Ley es muy claro al sefialar su objeto y finalidad, estableciendo que «tiene por objeto
prevenir, vigilar y reducir la contaminacién acustica, para evitar y reducir los dafios que de
ésta pueden derivarse para la salud humana, los bienes o el medio ambiente». Por su
parte, la Directiva 2002/49/CE, cuyo objeto es «establecer un enfoque comun destinado a
evitar, prevenir o reducir con caracter prioritario los efectos nocivos, incluyendo las
molestias, de la exposicion al ruido ambiental» (art. 1.1), hace hincapié desde el principio
(considerando 1) en la necesidad de alcanzar, en el marco de la politica comunitaria, un
grado elevado de proteccion del medio ambiente y la salud, a cuyo efecto uno de los
objetivos a que debe tenderse «es la proteccion contra el ruido», sefialando que, en el
libro verde sobre politica futura de lucha contra el ruido, la Comisién se ha referido al
ruido ambiental «como uno de los mayores problemas medioambientales en Europa». Y
aunque algunas categorias de emisiones de ruidos ya estan cubiertas por la legislacién
comunitaria, la Directiva se preocupa especialmente, entre otros aspectos, de
proporcionar una base para desarrollar y completar el conjunto de medidas existente
sobre el ruido emitido por las principales fuentes, en particular vehiculos e infraestructuras
de ferrocarril y carretera, aeronaves, equipamiento industrial y de uso al aire libre y
magquinas moviles (considerando 5 y art. 1.2).

Resulta evidente, a la vista de lo expuesto, que la legislacion dirigida a evitar los
efectos nocivos que el ruido ambiental tiene sobre la salud humana responde de manera
principal a la materia medioambiental, tal como aprecié la STC 5/2013, de 17 de enero,
FFJJ 3y 4, al examinar varios preceptos de la Ley 16/2002, de 28 de junio, de proteccion
contra la contaminacion acustica de Catalufia. En este sentido, resulta inobjetable el
encuadre de la Ley en la competencia que al Estado atribuye el art. 149.1.16 CE en
cuanto a las bases y coordinacién general de la sanidad, pero sobre todo, y especialmente,
en la que le asigna la clausula 23 del mismo precepto para el establecimiento de la
legislacion béasica sobre proteccion del medio ambiente; tiene su correlato en el art. 144.1
EAC, que atribuye a la Generalitat de Catalufia la competencia compartida en materia de
medio ambiente y la competencia para el establecimiento de normas adicionales de
proteccion. Esta competencia incluye, entre otras facultades, el establecimiento y la
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regulacion de los instrumentos de planificacion ambiental y de su procedimiento de
tramitacion y aprobacion [parrafo a)], la regulacién del ambiente atmosférico y de las
distintas clases de contaminacion del mismo, la declaraciéon de zonas de atmésfera
contaminada y el establecimiento de otros instrumentos de control de la contaminacién
con independencia de la administracion competente para autorizar la obra, la instalaciéon
o la actividad que la produzca [parrafo h)].

Teniendo en cuenta la distribucién competencial que realiza el bloque de
constitucionalidad en esta materia, siendo indudable que en materia medioambiental la
competencia de ejecucion corresponde a la Comunidad Auténoma, de acuerdo con el art.
112 EAC, la reserva al Estado, en los supuestos del art. 4.2 y 3 de la Ley del ruido, de la
mayor parte de las facultades enumeradas en el art. 4.1, todas ellas ejecutivas, pareceria
a priori contraria al orden constitucional de competencias en la materia. Esa primaria
apreciacion superficial desaparece al profundizar en el analisis de la cuestion, sobre todo
si se toma en consideracion el caracter complejo y multidisciplinario que tienen las
cuestiones relativas al medio ambiente. Afectan a los mas variados sectores del
ordenamiento juridico (STC 64/1982, de 4 de noviembre, FJ 5), lo que provoca la
consiguiente complejidad en el reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas (STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 3). Ello se traduce en la
transversalidad de las competencias sobre el medio ambiente en su configuracion
constitucional, en cuanto que, como se sefiala en las SSTC 102/1995, FJ 3; y 306/2000,
de 12 de diciembre, FJ 6, incide en otras materias incluidas también, cada una a su
manera, en el esquema constitucional de competencias. Por esa razén lo ambiental es un
factor a considerar en las demas politicas publicas sectoriales con incidencia sobre los
diversos recursos naturales (SSTC 102/1995, FJ 6; y 13/1998, de 22 de enero, FJ 7). Ello no
puede suponer, sin embargo, una incidencia tal del titulo relativo al medio ambiente —tanto
del estatal como de los autonédmicos— sobre otros con los que converge o concurre debido
a su transversalidad; ello produciria, al socaire de la proteccién del medio ambiente insita
en el conjunto de las politicas publicas, la merma en el ejercicio de otras competencias
atribuidas al Estado y a las Comunidades Auténomas en virtud de la Constitucién y de los
Estatutos de Autonomia. Asi, hemos afirmado que «en todos aquellos casos en los que la
titularidad competencial se establece por referencia a una ‘politica’ (v. gr.: proteccion del
medio ambiente, proteccion del usuario, etc.), y no por sectores concretos del
ordenamiento o de la actividad publica, tal competencia 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» [STC
149/1991, de 4 de mayo, FJ 1 B). En el mismo sentido, STC 40/1998, de 19 de febrero,
FJ 30].

Por ese motivo hemos hecho hincapié en que dentro de la competencia de proteccion
ambiental han de encuadrarse exclusivamente aquellas actividades encaminadas
directamente a la preservacion, conservacion o mejora de los recursos naturales, «habida
cuenta de que éstos son soportes fisicos de una pluralidad de actuaciones publicas y
privadas en relacion con las cuales la Constitucion y los Estatutos de Autonomia han
deslindado diferentes titulos competenciales (por todas, SSTC 144/1985, de 25 de
octubre, FJ 2; 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 13; 243/1993, de 15 de julio, FJ 3;
102/1995, FJ 3; y 40/1998, de 19 de febrero, FJ 29)» (STC 306/2000, de 12 de diciembre,
FJ 6). Dijimos en la STC 13/1998, de 22 de enero, FJ 8, en el examen del instrumento de
la evaluaciéon de impacto ambiental, que el reparto competencial en materia de medio
ambiente «solo resulta determinante respecto a aquellas intervenciones administrativas
cuya razén de ser consiste en la proteccion del medio ambiente: es decir, cuando el acto
administrativo tiene como finalidad y efecto la preservacion y la restauracion del ambiente
afectado por la actividad intervenida, como es el caso de la autorizacion de actividades
calificadas. Pero cuando la Administracion general del Estado ejerce sus competencias
exclusivas en distintos ambitos materiales, como son administracion de justicia,
aeropuertos y puertos, ferrocarriles, aguas continentales, instalaciones eléctricas, obras
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publicas de interés general, minas y energia, patrimonio cultural y seguridad publica, hay
que atenerse a la distribucién de competencias que efectian los Estatutos de Autonomia
en el marco del art. 149 CE (y, singularmente, de los numeros 4, 20, 21, 22, 24, 25, 28
y 29 del apartado 1 de ese art. 149)». Ciertamente, las competencias en materia de medio
ambiente pueden condicionar el ejercicio de otras actuaciones con incidencia territorial,
pero no pueden invadir el ambito reservado a las competencias en virtud de las cuales se
desarrollan. En sentido inverso, aun en esos supuestos en los que se otorga caracter
preferente a la competencia sectorial que ejerce el Estado, debe ejercerla en todo caso
sin menoscabar los ambitos de otras competencias; de modo que lo haga sobre el
territorio de una Comunidad Auténoma, «atendiendo los puntos de vista de ésta (SSTC
56/1986, 103/1989, 149/1991, 102/1995 y concordantes), y cumpliendo el deber de
colaboracion insito a la estructura misma del Estado de las Autonomias» (SSTC 13/1998,
FJ 9; y 101/2006, de 30 de marzo, FJ 4). Este deber se ha formulado inicialmente con
especial energia en un caso de concurrencia competencial sobre actividades extractivas
para proteger el medio ambiente (STC 64/1982, FJ 8).

La indudable posibilidad de que sobre un mismo espacio fisico puedan intervenir
competencias pertenecientes a diferentes Administraciones publicas conlleva la
imprescindible necesidad de que se produzca una colaboracién y coordinacién (STC
5/2013, FJ 6). No en vano el principio de cooperacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas esta implicito en el correcto funcionamiento del Estado de las Autonomias;
depende en buena medida de la estricta sujeciéon de uno y otras a las férmulas racionales
de cooperacion, consulta, participacion, coordinacion, concertacion o acuerdo previstas
en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia (STC 181/1988, de 13 de octubre,
FJ 7). «Este tipo de formulas son especialmente necesarias en estos supuestos de
concurrencia 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 informacion, la emisién de informes previos en
los ambitos de la propia competencia, la creacién de 6rganos de composicién mixta,
etcéteray (STC 204/2002, de 31 de octubre, FJ 7).

En el supuesto que nos ocupa, a pesar de que la regulacion de la Ley del ruido
pudiera entenderse dotada de sustantividad y especificidad propias, la atribucién a la
Comunidad Auténoma de todas las funciones previstas en la Ley (y, mas concretamente,
en el art. 4.1) en los supuestos de determinadas infraestructuras y obras de interés
publico competencia del Estado, tropezaria con un obstaculo insalvable. De ser asi, se
estaria admitiendo que las Comunidades Auténomas pudieran legislar y desarrollar
funciones ejecutivas sobre todas ellas, a pesar de las competencias de caracter exclusivo
que al Estado reservan sobre aquéllas diversas clausulas del art. 149.1 CE. Como
recuerda la STC 5/2013, de 17 de enero, FJ 4, esta posibilidad se encuentra excluida por
nuestra doctrina, ya que implicaria la prevalencia del criterio autonémico en relacién con
tales infraestructuras, lo que resultaria contrario al orden constitucional de distribucion de
competencias, al preterir los titulos competenciales a los que, de acuerdo con la
Constitucion y los Estatutos de Autonomia, se encuentran sometidas aquéllas. En este
punto, no se puede ignorar que cuando la Constitucién atribuye al Estado una competencia
exclusiva lo hace porque bajo la misma subyace un interés general, que debe prevalecer
sobre los intereses que puedan tener otras entidades territoriales afectadas, siempre y
cuando aquella competencia se ejerza de manera legitima (STC 204/2002, FJ 7).

Por otra parte, la regulacion contenida en la Directiva 2002/49/CE, aparte del propésito
general de establecer un enfoque comun para evitar, prevenir o reducir los efectos nocivos
de la exposicién al ruido ambiental (art. 1.1), pone de relieve una especial preocupacion
de las instituciones europeas por esas infraestructuras que son, en gran parte, de
competencia estatal, al convertirlas, junto con alguna otra también susceptible de generar
una importante contaminacion acustica, en objeto especifico de la regulacion, tratando de
sentar unas bases que permitan elaborar medidas comunitarias para reducir los ruidos
emitidos por tales infraestructuras (art. 1.2). Por tanto, la normativa comunitaria de

cve: BOE-A-2014-11057



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Miércoles 29 de octubre de 2014

referencia parte de la base de que la generacion de ruido es algo inherente a las
infraestructuras identificadas de manera especifica. De ahi la necesidad de hacerlas
objeto de una especial atencidon normativa con el fin de paliar en el mayor grado posible
los efectos nocivos que producen. Si el ruido es un elemento esencialmente inherente a
la ejecucion y funcionamiento de dichas infraestructuras, no podemos hacerlas objeto de
diseccion, para separar lo que afecta a su construccion y al desarrollo de su actividad de
las consecuencias medioambientales que éstas producen. No cabe hacer abstraccion de
las competencias que la Constitucion y los Estatutos de Autonomia atribuyen al Estado o
a las Comunidades Auténomas, para convertirlas en objeto de una politica autébnoma y
aislada en materia medioambiental dirigida a la proteccidn contra el ruido. Por el contrario,
es preciso partir de la competencia especifica sobre las infraestructuras para tener en
cuenta, en el ejercicio de cada una de ellas, de manera transversal, los efectos negativos
que pueden producir sobre el medio ambiente, en particular, los ocasionados por el ruido
que generan.

5. Con estas premisas hemos de proceder a analizar si esta justificada la
invocacion que la disposicion final primera de la Ley realiza de los titulos competenciales
del art. 149.1.13, 20, 21 y 24 CE como fundamento de determinados preceptos
contenidos en la misma.

Hay que advertir en primer término que la Ley del ruido prevé mecanismos de
informacion y colaboracion, indispensables en supuestos como este de entrecruzamiento
de competencias autondmicas y estatales (STC 5/2013, FJ 6). El art. 5 se refiere a la
informacion sobre contaminacion acustica, en general, y sobre mapas del ruido y planes
de accion, en particular, respecto de los que habra de facilitarse informacion al publico,
también en los periddicos oficiales correspondientes; y regula el «sistema basico de
informacion sobre la contaminacion acustica» sobre la base de la informacion de que
dispongan todas las Administraciones publicas. El art. 24 establece la informacion publica
como tramite preceptivo para la revision y modificacion de planes; y otros preceptos
regulan concretos mecanismos de colaboracién interadministrativa en relacién con la
fijacion de servidumbres impuestas por razén de la navegacion aérea (disposicidon
adicional tercera) y las acusticas asociadas a las infraestructuras estatales (disposicion
adicional segunda). A su vez, el Real Decreto 1513/2005, de 16 de diciembre, por el que
se desarrolla la Ley del ruido en lo referente a la evaluacién y gestion del ruido ambiental,
obliga a las Administraciones publicas a cooperar en la elaboracion de mapas estratégicos
de ruido y planes de accion cuando incidan «emisores acusticos diversos en el espacio»
y «en supuestos de concurrencia competencial», refiriéndose también a la promocion de
convenios y acuerdos voluntarios de colaboracion (art. 11).

Hay que sefalar en segundo lugar que el art. 4.2 de la Ley del ruido reserva a la
Administracion del Estado la realizacién de las actividades del apartado 1 del mismo
articulo, salvo la del parrafo c) (delimitacién del area o areas acusticas integradas dentro
del ambito territorial de un mapa de ruido) en relaciéon con las infraestructuras viarias,
ferroviarias, aeroportuarias y portuarias de competencia estatal; también que el art. 4.3
reserva al Estado, exclusivamente, la competencia para la suspension provisional de los
objetivos de calidad aplicables en un area acustica [apartado 1 d) del propio art. 4] en
relacién con las obras de interés publico de competencia estatal. Lo primero que se
advierte es que el precepto no se refiere a cualesquiera infraestructuras, sino sélo a
aquéllas que sean de competencia estatal, que la Constitucion deslinda en funcioén de los
criterios del interés que reviste la infraestructura y de su extension territorial.

Por consiguiente, y de acuerdo con lo que hemos expuesto, en la medida en que las
infraestructuras y obras a las que se refieren los apartados 2 y 3 del art. 4, y las
disposiciones adicionales segunda y tercera de la Ley del ruido tienen su encuadre
competencial en los titulos del art. 149.1.13, 20, 21 y 24 CE, que se mencionan en la
disposicion final primera de la misma Ley, la referencia competencial de esa disposiciéon
podria reputarse constitucionalmente legitima. Ahora bien, ello no es suficiente para dar
respuesta a la cuestion planteada por la Generalitat de Cataluia, pues resulta necesario,
ademas, determinar si las concretas actuaciones que se reservan al Estado presentan
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una tal vinculacioén con el ejercicio de aquellas competencias que exigen su desarrollo por
el Estado, a pesar de tener una indudable finalidad medioambiental. Por tanto, hemos de
examinar las actividades que, ligadas a las infraestructuras y obras de competencia
estatal, han de ser realizadas por el Estado.

6. Como ya se ha expuesto anteriormente, el apartado 2 del art. 4 atribuye al Estado
la realizacion de las actividades del apartado 1, salvo la del parrafo c), en relaciéon con las
infraestructuras viarias, ferroviarias, aeroportuarias y portuarias de su competencia,
mientras que el apartado 3 le asigna el desarrollo de la actividad del parrafo d) del
apartado 1 en cuanto a las obras de interés publico de competencia estatal. Veamos
cuales son esas actividades y si puede considerarse constitucionalmente licita su
realizacion por el Estado.

a) El parrafo a) del apartado 1 se refiere a la «elaboracion, aprobacién y revision de
los mapas de ruido y la correspondiente informacién al publico». Los mapas de ruido son
instrumentos que, de acuerdo con el art. 15 de la Ley, tienen por finalidad permitir la
evaluacion global de la exposicidn a la contaminacion acustica de una determinada zona,
la realizacion de predicciones globales para la misma, asi como hacer posible la adopcion
fundada de planes de accion (los encaminados a afrontar las cuestiones relativas al ruido
y sus efectos) en materia de contaminacioén acustica y, en general, de las medidas
correctoras que sean adecuadas (apartado 1). Los mapas han de delimitar su ambito
territorial, con integracion de una o varias areas acusticas (ambitos territoriales delimitados
por la Administraciéon competente que presentan el mismo objetivo de calidad acustica).
Contienen informacion, entre otros extremos, sobre el valor de los indices acusticos
existentes o previstos en cada una de las areas acusticas afectadas, valores limite y
objetivos de calidad acustica aplicables a dichas areas, superacion o no de los valores
limite y de los objetivos de calidad acustica aplicables, y niumero estimado de personas,
de viviendas, de colegios y de hospitales expuestos a la contaminacion acustica en cada
area acustica (apartado 2). Segun el art. 14 de la Ley, han de aprobarse mapas de ruido
correspondientes a cada uno de los grandes ejes viarios (cualquier carretera con un
trafico superior a tres millones de vehiculos por afio), de los grandes ejes ferroviarios
(cualquier via férrea con un trafico superior a 30.000 trenes por afo), de los grandes
aeropuertos (los aeropuertos civiles que tengan mas de 50.000 movimientos por afio), de
las aglomeraciones (municipios con poblacion superior a 100.000 habitantes y con una
densidad de poblacion superior a la que se determine reglamentariamente), y de las
areas acusticas en las que se compruebe el incumplimiento de los correspondientes
objetivos de calidad. Se constata, por tanto, que los mapas de ruido tienen un objeto muy
preciso, que se concreta en aquellas infraestructuras y zonas susceptibles de ocasionar
altos niveles de contaminacion, superiores a los objetivos de calidad acustica establecidos;
tratan de evaluar y prever esa contaminacion y hacer posible la adopcion de otros
instrumentos de planificacion dirigidos a afrontar la problematica ocasionada por la
contaminacion acustica y determinar las acciones prioritarias a realizar cuando se superen
los valores limite o se incumplan los objetivos de calidad. También a proteger zonas
tranquilas en aglomeraciones y en campo abierto contra el aumento de la contaminacion
acustica, con determinacion de las actuaciones a realizar, incluida la posibilidad de
declarar zonas de proteccion acustica especial (art. 23). Se trata pues de una actuacion
dirigida, en ultimo término, a intentar paliar los efectos ocasionados por la contaminacion
acustica que se genera entre otros supuestos por las infraestructuras; como quiera que
esa actuacion puede tener una incidencia directa en su funcionamiento, en atencion a las
consideraciones efectuadas anteriormente, la légica del orden constitucional de
distribucion de competencias impone que la elaboracién, aprobacién y revision de los
mapas de ruido y el desarrollo de la correspondiente informaciéon al publico en los
términos del art. 5 de la Ley, sean realizados por la Administracion que tenga la
competencia sobre la correspondiente infraestructura. Por consiguiente, sera el Estado
en cuanto a las infraestructuras que menciona el art. 4.2 de la Ley, ya que, en caso
contrario, el ejercicio de las competencias medioambientales podria impedir o restringir el
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ejercicio de sus competencias. Todo ello, sin perjuicio de que, en atencion a los principios
de colaboracidon y cooperacién, a la hora de llevar a cabo esa concreta actuacion el
Estado deba contar con la Administracion autondmica competente en materia de medio
ambiente y tomar en consideracion su criterio al respecto (STC 5/2013, FJ 6). Por lo
demas, este criterio de asignacién de la competencia en relacién con la elaboracion de
los mapas de ruido ha sido asumido por el propio legislador catalan en la Ley 16/2002, de
28 de junio, de proteccidén contra la contaminacién acustica; en su art. 23 atribuye la
competencia para la elaboracion de los mapas estratégicos de ruido a las administraciones
titulares de las infraestructuras que se mencionan (aglomeraciones de mas de 100.000
habitantes, grandes ejes viarios, grandes ejes ferroviarios, aeropuertos y puertos). Por
consiguiente, ha de considerarse plenamente constitucional la atribucion de esta funcion
al Estado.

b) El parrafo b) se refiere a la delimitacion de las zonas de servidumbre acustica y
las limitaciones derivadas de dicha servidumbre, norma que se ha de poner en conexion,
en este caso, con el art. 10 de la Ley, conforme al cual podran quedar gravados por
servidumbres acusticas, que quedaran delimitadas en los mapas de ruido, «los sectores
afectados al funcionamiento o desarrollo de las infraestructuras de transporte viario,
ferroviario, aéreo, portuario o de otros equipamientos publicos que se determinen
reglamentariamente, asi como los sectores de territorio situados en el entorno de tales
infraestructuras, existentes o proyectadas». Estas zonas de servidumbre son definidas en
el art. 3 de la Ley del ruido como aquellos sectores del territorio delimitados en los mapas
de ruido, en los que las inmisiones podran superar los objetivos de calidad acustica
aplicables a las correspondientes areas acusticas y donde se podran establecer
restricciones para determinados usos del suelo, actividades, instalaciones o edificaciones,
con la finalidad de, al menos, cumplir los valores limites de inmisién establecidos para
aquéllos [parrafo p)].

La STC 13/1998, de 22 de enero, FJ 8, a la que hemos hecho referencia ya, al analizar
el entrecruzamiento de las competencias que ostenta el Estado en materia de obras
publicas y medio ambiente, aclaré que la evaluacién de impacto ambiental forma parte de
la competencia sustantiva sobre la obra en lo que tiene de necesaria ponderacién de las
repercusiones sobre el medio ambiente para minimizar y corregir los dafios causados a la
poblacion y al entorno natural y cultural del territorio afectado. Mas recientemente, este
Tribunal ha precisado el alcance de la competencia sustantiva sobre obras publicas o
infraestructuras en relacion con el establecimiento de servidumbres o limitaciones de
usos para los terrenos que se ven afectados por ellas. La STC 245/2012, de 18 de
diciembre, FJ 22, atendio6 a la finalidad de aquellas servidumbres y limitaciones para
afirmar que la competencia estatal permite establecerlas cuando sirven a la proteccion de
la obra publica o de los usuarios del servicio.

Partiendo de esta doctrina, cabe afirmar en este caso que la competencia del Estado
comprende necesariamente la determinacién de las limitaciones de usos y servidumbres
en terrenos afectados por sus infraestructuras cuando unos y otras estan al servicio del
funcionamiento y desarrollo de tales infraestructuras; de otro modo las Comunidades
Auténomas podrian dificultar o impedir el ejercicio de la competencia estatal sobre las
obras publicas de interés general.

No obstante, el art. 10 de la Ley del ruido atribuye al Estado la competencia para
establecer servidumbres acusticas en sectores situados en el entorno de las
infraestructuras, existentes o proyectadas, que no afectan en modo alguno al
funcionamiento de aquellas ni estan dirigidas a la seguridad de los usuarios, sino a la
proteccion de la poblacién y el medio ambiente. La servidumbre acustica no consiste
propiamente en un gravamen real que recaiga sobre un predio privado, por una causa de
utilidad publica o de interés social definida por la Ley, en beneficio de algun bien de
dominio publico o de un sujeto o colectividad. Su imposicidon no responde a la necesidad
de garantizar el debido funcionamiento de las infraestructuras publicas la limitacion que
se impone trata de evitar la negativa repercusion de la contaminacién acustica producida
por el desarrollo o funcionamiento de aquéllas en el normal desenvolvimiento de los usos,
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actividades, instalaciones o edificaciones respecto de los cuales se establezcan las
restricciones. Esto es, mas que de verdaderas servidumbres administrativas se trata de
un supuesto de excepcién a la regla general de limitacidon de las inmisiones acusticas
establecida para un area determinada; la Ley, al no poder reducir o eliminar estas
inmisiones, opta por restringir los usos o actividades que se verian perjudicados por ellas.

El Estado ha de poder ponderar los efectos que la infraestructura produce sobre el
entorno para establecer las medidas que minimicen su impacto sobre la salud y el medio
ambiente, entre ellas las limitaciones de usos. Ello acarrea ineludiblemente que las
decisiones de la Administracién estatal con incidencia territorial pueden condicionar la
estrategia territorial que las Comunidades Auténomas pretendan llevar a cabo (SSTC
149/1991, de 4 de julio, FJ 1; 61/1997, de 20 de marzo, FJ 22, y 40/1998, de 19 de
febrero, FJ 30). No obstante, tales limitaciones, en la medida que no sean necesarias
para el funcionamiento y desarrollo de la infraestructura, deben operar como limitaciones
minimas. Consecuentemente, las Comunidades Auténomas podran ampliarlas en
ejercicio de sus atribuciones estatutarias en materia de medio ambiente en lo tocante a
los nuevos usos y actividades en esos sectores siempre que estas mayores exigencias
ambientales no perturben el funcionamiento y desarrollo de la infraestructura y no impidan
el ejercicio de las competencias estatales.

En consecuencia, la atribucion al Estado de la competencia para «delimitar zonas de
servidumbre acustica» y «limitaciones» derivadas de ella [art. 4.1 b)] «en relacion con las
infraestructuras viarias, ferroviarias, aeroportuarias y portuarias de competencia estatal»
(art. 4.2) no es contraria al orden constitucional de distribucion de competencias y
responde a los titulos mencionados en la disposicion final primera de la Ley.

Como légico corolario de lo anterior, también queda cubierta por esos titulos la
disposicion adicional segunda, que establece la forma en que ha de proceder el Estado
en la delimitacion de las zonas de servidumbre acustica, en la cual, ademas, se contienen
férmulas de cooperacion y colaboracioén, al prever la necesidad de solicitar informe
preceptivo de las Administraciones afectadas, en general, y, de manera particular, de la
Comunidad Auténoma afectada en relacion con la determinacion de las limitaciones de
aplicacién en tal zona y con la aprobacién de los planes de accidon en materia de
contaminacion acustica de competencia estatal.

c) La siguiente funcidon que se atribuye al Estado, esta vez tanto en relacién con
las infraestructuras como en cuanto a las obras de interés publico de su competencia,
es la suspension provisional de los objetivos de calidad acustica aplicables en un area
[parrafo d)], cuestion que se encuentra regulada de manera mas detallada en el art. 9 de
la Ley. De acuerdo con este ultimo precepto, la suspension provisional de los objetivos de
calidad acustica en determinadas areas acusticas o parte de ellas podra llevarse a cabo,
en primer lugar, con ocasion de la organizacion de actos de especial proyeccion oficial,
cultural, religiosa o de naturaleza analoga. También a solicitud de los titulares de emisores
acusticos, por razones debidamente justificadas, con sometimiento a las condiciones que
se estimen pertinentes y siempre que se acredite que las mejores técnicas disponibles no
permiten el cumplimiento de los objetivos cuya suspension se pretende, quedando
exceptuados del régimen del precepto las situaciones de emergencia a que se refiere el
apartado 3.

Para resolver la cuestion hay que partir de los dos conceptos que se mencionan en el
precepto, que son los objetivos de calidad acuUstica y las areas. Estas son, de acuerdo
con la regulacién de la Ley del ruido, los d@mbitos territoriales, delimitados por la
Administracion competente, que presentan el mismo objetivo de calidad acustica. Su
clasificacion, que respondera a los usos predominantes del suelo, se realizara en funcién
de los tipos que determinen las Comunidades Auténomas a partir del listado minimo que
establece la Ley y en funcién de los criterios de delimitacion que apruebe
reglamentariamente el Gobierno [arts. 3 b) y 7]. Por su parte, los objetivos de calidad
acustica son el conjunto de requisitos que, en relaciéon con la contaminacién acustica,
deben cumplirse en un momento dado en un espacio determinado [art. 3 m)],
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correspondiendo al Gobierno fijar los objetivos aplicables a los distintos tipos de areas
acusticas (art. 8.1).

Si la suspension provisional va a afectar a los requisitos que deben cumplirse en
relacion con la contaminacion en una zona territorial determinada, con la consiguiente
superacion de los indices acusticos existentes en las areas de ruido, recogidos en los
correspondientes mapas, ello quiere decir que, tratandose de infraestructuras y obras
publicas estatales, que generan per se una importante contaminacién en su desarrollo o
funcionamiento, segun hemos sefialado anteriormente, la suspension o no de esos
objetivos de calidad acustica de manera provisional ha de afectar a su actividad y, por
tanto, al ejercicio de las competencias del Estado sobre las mismas. Condicionar dicha
posibilidad a la decision de otra Administracién supondria poner en manos de ésta y
mediatizar el legitimo ejercicio de la competencia estatal. Por consiguiente, resulta
justificado que sea el Estado quien acuerde la suspension provisional de los objetivos de
calidad acustica en relacion con las infraestructuras y obras de interés publico de su
competencia, con observancia de los presupuestos contemplados al efecto en el art. 9 de
la Ley.

d) Lafacultad establecida en el parrafo e), y que quedaria reservada al Estado en el
caso de infraestructuras de su competencia, se refiere a la «elaboracion, aprobacion y
revision del plan de accién en materia de contaminacién acustica correspondiente a cada
mapa de ruido y la correspondiente informacién al publicoy.

Los planes de accién son, segun el art. 3 n) de la Ley, los encaminados a afrontar las
cuestiones relativas al ruido y sus efectos, incluida su reduccion si fuere necesario. Esta
definicidon no ofrece por si sola suficientes criterios para resolver la cuestion debatida,
pero los arts. 22 a 24 de la Ley del ruido, que contienen su regulacion especifica, asi
como las previsiones de la Directiva 2002/49/CE, nos permiten completarla, ofreciendo
otros parametros que coadyuvan a dar respuesta a lo que se nos plantea. Por una parte,
el art. 22 pone de relieve que los planes de accidn se encuentran vinculados a los mapas
de ruido mencionados en el art. 14.1, pues han de referirse a los ambitos territoriales de
los mismos; de hecho, uno de los objetivos de los mapas de ruido, como ya sefalamos
anteriormente, es hacer posible la adopcion de tales planes, segun el art. 15.1 c),
vinculacién que también resulta del art. 8 de la Directiva 2002/49/CE, en cuanto les asigna
el mismo objeto que prevé el art. 7 para los mapas estratégicos de ruido. Por otra, entre
sus objetivos se sefialan los de afrontar globalmente las cuestiones concernientes a la
contaminacidon acustica en las correspondientes areas y determinar las acciones
prioritarias a realizar en caso de superacion de los valores limite de emisién o inmision o
de incumplimiento de los objetivos de calidad acustica; también proteger zonas tranquilas
en aglomeraciones y en campo abierto contra el aumento de la contaminacion acustica,
precisando las actuaciones a realizar para el cumplimiento de tales objetivos (art. 23). Por
consiguiente, dada su vinculacion con los mapas de ruido en cuanto pueden afectarles el
funcionamiento de las infraestructuras, por las mismas razones que expusimos en cuanto
a aquéllos, la competencia para la elaboracién, aprobacién y revisién de los planes de
accioén, asi como para llevar a cabo la informacién al publico, debe corresponder a la
Administracién que ostente la competencia en relacién con las infraestructuras a las que
se refieran; en consecuencia, al Estado respecto de las infraestructuras senaladas en el
art. 4.2 que sean de su competencia. Este es también el criterio seguido por la propia Ley
catalana 16/2002, que asigna a las Administraciones titulares de las infraestructuras la
competencia para elaborar un plan de medidas para minimizar el impacto acustico cuando
se sobrepasen los valores de atencion establecidos en la Ley (arts. 12.3 y 38.2).

e) En consideracion a idénticos motivos, resulta conforme con el orden constitucional
de distribuciéon de competencias que se atribuya al Estado la ejecucion de las medidas
previstas en el plan de accién aprobado por él [art. 4.1 f)].

f) El parrafo g) se refiere a la declaracién de un area acustica como zona de
proteccién acustica especial, asi como a la elaboracién, aprobacién y ejecucion del
correspondiente plan zonal especifico, extremos que se regulan en el art. 25 de la Ley. De
acuerdo con éste, la declaracion de zona de proteccion acustica especial recaera sobre
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las areas en las que se incumplan los objetivos aplicables de calidad, aun observandose
por los emisores acusticos los valores limite aplicables, cesando el régimen aplicable a
dichas zonas cuando desaparezcan las causas que motivaron la declaracion. Esta
conlleva la necesidad de que las Administraciones publicas competentes elaboren planes
zonales especificos para la mejora acustica progresiva del medio ambiente en dichas
zonas, hasta alcanzar los objetivos de calidad que les sean de aplicaciéon. Es importante
destacar el contenido de los planes, que deben incluir las medidas correctoras que deban
aplicarse a los emisores acusticos y a las vias de propagacién, asi como los responsables
de su adopcién, su coste econémico, y, si fuera posible, un proyecto de financiacion. En
particular, entre las medidas que puede contener el plan establece la Ley el sefialamiento
de zonas en las que se apliquen restricciones horarias, por razén del tipo de actividad a
las obras a realizar, de zonas o vias en las que no puedan circular determinadas clases
de vehiculos a motor o deban hacerlo con restricciones horarias o de velocidad, asi como
la no autorizacién de la puesta en marcha, ampliaciéon, modificaciéon o traslado de un
emisor acustico que incremente los valores de los indices de inmision existentes.

Ala vista del régimen que la Ley dedica a las zonas de proteccion acustica especial y,
particularmente, a los planes zonales especificos, faciimente se deduce, al relacionarlos
con las infraestructuras mencionadas en el art. 4.2, que su implantacién determinara la
imposicion de medidas o limitaciones que afecten a su normal funcionamiento o
desarrollo, de modo que si se reservara a la Comunidad Autbnoma con competencia en
materia de medio ambiente la declaracién de las zonas de proteccion y la elaboracion de
los planes zonales se le estaria permitiendo condicionar el ejercicio de la competencia
estatal sobre dichas infraestructuras, lo que no resulta acorde con el orden constitucional
de distribucion. En consecuencia, resulta constitucionalmente adecuada la reserva al
Estado de la facultad de declarar una zona de proteccidn acustica especial y elaborar el
plan zonal especifico en cuanto se refiera o afecte a infraestructuras viarias, ferroviarias,
aeroportuarias y portuarias de su competencia, en funcion de los titulos que ostenta sobre
las mismas y que se reflejan en la disposicion final primera de la Ley.

g) También corresponderia al Estado, segun el art. 4.2, la declaracion de un area
acustica como zona de situacion acustica especial, asi como la adopcion y ejecucion de
las correspondientes medidas correctoras especificas [art. 4.1 h)]. Esta declaracién se
produce cuando las medidas correctoras establecidas en los planes zonales especificos
no consiguen evitar el incumplimiento de los objetivos de calidad acustica, por lo que,
reconociendo tal inviabilidad a corto plazo, se aplican en dicha zona medidas correctoras
especificas dirigidas a que, a largo plazo, se mejore la calidad acustica y, en particular, a
que no se incumplan los objetivos correspondientes al espacio interior (art. 26). En
atencién a los presupuestos y consecuencias de esta declaracion, resulta légico que se
reserve al Estado la facultad para efectuarla y para adoptar y ejecutar las medidas
correctoras pertinentes cuando se trata de infraestructuras de su competencia, por las
mismas razones expuestas en el apartado anterior para las zonas de proteccién acustica
especial y los planes zonales especificos, de cuyo fracaso trae causa la situacion que
aqui se contempla.

h) El parrafo i) del art. 4.1 de la Ley se refiere a la declaracion de las zonas
tranquilas en aglomeraciones y de las zonas tranquilas en campo abierto. Ambas zonas
se encuentran definidas en el art. 3, parrafos q) y r), siendo las primeras los espacios en
los que no se supere un valor, a fijar por el Gobierno, de un determinado indice acustico,
y las segundas los espacios no perturbados por ruido procedente del trafico, las
actividades industriales o las actividades deportivo-recreativas. Nada mas establece la
Ley con respecto a dichas zonas, salvo la prevision del art. 23.1 c), que incluye entre
los fines de los planes de accion la proteccion de unas y otras zonas tranquilas contra el
aumento de la contaminacion acustica. Estas previsiones pueden ser completadas con
alguna determinacion de la Directiva 2002/49/CE, que define la aglomeraciéon como la
porcion de terreno de un territorio, delimitado por el Estado miembro, con mas de
100.000 habitantes y con una densidad de poblacién tal que el Estado miembro la
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considera zona urbanizada [art. 3 k)]; definicion que se integra en la Ley del ruido a la
hora de determinar en el art. 14.1 a) cual ha de ser el objeto de los mapas de ruido.

Del conjunto de esa regulacion se puede deducir que las zonas tranquilas en las
aglomeraciones no tienen relacién con las infraestructuras a que se refiere el art. 4.2. Por
una parte, se encuentran en un ambito urbano, definido por unos determinados
parametros de poblacién y de densidad, que la Ley diferencia e individualiza respecto de
aquéllas al efecto de hacerlo objeto de su propio y necesario mapa de ruido. Por otra, lo
que caracteriza a esas zonas es la no superacion de un determinado valor de un indice
acustico fijado por el Gobierno, valor que en la Directiva 2002/49/CE se identifica como
«Lden» (indicador de ruido dia-tarde-noche), o indicador de ruido asociado a la molestia
global; su existencia y delimitacién se cohonesta mal con unas infraestructuras que, como
ya hemos sefialado anteriormente, son productoras, por naturaleza, de una importante
contaminacion acustica. A la misma conclusién cabe llegar, y con mas razén aun, con
respecto a las zonas tranquilas en campo abierto, que se caracterizan, precisamente, por
no sufrir perturbacién alguna por ruido procedente, entre otras fuentes, del trafico,
debiendo entenderse que la Ley incluye en dicho término todo tipo de trafico, sea viario,
ferroviario o aéreo.

Lo que discute el recurrente es que el Estado pueda hacer valer sus competencias
sobre las infraestructuras de las que es titular para llevar a cabo las tareas enunciadas en
las letras del art. 4.1; en este caso, la declaracion de zonas tranquilas en aglomeraciones
y en campo abierto [letra i)]. El punto de partida es que la Ley atribuye esta concreta
funcién ejecutiva a las Comunidades Autonomas (art. 4.4). Ciertamente, la Ley autoriza al
Estado a llevar a cabo las tareas enunciadas en las letras del art. 4.1 [salvo la c)], pero
so6lo «en relacion con las infraestructuras viarias, ferroviarias, aeroportuarias y portuarias»
de su competencia (art. 4.2). Ahora bien, en este caso no puede verificarse l6gicamente
el presupuesto que autoriza al Estado a llevar a cabo por excepcion la tarea ejecutiva
aqui examinada. El Estado no podra pretender declarar zonas tranquilas en los espacios
en los que establezca sus propias infraestructuras porque las inmisiones acusticas que
aquellas irremediablemente generan son incompatibles con los bajos niveles de ruido que
mediante aquella declaracién pretende preservarse, segun hemos razonado ya. Cabe
entender, consecuentemente, que la Ley impugnada ha establecido con técnica legislativa
ciertamente mejorable, que la declaracion de zonas tranquilas es una competencia
ejecutiva que corresponde a las Comunidades Autbnomas; competencia autonémica que,
rectamente entendida, no puede referirse a sectores de territorio afectos a infraestructuras
estatales, existentes o proyectadas. Consecuentemente, la impugnacién examinada debe
ser también desestimada.

i) La disposicion adicional tercera de la Ley deja a salvo, para el caso de los
aeropuertos y demas equipamientos vinculados al sistema de navegacion y transporte
aéreo, su regulacion especifica, y, en particular, la disposicion adicional Gnica de la Ley
48/1960, de 21 de julio, de navegacion aérea (en la redaccion dada por la Ley 55/1999,
de 29 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social), relativa a las
servidumbres legales impuestas en razon de la navegacion aérea, incluidas las acusticas,
al tiempo que atribuye la competencia para su determinacién a la Administracién general
del Estado, a propuesta, en su caso, de la Administracion competente sobre el aeropuerto.

En este caso, la cuestion no puede ser abordada desde la competencia estatal sobre
aeropuertos de interés general porque las servidumbres legales impuestas por razén de
la navegacidn aérea no responden a la infraestructura aeroportuaria en si misma
considerada, sino que estan directamente relacionadas con el trafico aéreo que dichas
infraestructuras originan trafico que, como sefialamos en la STC 68/1984, de 11 de junio,
FJ 7, incide sobre la estructuracién y ordenacion del espacio aéreo. En este sentido, la
Ley de navegacién aérea contempla las servidumbres relativas al area de maniobra y al
espacio aéreo de aproximacion (arts. 51). Por tanto, el tema debe examinarse,
especialmente, desde la perspectiva de las competencias que el art. 149.1.20 CE reserva
al Estado sobre el control del espacio aéreo y el transito y transporte aéreo. Por
consiguiente, en la medida en que las servidumbres acusticas, al igual que las demas
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reguladas en la referida Ley, son impuestas por razon de la navegacion aérea y responden
al control del espacio aéreo y al transito aéreo, su establecimiento debe corresponder al
titular de la competencias sobre dichas materias, esto es, el Estado, ya que, en caso
contrario, de reservar su determinacion a la Administracion que ostenta la competencia
en materia de medio ambiente, ésta estaria condicionando con sus decisiones el ejercicio
de aquella competencia estatal exclusiva del art. 149.1.20 CE, lo que no resulta admisible
desde el punto de vista del orden constitucional de distribucién de competencias.

Asi pues, también en cuanto a esta disposicién adicional tercera se encuentra
justificada la invocacion del art. 149.1.20 CE que efectua la disposicion final primera.

7. El Parlamento de Catalufa también impugna la disposicién final primera de la Ley
del ruido en la medida en que declara basicos los arts. 10.2, 121y 3, 13 a) y 15.3, asi
como la disposicion adicional séptima, que remiten los aspectos a los que se refieren a su
ulterior desarrollo reglamentario. No estaria justificado, a su juicio, pues se trata de
extremos que ya estan definidos de forma clara en la Directiva 2002/49/CE, siendo
absolutamente viable que se recogieran en la Ley, tal y como se ha hecho en la Ley
catalana 16/2002, que incluye en diferentes anexos las ordenaciones técnicas. Discrepa
de esta impugnacion el Abogado del Estado, oponiendo que la demanda adolece de gran
imprecisién en este punto y que las remisiones estan justificadas por tratarse de
cuestiones eminentemente técnicas o de materias que, por su caracter mudable,
encuentran mejor acomodo en una regulacién reglamentaria.

Lo que el recurrente discute, en suma, es que todos los preceptos indicados remiten a
una norma reglamentaria el establecimiento de la normativa basica sin que, a su juicio, se
den los requisitos fijados en la doctrina constitucional para que la definicion de lo basico
pueda ser deferida a una norma de tal rango, lo que, segun se afirma en la demanda,
lesiona la competencia autonémica de desarrollo de lo basico. No se especifica en el
recurso cual seria la competencia afectada, pero dado que el Parlamento de Catalufia ha
defendido a lo largo del mismo que la materia regulada por la Ley del ruido pertenece al
ambito del medio ambiente, la competencia autonémica que podria verse comprometida
seria la atribuida a la Generalitat de Catalufia en el art. 144 EAC.

Expuestos a grandes rasgos los términos del debate en este punto del recurso de
inconstitucionalidad, debemos comenzar su analisis acudiendo a nuestra doctrina sobre
los requisitos formales de lo basico. Asi, dijimos en la STC 131/1996, de 11 de junio, FJ 2,
que «para garantizar la generalidad y estabilidad consustanciales a las reglas basicas
(STC 147/1991), éstas deben establecerse mediante ley formal votada en Cortes, aunque,
como excepcion, quepa admitir que en ciertas circunstancias el Gobierno pueda regular
por Real Decreto aspectos basicos de una determinada materia. Estas circunstancias
excepcionales se dan, segun hemos reiterado, cuando el reglamento resulta ‘complemento
indispensable’ para asegurar el minimo comun denominador establecido en las normas
legales basicas (por todas SSTC 25/1983, 32/1983, 48/1988): Es indispensable cuando la
ley formal no resulta instrumento idéneo para regular exhaustivamente todos los aspectos
basicos, debido al ‘caracter marcadamente técnico o a la naturaleza coyuntural y
cambiante’ de los mismos (SSTC 76/1983, 787/1985, 86/1989, 147/1991, 149/1992, entre
otras), y es complemento de las normas legales basicas, cuando, ademas de ser
materialmente basico, actia como desarrollo de una ley que previamente ha acotado el
alcance general de lo béasico». Y, en este sentido «el Gobierno puede regular por via
reglamentaria materias basicas definidas como tales en normas de rango de ley, porque
entonces su actuacion es completiva y no delimitativa o definidora de competencias
(SSTC 25/1983, 32/1983, 42/1983, entre otras)». En esta misma linea ha afirmado este
Tribunal que la regulacion reglamentaria de materias basicas por parte del Gobierno
resultaria acorde con los preceptos constitucionales si, primeramente, cuenta con una
habilitacion legal, y, en segundo lugar, si su rango reglamentario viniera justificado por
tratarse de materias cuya naturaleza exigiera un tratamiento para el que las normas
legales resultaran inadecuadas por sus mismas caracteristicas (entre otras, SSTC
184/2012, de 17 de octubre, FJ 3; 214/2013, de 14 de noviembre, FJ 3; 25/2013, de 31 de
enero, FJ 4; y 162/2013, de 26 de septiembre, FJ 5). Todo ello sin perjuicio de que, como
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advertimos en la STC 77/1985, de 27 de junio, FJ 16, «si el Gobierno, al dictar las
correspondientes normas reglamentarias en virtud de esa remision, extendiera su
regulacion a aspectos no basicos o no cubiertos por la habilitacién legal, que pretendiera
fueran de aplicacion directa en el ambito de las Comunidades Auténomas que hubieran
asumido competencias de desarrollo en esta materia, estas Comunidades Autbnomas
podrian, de ser asi y en cada caso, plantear el oportuno conflicto de competencias ante
este Tribunal Constitucional, que deberia, en cada supuesto, examinar si se hubiera
producido o no el traspaso del ambito competencial estatal». Ahora bien, la mera remision
en abstracto a las normas reglamentarias para regular materias basicas no tiene por qué
suponer necesariamente que esas normas vulnerarian las competencias asumidas por
las Comunidades Auténomas, ni puede reputarse sin mas inconstitucional.

Esta doctrina la hemos referido también de manera especifica a la materia medio
ambiental, sefialando que la «legislaciéon basica» a que se refiere el art. 149.1.23 CE
habra de estar constituida, en principio, por un conjunto de normas legales, aunque
también resulten admisibles —con caracter excepcional, sin embargo— las procedentes
de la potestad reglamentaria que la Constitucion encomienda al Gobierno de la Nacion
(art. 97 CE), siempre que resulten imprescindibles y se justifiquen por su contenido
técnico o por su caracter coyuntural o estacional, circunstancial y, en suma, sometido a
cambios o variaciones frecuentes e inesperadas (SSTC 102/1995, de 26 de junio, FJ 8;
y STC 306/2000, de 12 de diciembre, FJ 6).

8. La aplicacién de dicha doctrina al caso que nos ocupa, debe ir precedida de una
consideracion previa. Como se ha dicho, el Parlamento recurrente justifica la posibilidad
de que la Ley del ruido hubiese regulado todas las cuestiones remitidas al ulterior
desarrollo reglamentario en el dato de que tanto la Directiva 2002/49/CE como la Ley
catalana 16/2002 han establecido esas previsiones en su anexos, lo que descarta el
caracter técnico o coyuntural de la materia y la necesidad de remitir su regulacion al
posterior desarrollo reglamentario. Sin embargo, ese argumento no resulta admisible
porque prescinde de otros elementos que lo desproveen de la relevancia que se le quiere
dar. Ciertamente, la Directiva 2002/49/CE recoge en sus anexos una serie de condiciones
técnicas y requisitos minimos que deberan cumplirse, pero ello es consustancial a su
naturaleza de acto legislativo en el que se establece un resultado u objetivo que los
Estados miembros destinatarios estan obligados a cumplir, pero quedando a la eleccion
de las autoridades nacionales la decisiéon acerca de la forma y los medios a través de los
cuales darle cumplimiento [art. 288 Tratado de funcionamiento de la Unién Europea (en
adelante, TFUE)]. Ello significa que la Directiva va a ser desarrollada por cada Estado
destinatario y no por una posterior norma europea, de manera que debera establecer en
su texto todas aquellas determinaciones que se consideren necesarias para la
consecucion del objetivo a alcanzar, sin perjuicio de que se puedan delegar en la
Comisién los poderes para adoptar actos no legislativos de alcance general que
completen o modifiquen determinados elementos no esenciales del acto legislativo
(art. 290.1 TFUE). No hay aqui, por tanto, un esquema similar al existente en nuestro
ordenamiento que permite regular una materia a través del binomio ley-reglamento de
desarrollo.

Pues bien, en este caso, la Directiva resefiada ha recogido en sus anexos | a V un
buen numero de cuestiones técnicas (el anexo VI se refiere a la informacién que debe
comunicarse a la Comision) que deberan ser observadas por los Estados miembros al
trasponerla, pero, al mismo tiempo, conscientes las autoridades europeas de la naturaleza
esencialmente técnica y mudable de buena parte de su contenido, ha autorizado a la
Comision, en el art. 12 de la Directiva, a adaptar al progreso técnico y cientifico el punto 3
del anexo | y los anexos Il y Ill.

En todo caso, el contenido de la Directiva no condiciona el modo de trasposicién de la
misma en el orden interno, que debera realizarse de acuerdo con el régimen constitucional
y estatutario de distribucion de competencias (por todas, STC 33/2005, de 17 de febrero,
FJ 3) y a través de los instrumentos normativos que ofrezca el ordenamiento juridico
interno; esto que implica no sélo la posibilidad de acudir al ejercicio de la potestad
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legislativa atribuida a las Cortes Generales (art. 66.2 CE), sino, también, al ejercicio de la
potestad reglamentaria que el art. 97 CE reconoce al Gobierno de la Nacion, siempre que
fuera necesaria como complemento de la regulacion legal. La propia normativa europea
no es ajena esta realidad vy, asi, el art. 14.1 de la Directiva 2002/49/CE dispone que los
Estados miembros «pondran en vigor las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en la presente
Directiva».

Por otra parte, si bien es cierto que la Ley de la Comunidad Auténoma de Catalufia
16/2002 recoge en sus anexos un buen numero de determinaciones técnicas, no lo es
menos que la propia Ley degrada el rango de esas previsiones en su disposicion final
primera al habilitar al Gobierno para adaptar los indicados anexos a los requerimientos de
caracter medioambiental o técnico que lo justifiquen, y a los que sean aplicables como
consecuencia de la normativa comunitaria sobre evaluacién y gestion del ruido ambiental.
Esto es, el propio Parlamento recurrente reconoce en dicha Ley el caracter cambiante de
los aspectos recogidos en los anexos, motivo por el que autoriza al Gobierno a adaptarlos,
con objeto de no tener que modificar la Ley, con todo el procedimiento legislativo que ello
conlleva, cada vez que se produzca una variacion en esos aspectos técnicos, sea por la
alteracién de las circunstancias medioambientales, sea por los avances de la técnica o
por la modificacién de la normativa europea en la materia. De hecho, el Gobierno de la
Generalitat de Catalufia ya ha hecho uso de esa habilitacion, a través del Decreto
176/2009, de 10 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 16/2002,
de 28 de junio, y se adaptan sus anexos.

En consecuencia, el ejemplo de la Ley catalana 16/2002 que, en la practica, conduce
al mismo resultado final de habilitaciéon a la regulacion reglamentaria que el sistema
adoptado por la Ley del ruido, sdlo serviria para situar el debate en el marco de la técnica
legislativa, en orden a dilucidar cual de las dos opciones resulta mas adecuada. Sin
embargo, no es ese un debate que corresponda ventilar a este Tribunal, pues, como
hemos afirmado reiteradamente, «el juicio de constitucionalidad no lo es de técnica
legislativa», razén por la cual no «corresponde a la jurisdiccidon constitucional pronunciarse
sobre la perfeccion técnica de las leyes», habida cuenta de que «el control jurisdiccional
de la ley nada tiene que ver con su depuracion técnica» (SSTC 136/2011, de 13 de
septiembre, FJ 9, y 102/2012, de 8 de mayo, FJ 2). Por tal razén, deberemos limitarnos a
examinar la cuestion dentro de los estrictos canones constitucionales que hemos dejado
establecidos en el fundamento anterior.

9. Abordando ya el examen de los distintos preceptos en los que, segun entiende el
recurrente, no se encuentra justificada la remision al reglamento para la regulacion
contemplada en los mismos, debemos iniciar nuestra labor con el estudio del contenido
del art. 10.2 de la Ley. Este precepto defiere al Gobierno el establecimiento de los criterios
técnicos que han de servir para medir o calcular el ruido a efectos de la delimitacién de
las zonas de servidumbre acustica en los correspondientes mapas de ruido. Se trata, con
toda evidencia, de un aspecto eminentemente técnico, cuya determinaciéon exhaustiva en
la Ley no resulta idénea, por lo que ha de estimarse constitucionalmente aceptable su
remision a una ulterior regulacién reglamentaria.

A la misma conclusién se ha de llegar en cuanto al art. 12.1, segun el cual el Gobierno
debera determinar los valores limite de emision y de inmisién de los diferentes emisores
acusticos, previendo, ademas, que pueda reducirlos cuando se produzcan importantes
cambios en las mejoras técnicas disponibles que lo hagan posible. Hay que tener presente
en este caso no solo el caracter técnico de la regulacion sino, ademas, el amplio elenco
de hasta doce tipos de emisores acusticos que se establece en el apartado 2 (ampliable a
otros, segun el apartado 3), respecto de cada uno de los cuales habran de establecerse
esos valores limite de emision e inmision, susceptibles de ser modificados, como el propio
precepto reconoce, lo que ha de dar lugar a una prolija regulacion, que puede sufrir
alteraciones en funcién de la evolucion tecnolégica, lo que la convierte en objeto mas
propio de una norma reglamentaria que de la Ley.
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También hemos de considerar justificada la habilitacion al Gobierno por parte del
art. 12.3 para establecer valores limite aplicables a otras actividades, comportamientos y
productos no contemplados en el apartado 2. La Ley establece un listado con los principales
grupos de emisores acusticos, pero no es una relacion que constituya un numerus clausus,
ya que el legislador estatal reconoce que pueden surgir otras situaciones o actividades no
contempladas en esa lista que pueda ser preciso reglar por su incidencia sobre la
contaminacion acustica, imponiéndoles unos valores limite, de suerte que resultaria
desproporcionado tener que modificar la Ley cada vez que se pusiera de manifiesto la
necesidad de contemplar otros posibles emisores acusticos no incluidos en la relacién
legalmente establecida. Por ello, en este caso resulta imprescindible la colaboracion del
reglamento para completar las determinaciones de la Ley.

Si resulta constitucionalmente licita la remisién al Gobierno para la determinacion de
los valores limite de inmisién y emision, también habra de serlo la habilitacion que
contempla el art. 13 a) para regular reglamentariamente los métodos de evaluacién en
orden a determinar tales valores, que constituye una cuestién de estricta indole técnica.

Discute igualmente el Parlamento de Cataluiia la remision al Gobierno en el art. 15.3
de la potestad para completar la regulaciéon de los mapas de ruido, determinando sus
tipos, su contenido minimo, su formato y las formas de publicidad. En este caso, la Ley
establece unas normas en cuanto a los tipos de mapas de ruido por referencia a su objeto
(art. 14), sus fines y el contenido indispensable que la Ley les asigna (art. 15.1 y 2), asi
como en relacién con su vigencia (art. 16); no soélo existe una habilitacion legal, sino,
ademas, unas pautas o criterios minimos a través de los cuales se fija un marco legal
preciso al que se habra de sujetar el desarrollo reglamentario y que resulta indisponible
para el mismo. Teniendo en cuenta el marcado caracter técnico de la cuestion y las
variadas determinaciones que puede precisar cada uno de los distintos mapas de ruido,
no parece que se pueda exigir constitucionalmente a la Ley en este caso que incluya un
régimen acabado y completo en el que queden perfilados todos los detalles de la
regulacion de los mencionados mapas, siendo suficiente con el establecimiento de las
condiciones esenciales que deban ser observadas de manera inexcusable por la norma
reglamentaria que se dicte al amparo de la remisién contenida en el art. 15.3, por lo que
hemos de entender que éste cumple con la funcién que le esta asignada.

La ultima remision al reglamento que discute el Parlamento de Catalufia es la
contenida en la disposicion adicional séptima, conforme a la cual el Gobierno podra exigir
reglamentariamente que la instalacién o comercializacion de determinados emisores
acusticos se acompafe de informacién suficiente sobre los indices de emision,
informacion que también se determinara reglamentariamente. Entiende el recurrente que
la redaccién de la disposicion no es lo suficientemente precisa como para conocer cual
sera el alcance de lo basico, lo que produce una indeterminacion excesiva de aspectos
que tienen esa calificacion. Sin embargo, mas alla de esa exigencia de mayor detalle en
la regulacion legal, no expresa el recurrente qué aspectos de la regulacién deberian
quedar reservados a la Ley para asegurar la admisible intervencién del normador
reglamentario en la determinacion de las bases, de acuerdo con nuestra doctrina [STC
160/2013, de 26 de septiembre, FJ 7 b)]. Parece preocuparle mas el uso que pueda hacer
el Gobierno de esa habilitaciéon para llevar a cabo el correspondiente desarrollo
reglamentario, lo que otorga a la impugnacion caracter preventivo que se encuentra
vedado por nuestra doctrina (por todas, STC 214/2012, de 14 de noviembre, FJ 8). Nada
impide que, si el Gobierno, al dictar las correspondientes normas reglamentarias en virtud
de esa remisién, extendiera su regulacion a aspectos no basicos, pudiera plantearse el
oportuno conflicto de competencias a fin de examinar si se hubiera producido o no la
extralimitacion en el ambito competencial estatal.

En todo caso, podemos sefalar que la cuestién remitida a la determinacién del
Gobierno presenta un evidente caracter técnico, que permite exceptuar la exigencia de
rango legal que, como regla general, deben cumplir las normas basicas que rijan en una
determinada materia. No es discutible que la concrecion de todos y cada uno de los
emisores acusticos que por sus indices de emisién deban ir acompafados de informacién
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suficiente sobre dichos indices, bien sea en los procesos de comercializacién bien en los
de instalacién, asi como de los aspectos sobre los que en cada caso haya de extenderse
esa informacion, hacen virtualmente imposible una determinaciéon ex lege cumplida tanto
de los emisores que deban sujetarse a esa necesidad de informacién al publico como de
los requisitos basicos que debe satisfacer tal informacion, prevision que, por lo demas, no
es sino un trasunto de la necesidad de prestar informaciéon al publico sobre la
contaminacion acustica, que se regula en el art. 5 de la Ley.

Por consiguiente, de acuerdo con lo expuesto en este fundamento, debe ser
rechazada en su conjunto la impugnacion de la disposicion final primera de la Ley del
ruido fundada en la declaraciéon como basicos de los arts. 10.2, 12.1y 3, 13 a) y 15.3, asi
como la disposicion adicional séptima, que efectian remisiones a la ulterior regulacion
reglamentaria.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad nim. 965-2004, promovido por el
Parlamento de Catalufia.

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

Dada en Madrid, a siete de octubre de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.

Vooto particular que formu/qn la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita y el Magistrado
don Luis Ignacio Ortega Alvarez respecto de la Sentencia dictada en el recurso de
inconstitucionalidad num. 965-2004

En ejercicio de la facultad que nos confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional y con pleno respeto a la opinién de la mayoria del Pleno, expresamos
nuestra discrepancia con una parte de la fundamentacion juridica de la Sentencia y, en
consecuencia, con el fallo.

Nuestra discrepancia se cifie a la conclusién que sienta la Sentencia en el fundamento
juridico 6 b) sobre la conformidad con la Constitucion de la competencia estatal para la
«delimitacion de las zonas de servidumbre acustica y las limitaciones derivadas de dicha
servidumbre» en «los sectores de territorio situados en el entorno de [las] infraestructuras
[de transporte viario, ferroviario, aéreo, portuario u otras que se determinen
reglamentariamente], existentes o proyectadas» [art. 4.1 b) en conexion con el art. 10.1,
de la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del ruido].

A nuestro juicio, la Sentencia no contiene una fundamentaciéon adecuada de por qué
el Estado puede asumir competencias ejecutivas para la determinacion de servidumbres
acusticas en el entorno de las infraestructuras de competencia estatal, cuando la
competencia a tal efecto corresponde, segun el bloque de constitucionalidad y como
reconoce la propia Sentencia, a la Comunidad Auténoma recurrente. En efecto, la
Sentencia no niega que la Comunidad Auténoma recurrente sea competente para realizar
esa determinacion dentro de su territorio en virtud de sus competencias en materia de
medio ambiente (art. 144.1 del Estatuto de Autonomia de Cataluia). Sin embargo, trata
de justificar que el Estado también puede hacerlo a partir de sus competencias sectoriales
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en materia de infraestructuras. A continuacién examinamos los argumentos de que se
sirve a tal fin la Sentencia y exponemos las razones por las que no los compartimos.

1. La Sentencia de la que discrepamos cita la doctrina de la STC 13/1998, relativa a
la declaracion de impacto ambiental, y la STC 245/2012, relativa a la Ley del sector
ferroviario y, a partir de ambas, afirma lo siguiente: «El Estado ha de poder ponderar los
efectos que la infraestructura produce sobre el entorno para establecer las medidas que
minimicen su impacto sobre la salud y el medio ambiente, entre ellas las limitaciones de
usos. Ello acarrea ineludiblemente que las decisiones de la Administracion estatal con
incidencia territorial pueden condicionar la estrategia territorial que las Comunidades
Auténomas pretendan llevar a cabo (SSTC 149/1991, de 4 de julio, FJ 1; 40/1998, de 19
de febrero, FJ 30; y 61/1997, de 20 de marzo, FJ 22). No obstante, tales limitaciones, en
la medida que no sean necesarias para el funcionamiento y desarrollo de la infraestructura,
deben operar como limitaciones minimas. Consecuentemente, las Comunidades
Auténomas podran ampliarlas en ejercicio de sus atribuciones estatutarias en materia de
medio ambiente en lo tocante a los nuevos usos y actividades en esos sectores siempre
que estas mayores exigencias ambientales no perturben el funcionamiento y desarrollo
de la infraestructura y no impidan el ejercicio de las competencias estatales».

2. En nuestra opinion, el argumento no es convincente. Puede servir para justificar
la competencia normativa del Estado «para establecer las medidas que minimicen su
impacto sobre la salud y el medio ambiente, entre ellas las limitaciones de usos», pero no
para justificar la asuncion de competencias ejecutivas en casos concretos, las cuales
Unicamente podrian encontrar fundamento en los titulos competenciales relacionados con
la infraestructura de que se trate.

En segundo lugar, la doctrina constitucional que invoca la Sentencia no apoya la
conclusiéon que pretende extraerse. La STC 13/1998 atribuy6 al Estado la competencia de
aprobacién de la declaraciéon de impacto ambiental de las infraestructuras de su
competencia, considerando que esa aprobacion determinaba la viabilidad y las
condiciones de realizacion de la infraestructura (esto es, si la infraestructura podria existir
y en qué términos), lo que justificaba la prevalencia de la competencia sectorial estatal.
Por su parte, la STC 245/2012 reconocio la prevalencia de las competencias estatales,
pero solamente en los casos en que la imposicion de servidumbres esté directamente
relacionada con el funcionamiento de la infraestructura.

En suma, la Sentencia extiende la doctrina sobre la prevalencia sectorial estatal
apreciada en la STC 245/2012 a un caso en el que no concurre el presupuesto de hecho de
aquella doctrina: que la imposicién de limitaciones de usos, actividades, instalaciones o
edificaciones tengan que ver directamente con el desarrollo o el funcionamiento de la
infraestructura. En la norma impugnada no se trata de condicionar el si y el como de una
infraestructura de titularidad estatal (como fue el caso de la declaracién de impacto
ambiental resuelto por la STC 13/1998) ni de afectar a su funcionamiento o desarrollo (caso
resuelto en la STC 245/2012), sino de decisiones ejecutivas del Estado que —segun la
propia Sentencia— imponen limitaciones sobre «sectores situados en el entorno de las
infraestructuras, existentes o proyectadas, que no afectan en modo alguno al funcionamiento
de aquellas ni estan dirigidas a la seguridad de los usuarios, sino a la proteccion de la
poblacién y el medio ambiente».

Asi pues, si se descarta la pertinencia de la invocacion de la STC 245/2012, tal como
acabamos de explicar, la Unica fundamentaciéon de la competencia estatal que queda en
la Sentencia emerge con nitidez en las cinco palabras con las que comienza su
razonamiento: «El Estado ha de poder». Habra quien, desde una perspectiva
psicoanalitica, contemple esas palabras como un desliz freudiano.

En tercer lugar, la construccién que se desprende de la Sentencia tampoco es
admisible desde otro punto de vista. Segun la Sentencia, la determinacién estatal de las
zonas de servidumbre acustica constituyen limitaciones minimas que pueden ser
ampliadas por las Comunidades Auténomas «en ejercicio de sus atribuciones estatutarias
en materia de medio ambiente en lo tocante a los nuevos usos y actividades en esos
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sectores siempre que estas mayores exigencias ambientales no perturben el
funcionamiento y desarrollo de la infraestructura y no impidan el ejercicio de las
competencias estatales». La Sentencia de la que discrepamos parece desconocer que se
trata de competencias ejecutivas, no normativas, respecto a cuyo ejercicio nuestra
doctrina nunca ha efectuado la diferenciacion competencial que se pretende, entre actos
ejecutivos «de limitacion o proteccion minima», por un lado, y actos ejecutivos «de
limitacién o proteccién adicional», por otro.

Finalmente, la aparente preservacién de la competencia ejecutiva autondmica no es
tal ya que, acto seguido, la Sentencia supedita esa competencia a una condicion, la no
perturbacién del funcionamiento y desarrollo de la infraestructura, que, en rigor no es
predicable de los terrenos situados en el entorno de la infraestructura y que, por tanto, no
podemos prever qué impacto efectivo pueda tener en el alcance de la competencia
autondmica.

3. En definitiva, la Sentencia aporta un nuevo constrefimiento de las competencias
ejecutivas autondmicas, que se afiade a otros pronunciamientos recientes, los cuales, si
no se corrigen, terminaran redundando en una erosién del sistema de distribucion
competencial establecido por la Constitucién. Por ello, queremos expresar nuestra
preocupacion por la merma de rigor juridico que se viene manifestando en los ultimos
tiempos en nuestra doctrina al resolver cuestiones competenciales.

Mad’rid, a nueve de octubre de dos mil catorce.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio
Ortega Alvarez.—Firmado y rubricado.
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