I. ASPECTOS JURIDICOS DE LA CREACION DE AEROPUERTOS.

Procedimiento de obtencion de las autorizaciones para la construccion y puesta en
servicio del aeropuerto:

1) Autoridad competente:

El articulo 149.1.20 de la Constitucion Espafiola sefiala que son competencia
exclusiva del Estado los aeropuertos de interés general, mientras que su articulo 148
permite a las CCAA asumir competencias sobre aer6dromos. En definitiva estos
articulos permiten a las CCAA reservarse competencias tanto con respecto a los
aerddromos como a los aeropuertos, siempre que estos Gltimos no sean calificados de
interés general. Conviene indicar no obstante que mientras la mayoria de las CCAA se
han limitado a asumir en sus Estatutos de Autonomia competencias sobre los
aerddromos y aquellos aeropuertos que no sean declarados de interés general, hay otros
casos como el de las Comunidades Catalana y Valenciana cuya atribucion de
competencias alcanza a los propios aeropuertos de interés general comprendidos en su
territorio “cuando el Estado no se reserve la gestion directa de los mismos®”. Podria
decirse que dicha clausula de estilo roza la inconstitucionalidad a la vista de la
legislacion vigente, no obstante, a pesar de una cierta ambigliedad de redaccion, tal
atribuciéon de funciones no intenta abarcar una competencia absoluta sobre los
aeropuertos de interés general, sino sélo con respecto a aquellas actividades y servicios
que tienen lugar en el &mbito de los mismos que se enumeran en el articulo del RD
2858/1981 sobre Calificacion de Aeropuertos y que dicha norma no declara de
exclusiva titularidad del Estado, pudiendo ser asumidos por una CA.

Por lo que respecta a los aeropuertos de interés no general, es obligado sefalar
que, dado el tenor literal del articulo 1 del RD 2858/1981 sobre Calificacion de
Aeropuertos, a priori podria parecer muy dificil que un aeropuerto no sea considerado
como de interés general, ya que en bastaria con que la infraestructura cumpliese alguno
de los siguientes requisitos: 1) reunir las condiciones para servir trafico internacional,
2) incidir en la ordenacion del transporte o del espacio aéreo, o en el control del
mismo, 3) ser apta para ser designada como aeropuertos alternativos de los anteriores,
y 4) tener interés para la defensa nacional. En un principio el tenor literal de este
articulo suscitaria dudas sobre la legalidad de una posible calificacion de cualquier
infraestructura de transporte aéreo como de interés no general, no obstante, la sentencia
68/1948 del Ttribunal Constitucional indica en sus fundamentos juridicos segundo y
cuarto que la facultad del Estado para calificar los aeropuertos es discrecional, si bien el
Real Decreto 2858/1981 fija unos criterios basicos para limitar dicha discrecionalidad,
que a su vez en Ultima instancia puede ser controlada por el Tribunal Constitucional.
Dicha sentencia relajaria el rigorismo del articulo primero del Real Decreto abriendo la
puerta a la calificacion de determinadas infraestructuras de transporte aéreo como de

! Ver articulo: “La Participacion de las CCAA y EELL en la Gestion de los Aeropuertos” de Bernardo
Séanchez Pavon en la revista CEF LEGAL num. 81, Octubre 2007, asi como sentencia 68/1984 de 11 de
junio del Tribunal Constitucional.



interés no general, siempre que dicha calificacion estuviese debidamente razonada. (A
su vez ha de tenerse en cuenta la antigiiedad del Real Decreto 2858/1981).

En el caso de que el aeropuerto a construir sea competencia del Estado, el
procedimiento habra de seguir su curso ante el Ministerio de Fomento de conformidad
con el articulo 5.c de la Ley de Seguridad Aérea, en cambio, en el caso de que las
competencias pertenezcan a las Comunidades que asi lo hayan reclamado, la misma
pertenecera a organismo que éstas designen.

Ha de advertirse que en la practica no todas la CCAA han asumido sus
competencias en materia de infraestructuras de transporte aéreo, aunque estas estén
contempladas en los respectivos estatutos de autonomia, en tales casos el 6rgano que
tramitaria las autorizaciones pertinentes seria el estatal. En la actualidad se ha efectuado
el traspaso de competencias en el caso de Catalufia, Navarra y la Comunidad
Valenciana, y a su vez se encuentran a punto de culminar dicho proceso Aragén y las
Islas Baleares. Otras CCAA se encuentran en curso o acaban de iniciar dicho
procedimiento, y finalmente otras no lo han iniciado. Si una CA no asume las
competencias contempladas en su estatuto, en ese caso la propia constitucion contempla
que el derecho estatal devenga de aplicacién supletoria, por lo que las autorizaciones se
tramitan a través de los organismos centrales.

Sin embargo, a fin de supervisar la autorizacion de las infraestructuras de
transporte aéreo de competencia de las CCAA, cuando la tramitacion del aeropuerto es
competencia de las mismas, en virtud del articulo 9.2 de la Ley de Seguridad Aérea la
CA ha de solicitar a la Administracion Central la emisién de un informe vinculante
previo a la autorizacion de la construccion del proyecto a efectos de determinar la
incidencia del aeropuerto “en la estructuracion, ordenacion y control del espacio aéreo,
en el trénsito y el transporte aéreos y en su afeccion a los aeropuertos de interés
general”. Dicho informe asegura el ejercicio de las competencias exclusivas atribuidas
al Estado por el articulo 149.1.20 de la Constitucion Espafiola, en cuya virtud debe
controlar el nimero, ubicacién y caracteristicas de todo tipo de aeropuertos®. La ley de
Seguridad Aérea sefiala que si transcurren 6 meses desde la presentacion de la solicitud
se entendera que el informe es favorable.

2) Tramitacién:

Si el aeropuerto es de competencia estatal, el procedimiento se inicia
presentando la memoria justificativa de las caracteristicas, necesidad y viabilidad del
proyecto junto con las alternativas del emplazamiento ante la DGAC.

Es esencial que el proyecto y la eleccion de las ubicaciones cumplan con la
normativa técnica contenida en el ANEXO 14 de la OACI, o al menos con la versién
resumida del mismo incorporada como anexo al Real Decreto 862/2009 de 14 de Mayo
por el que se aprueban las normas técnicas de disefio y operacion de aerédromos de
uso publico y se regula la certificacion de los aeropuertos de competencia del Estado,
por lo que al aspecto estrictamente aeronautico se refiere.

2 Tenor literal de la STC 68/1984 de 11 de junio, que a su vez se describe y comenta pormenorizadamente
en el manual de Marcos Gomez Puente “Derecho Administrativo Aeronéutico”.



Asimismo es vital que se tenga en cuenta la normativa medioambiental que
prohibe la construccién de proyectos en determinadas “zonas de especial conservacion”
0 “habitats naturales prioritarios”. En virtud de tal legislacion, si ubicamos el proyecto
en las proximidades de estas zonas y tras su evaluacion las autoridades llegan a la
conclusion de que no lograra garantizarse la adecuada proteccion de las mismas a través
de medidas medioambientales compensatorias, a no ser que concurran “razones
imperiosas de interés publico de primer orden, incluidas razones de indole social o
economica”, y no de mera oportunidad o conveniencia econdmica, podria no lograrse la
autorizacion para su construccién. (Constituyen una clara muestra de legislacion en ese
sentido las definiciones y el articulo 6 de la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de
mayo de 1992 o la Ley 9/1999 de 26 de Mayo de Conservacion de la Naturaleza de
Castilla La Mancha). También se hace eco de esta preocupacion por la ubicacion del
proyecto el Manual de Planificacion de Aeropuertos, (doc. 9184 de la OACI), donde
encontramos recomendaciones para la seleccion de la ubicacion de los aeropuertos. Y
por Ultimo hay que tener en cuenta el Real Decreto Legislativo 1/2001 de 20 de julio
que aprueba la Ley de Aguas, la Ley 22/1988 de 28 de julio de Costas y la legislacion
autondmica en la materia, ante la proximidad del proyecto al dominio publico hidraulico
o al maritimo terrestre, dado que el proyecto no debe interferir ni ocupar el suelo
asociado a cursos de agua.

Todas estas consideraciones estan relacionadas con la Evaluacién de Impacto
Ambiental, como primer paso para la autorizacion del proyecto. A través de este
mecanismo, las autoridades medioambientales se aseguran de que la construccion de
determinados proyectos preserve adecuadamente del entorno natural, siendo los
aeropuertos de al menos 2.100 metros de pista un proyecto que debe someterse a
evaluacion medioambiental, segun dispone el Anexo 1 del Real Decreto Legislativo
1/2008 de 11 de Enero Ley Evaluacion Impacto Ambiental.

Segun el procedimiento prescrito, el Ministerio de Fomento envia al Ministerio
de Medio Ambiente documentacion acreditativa de las caracteristicas, alternativas de
emplazamiento y un andlisis del posible impacto del proyecto en el medio ambiente, el
cual consultara a las Administraciones Publicas afectadas con el fin de que el Ministerio
de Fomento pueda proporcionar al promotor del proyecto la informacion necesaria para
formular: un estudio detallado de impacto ambiental del proyecto, la justificacion de la
necesidad del proyecto, medidas compensatorias para la preservacion del entorno y el
programa de vigilancia para la supervisar tales medidas. Una vez que el Ministerio de
Fomento haya recibido dicho informe lo sometera a un proceso de informacion publica,
tras la cual devolvera el expediente al Ministerio de Medio Ambiente para que emita la
Declaracion de Impacto Ambiental que serd publicada en el BOE. Si tal declaracion es
favorable a la construccién del proyecto, (se considera que con las medidas
compensatorias decididas su construccion estara en condiciones de preservar
adecuadamente el medio ambiente), el Ministerio de Fomento autorizara la construccion
del aeropuerto y procederd a su calificacion como de interés general. Esta autorizacion
se publicara también en el BOE. No debe terminarse este apartado sin advertir que es
constitutivo de infraccion muy grave el que un proyecto sometido a evaluacion de
impacto ambiental comience a construirse sin haberla obtenido, pudiendo suspenderse
su ejecucion a requerimiento del Ministerio de Medio Ambiente.

Una vez se ha formulado la declaracién de impacto ambiental y autorizado y
calificado el interés general del aeropuerto, ha de aprobarse el instrumento de



planificacion del aeropuerto: el Plan Director. Este se haya regulado por el articulo 166
de la Ley 13/199, de 30 de diciembre de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social y el articulo 101 de la ley 53/2002 desarrollado por el Real Decreto 2591/1998
de 4 de diciembre, sobre la Ordenacion de los Aeropuertos de Interés General. El
mismo encuentra su razon de ser ante la circunstancia de que un aeropuerto no sélo
ocupa una gran extension de terreno, sino que ademas implica restricciones en cuanto al
uso del suelo mas alla de la propia superficie ocupada. Constituyen tales limitaciones
las llamadas “servidumbres aeronauticas” que se aseguran de que las areas circundantes
al aeropuerto cumplan con una serie de requisitos que permitan el funcionamiento
seguro del mismo, evitando la presencia de obstaculos en el trayecto de las maniobras
de aterrizaje y despegue de las aeronaves o interferencias con las ayudas a la
navegacion. A su vez, el ruido emitido por las aeronaves y las instalaciones
aeroportuarias impiden que el terreno colindante pueda destinarse a usos de vivienda,
teniendo que respetarse a este respecto la extension de las “servidumbres acusticas” a la
hora de construir urbanizaciones en sus proximidades. Por todo ello es necesario un
instrumento que delimite la extension maxima de terreno que previsiblemente va a
ocupar el aeropuerto, definiendo: las superficies necesarias para la ejecucion de las
actividades aeroportuarias, las destinadas a tareas complementarias de éstas, los
espacios de reserva que garanticen la posibilidad de desarrollo y crecimiento de la
instalacion y las servidumbres que sean necesarias, todo ello a efectos de un adecuado
uso de la superficie que ocupe el proyecto y los terrenos circundantes. EI documento en
el que se plasman graficamente las areas que constituyen el aeropuerto tiene el nombre
de plano director.

El articulo 5 del Real Decreto 2591/1998 indica que el Plan Director lo formula
el ente publico AENA. Es evidente que dicho reglamento no contempla la posibilidad
de la construccién de aeropuertos por promotores privados, con lo que en tal caso es
este promotor el que debe elaborarlo. Su aprobacién corresponde al Ministerio de
Fomento previo informe de la DGAC una vez elevado el mismo ante la Secretaria
General de Transportes. No obstante, antes de proceder a su presentacion ante el
Ministerio de Fomento, el Plan Director debe ser examinado e informado por las
administraciones publicas (autondmicas o locales) afectadas competentes en materia de
urbanismo, y después de ellas por el Ministerio de Defensa. Su aprobacion lleva
implicita su declaracion de utilidad pablica a efectos expropiatorios.

Por otro lado, el Plan Director constituye el plan de empresa del aeropuerto al
ser una de sus principales funciones realizar la estimacion de la demanda que albergara
las instalaciones aeroportuarias, lo cual a su vez determina la extension a ocupar de las
mismas. Un error en la estimacion de la demanda puede desembocar en necesidades
adicionales de expropiacion si las previsiones de demanda han sido més bajas de las
previstas, o por el contrario a unas instalaciones demasiado grandes si la demanda no
cumple con las expectativas, y por tanto generadoras de pérdidas.

Una vez aprobada la configuracion del aeropuerto y su maxima extension de
terreno a ocupar, en aplicacién del articulo 9.1 de la Ley de Seguridad Aérea, los
procedimientos de navegacion aérea del aeropuerto deberan ser informados
favorablemente, antes de ponerse en aplicacion, por la Comisién Interministerial entre
Defensa y Fomento (CIDEFO), para garantizar su compatibilidad con el espacio aéreo.



Tras la aprobacién del Plan Director, instrumento de naturaleza estrictamente
aeronautica, las autoridades en materia de urbanismo han de proceder a la calificacion
del suelo que ocupara el aeropuerto como Sistema General Aeroportuario. Esto se
consigue a través de la aprobacion de un Plan Especial que se formula por el promotor,
y que esta vez deberd incluir las medidas y previsiones necesarias para la explotacion
del aeropuerto conformes con el Plan Director, en lugar de meras directrices y
estimaciones de la maxima superficie a ocupar. En virtud de este Plan Especial las
administraciones competentes en materia de urbanismo no podran incluir en el Sistema
General Aeroportuario previsiones que supongan una interferencia en la explotacion
aeroportuaria. (Hay que precisar sin embargo que aunque el Real Decreto 2591/1998 se
refiera a Planes Especiales, en el momento de su publicacién las CCAA no habian
desarrollado sus competencias en materia de urbanismo, por lo que en la actualidad la
denominacion del instrumento de naturaleza urbanistica que vaya a ser utilizado a los
efectos indicados variara segun la ley de la CA de que se trate). La normativa prevé que
puedan surgir discrepancias entre el promotor y estas administraciones, ante lo cual se
abriria un periodo de consultas entre uno y otras a fin de llegar a un acuerdo que
permitiese la aprobacién del plan por las mismas.

Merece la pena apuntar brevemente que la nueva ley de aeropuertos catalana
simplifica la tramitacion fundiendo la redaccion del Plan Director y del Plan Especial o
instrumento urbanistico equivalente.

Concluida esta fase de la tramitacion, el promotor privado ha de pagar el
Impuesto sobre Construcciones Instalaciones y Obras y solicitar las licencias requeridas
para la construccion del aeropuerto a diferencia de AENA, legalmente eximida de tales
requisitos.

Una vez construido, el aeropuerto tiene que certificarse por AESA, (art. 9.1.a)
del RD 184/2008 de 8 de febrero que aprueba el estatuto de la Agencia Estatal de
Seguridad Aérea), acreditandose asi que el mismo cumple con los requisitos contenidos
en Real Decreto 862/2009 de 14 de Mayo por el que se aprueban las normas técnicas
de disefio y operacion de aerodromos de uso publico y se regula la certificacion de los
aeropuertos de competencia del Estado, cuerpo legal que a su vez bebe directamente de
la documentacién de la OACI sobre la materia: el “Manual de Servicios de
Aeropuertos”, “Manual de Certificacion de Aerdédromos” “Manual de Gestion de
Seguridad Operacional”, Docs. 9137, 9774 y 9859 de la OACI respectivamente.
Asimismo ha de elaborarse por el gestor aeroportuario un programa de seguridad
adecuado al Programa Nacional de Seguridad para la Aviacion Civil conforme con el
Reglamento CE 300/2008.

Por dltimo, tras la certificacion, debe obtenerse también de AESA la
autorizacién para su puesta en funcionamiento, la cual ser& publicada en el BOE.

Il. DISTINCION ENTRE AERODROMO Y AEROPUERTO.
TRANSICION DE UNA CONDICION A OTRA.

El articulo 39 de la Ley de Navegacion Aérea define el aerodromo como: “la
superficie de limites definidos, con inclusion, en su caso, de edificios e instalaciones,
apta normalmente para la salida y llegada de aeronaves”.



A su vez, el aeropuerto es definido por esenismo articulo de la LNA Se
considera aeropuerto todo aerdédromo en el que existan, de modo permanente,
instalaciones y servicios con caracter publico, para asistir de modo regular al trafico
aéreo, permitir el aparcamiento y reparaciones del material aéreo y recibir o
despachar pasajeros o carga.

Por otro lado, otra de las definiciones de aeropuerto mas reveladora al respecto
de su diferencia principal con el aerédromo puede encontrarse en la Directiva
2009/12/CE relativa a las tasas aeroportuarias: “todo terreno especificamente
acondicionado para el aterrizaje, el despegue y las maniobras de aeronaves con las
instalaciones anexas que esas operaciones puedan comportar para las necesidades del
trafico y el servicio de aeronaves, asi como las instalaciones necesarias para asistir a
los servicios aéreos comerciales”.

Dicha definicion pone acertadamente de manifiesto que, a diferencia del
aerodromo, el aeropuerto estd integramente orientado al transporte aéreo comercial
REGULAR, en contraposicién al transporte aéreo privado, (al que también puede
albergar), proporcionando dentro de su infraestructura todos los servicios requeridos por
las comparfiias aéreas, (y el publico), que no se encuentran en un aerédromo:
mostradores de facturacion, servicios de handling, tiendas...etc. Asimismo, por lo que a
las diferencias técnicas se refiere, un aeropuerto no solo supera en tamafio al aerédromo
en virtud de la diferencia de volumen de trafico aéreo, si no en lo que se refiere al tipo
de aeronaves para el que estan disefiados y sus ayudas a la navegacién. (Si bien en los
manuales de la OACI muchas veces se usa indistintamente el concepto de aerédromo y
aeropuerto, suscitando la duda acerca de si determinadas recomendaciones son vélidas
para ambos, o si por el contrario la redaccion de estos documentos peca de una cierta
falta de precisién conceptual®).

Una de las més fundamentales diferencias entre aer6dromos y aeropuertos reside
en que los aerédromos no tienen la obligacion legal de certificarse, tan sélo los
aeropuertos, si bien los aerddromos precisan de la correspondiente autorizacion de
establecimiento para iniciar la construccion y de la autorizacion de inicio de actividad
para empezar a funcionar, (y por supuesto los aerédromos tampoco se califican), no
obstante en estos momentos se esta tramitando por la Unidn Europea una determinada
normativa en virtud de la cual en el futuro se obligara también a los aer6dromos de uso
publico a someterse al proceso de certificacion.

A su vez las normas técnicas de disefio Real Decreto 862/2009 de 14 de Mayo
son de obligada aplicacién en cambio tanto para el aeropuerto como para el aerédromo
de uso publico, es decir, aquel aerédromo que puede ser utilizado por cualquier
aeronave que lo solicite, lo cual le habilita para albergar cierto transporte comercial,
(pero no regular), de pasajeros, al contrario que aerddromo privado, cuyo usO esta
limitado a una serie de aeronaves y que escapa del &mbito de aplicacion del Real
Decreto referido. Como ejemplos de estas infraestructuras privadas podemos citar, entre
otras: las escuelas deportivas, los aerédromos utilizados para trabajos aéreos o los
helipuertos de los complejos sanitarios...etc.

® Llama la atencion sobre ello Don Esteban Regales Cristobal en su articulo “Cuestiones Juridicas
Aeroportuarias”.



El procedimiento de autorizacion de aerédromos de uso privado se rige por la
OM 1957/66 cuya falta de desarrollo posterior desemboc6 en la redaccion de las
Normas para Solicitar el Establecimiento de Aerdédromos Privados a disposicion del
usuario en la web del Ministerio de Fomento. Sin embargo, como se ha indicado en el
apartado correspondiente a los aeropuertos, si la CA tedricamente competente ha
asumido sus competencias y ha promulgado normativa al efecto, esta sera la que se
aplique para tales fines. (Aunque ahora la Unica legislacién autondmica de referencia
sea la catalana, no cabe duda de que en un futuro préximo saldran a la luz los cuerpos
legales de otras CCAA). Los aerédromos de uso publico seguirian una tramitacion méas
compleja al tener que ser habilitados para el desarrollo de transporte comercial privado,
no obstante la normativa estatal no tipifica dicho procedimiento exacto, aunque puede
tomarse como procedimiento de referencia el recogido por la Ley Catalana de
Aeropuertos 14/2009 de 22 de julio.

A su vez es evidente que la tramitacion de un aeropuerto difiere de la
tramitacion de un aerédromo, sea éste de uso publico o no. A continuacidn se exponen
unas breves notas ilustrativas de determinadas diferencias puntuales entre una y otra sin
ninguna pretension de exhaustividad.

Al inicio de la tramitacion de un aerddromo el 6rgano competente en materia de
transportes ha de emitir un certificado de compatibilidad del espacio aéreo a ocupar por
la infraestructura que se pretende construir. Debido a que el aer6dromo ocupa una
extension de terreno mucho menor y mas definida que la del aeropuerto, este certificado
es en un principio definitivo para el aerédromo, pero no para el aeropuerto, el cual,
como ya se ha indicado, ha de repetir dicho estudio de compatibilidad una vez aprobado
su Plan Director.

De otro lado, en el caso de los aer6dromos, el 6rgano ante quien se solicita la
evaluacion de impacto ambiental ser& de ambito autonémico y no estatal si el organismo
competente en materia de transportes fuese también autonémico, (en caso contrario el
organismo competente seria el Ministerio de Medio Ambiente segun el articulo 4 Ley
Evaluacion Impacto Ambiental, como ya hemos visto). También en virtud del Anexo 2
de dicho cuerpo legal, cuando se pretende la construccion de un aer6dromo resulta
necesario consultar previamente si la evaluacion ambiental del proyecto es exigida por
la normativa.

En dltimo lugar no es necesaria la formulacion de un Plan Director en la
tramitacion de un aer6dromo, informandose a las autoridades de la planificacion de la
infraestructura a través de diversa documentacién al efecto. (Si embargo la nueva Ley
de Aeropuertos Catalana dispone que el Plan Director sea emitido tanto en uno como en
otro caso, lo que permite delimitar las servidumbres de las instalaciones y protegerlas de
actividades constructivas posteriores a la autorizacién del proyecto que pudiesen
interferir en las actividades aeronauticas).

Por lo que respecta a la conversién de un aer6dromo en un aeropuerto, dicha
posibilidad encuentra cabida en el tenor literal del articulo 9 de la Ley de Seguridad
Aérea, el cual prevé el cauce a sequir a efectos de obtener la pertinente aprobacién de
las “modificaciones” que sean realizadas en un aerodromo. Tal autorizacidn requeriria
el informe de control y vinculante del Estado que ya se ha comentado en el apartado
anterior, antes de la realizacion de la “modificacion/ampliacion” pretendida, sin




perjuicio de que la tramitacion en si fuese competencia de la CA que hubiera asumido
sus competencias. A su vez, puesto que no se trataria de una modificacion cualquiera
sino de una equiparable a la construccion de un aeropuerto, el procedimiento légico a
seguir seria similar al de una nueva tramitacion de la infraestructura, por ello tendria
que presentarse ante el 6rgano competente una declaracion de impacto ambiental de las
obras de ampliacion, documentos descriptivos de la nueva superficie delimitadora del
proyecto, la pertinente calificacion del suelo por las autoridades urbanisticas afectadas,
y, finalmente, un certificado de compatibilidad con el espacio aéreo, entre otros
documentos.

Irene Sanchez del Rio Moreta.

Letrada del llustre Colegio de Abogados de Madrid especializada en derecho
aéreo.



