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Medio ambiente y dragados y vertidos portuarios. — HI. MARINA MERCANTE. 1. El
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dadl de la navegacion y de la vida humeana en el mar y la seguridad maritima. 4. El sal-
vamente maritimo. 5. El medio ambiente. — IV. CONCLUSIONES.

I.— INTRODUCCION

La Sentencia del Tribunal Constitucional 40/1998, de 19 de febrero (Bo-
letin Oficial del Estado nim. 65 de 1998, de 17 de marzo) resuelve cuatro re-
cursos de inconstitucionalidad acumulados que presentaron los Consejos de
Gobierno de las Comunidades Auténomas de las Islas Baleares, Galicia, Ca-
talufia y las Islas Canarias contra diversos preceptos de la Ley 27/1992, de 24
de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante. Fue ponente el
magistrado CRUZ VILLALON vy se registré un voto particular, parcialmente
disconforme con la decision de la mayorfa, suscrito por el magistrado GAR-
CIA MANZANO. Dado que los recursos se fundaban en discrepancias en
cuanto al régimen de distribucién de competencias en las materias reguladas
por la Ley 27/1992, esta Sentencia aparece como un jalén mis en la ya exten-
sisima jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de la delimitacién
competencial entre los drganos generales del Hstado y las Comunidades
Autdénomas. Como es sabido, el complejo sistema delineado por el Titulo VIII
de la Constitucién ha generado y genera un alto grado de conflictividad entre
las instancias superiores de la organizacidn territorial que da lugar a la fre-
cuente intervencion del Alto Tribunal.
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principales sobre las que versa la Ley 27/1992. En el caso de los puertos 1108
encontramos con que se han atribuido competencias sobre un tipo de espacio
fisico tanto a los drganos generales del Estado como a las Comunidades ayps.:
nomas. Por consiguiente, las dificultades que se plantean son la definicion de|
concepto de puerto (en general y en cada una de las variedades del mismo que
se usan para realizar el reparto competencial) y la articulacion de las compe.

tencias propiamente portuarias con otras que se ejercen sobre el mismo gmbi. -
to espacial. Son cuestiones similares a las que han surgido en sentencias ante. "
riores del Tribunal Constitncional de gran trascendencia, como las relativas 3

las Leyes de Aguas (sentencia 227/1988), de Costas (149/1991) v del suelg

(61/1997), lo que hace que las respuestas que ofrece el Alto Tribunal desbor- | :
den los limites del caso concreto para alcanzar relevancia general. En cambio,

la marina mercante es una actividad o, mejor dicho, un conjunto de activida-

des, respecto de la cual el articulo 149, apartado primero, vigésima, de la.

Constitucién ha reservado la competencia exclusiva a los drganos generales
del Estado, de modo que la discusion se centra en su distincion de actividades
relacionadas o conexas que estdn atribuidas en todo o en parte a la competen-
cia de las Comunidades Auténomas. El interés de los prononciamientos de)
Alto Tribunal en este punto es mas limitado, si bien no cabe duda de su im-
portancia para las Comunidades Auténomas costeras,

La gran extensidn de esta Sentencia, cuyos fundamentos jurfdicos llegan
a cincuenta y nueve, ha llevado al Tribunal a dividirlos en epigrafes. Tras una
introduccidn sin rétule en la que se abordan ciertas cuestiones previas y que
abarca los fundamentos primero al quinto, se dedican cinco epigrafes a los
puertos (“Definicicnes”, fundamentos sexto al decimotercero; “Puertos de in-
terés general”, fundamentos decimocuarto al vigésimo tercero, “Dominio pi-
blico estatal”, fundamentos vigésimo cuarto al cuadragésimo; y “Medio am-
biente”, fundamentos cuadragésimo primero al cuadragésimo segundo) y uno
a ]la marina mercante (fundamentos cuadragésimo tercero al quincuagésimo
noveno). La propia estructura de la Seniencia, asi pues, demuestra lo ya apun-
tado sobre el mayor peso de los pronunciamientos referentes a los puertos
frente a los relativos a la marina mercante.

Por dltimo, antes de empezar el comentario es preciso sefialar que la Ley
27/1992 fue ampliamente modificada por la Ley 62/1997, de 26 de diciembre,
gue entré en vigor estando pendiente la resolucidn de los recursos presentados
contra la primera. Como la reforma afectd a algunos de los preceptos impug-
nados, el Tribunal Constitucional hubo de precisar, invocando su jurispruden-
cia mds reciente {(concretamente, se mencionan las sentencias 43 y 96/1996, y
la 61/1997), que en los recursos de inconstitucionalidad planteados por moti-
vos competenciales “la mera derogacidn o modificacién de un precepto legal
no supone de manera automdtica la pérdida sobrevenida del objeto” (funda-
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mento juridico segundo). El motivo de eflo es que en tales recursos “se persi-
gue tanto la declaracién de inconstitucionalidad de la norma como el pronun-
ciamiento sobre la titularidad de la competencia controvertida y, al igual que
ocurre en los conflictos positivos de competencia, es posible que la contro-
versia se mantenga viva después de la derogacién o modificacion de la norma
objeto del proceso”™ (mismo fundamento). No obstante, el Alto Tribunal, con
su habitual pragmatismo, flexibiliza a continuacién esta doctrina dejando
abierta la posibilidad de considerar decaido el objeto del recurso si o aconse-
ja el alcance de la reforma acaecida; al tiempo, recuerda la vigencia en los pro-
cesos constitucionales de los principios de peticién de parte y de congruencia,
autolimitindose en el enjniciamiento de la nueva redaccién de los preceptos
madificados.

II.— PUERTOS

1.— Breve cxposicién del régimen covstitucienal y estatutario
de distribucién de competencias en la materia.

La forma en que la Constitucién y los Estatutos de Autonomia disefian el
reparto de competencias en materia de puertos es una invitacién al conflicto
competencial !, Los puertos son espacios vinculados al dominio piiblico mari-
timo-terrestre que la Constitucion, como es légico, no define, y sobre los que
se reparten competencias los 6rganos generales del Estado y las Comunidades
Auténomas, no segiin el esquema funcional bases-desarrollo o legislacion-eje-
cucién, sino de acuerdo con criterios materiales: hay unos tipos de puertos so-
bre los que ejercen competencias exclusivas los érganos generales del Estado
y otros sobre los que esas competencias pueden corresponder, también de ma-
nera exclusiva, a las Comunidades Auténomas. Por supuesto, esa exclusividad
debe ser matizada, porque ya se ha adelantado en la Introduccidn a este co-
mentario que en los espacios que nos ocupan se desenvuelven otras compe-
tencias distintas de las especificamente portuarias. Pero, ademds, los criterios
para determinar qué puertos pueden ser de competencia autonomica y cuéles
son en todo caso de competencia estatal, contenidos en los artfculos 148, apar-
tado primero, sexta, y 149, apartado primero, vigésima, de la Constitucién, no
son colncidentes, 1o que da lugar a nuevos problemas interpretativos. En con-

1, Para una exposicion detallada de la misma, con referencia a sus precedentes en la Consti-
tucisn de 1931 y al proceso de transferencias en la materia, véase el estudio de Pedro ESCRIBA-
NO COLLADO, “Las competencias de las Comunidades Auténomas en materia de puertos”, Re-
vista de Administracion Piblica, nam. 100-102, 1993, vol. tercero, pags. 2315-2337.
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creto, el articulo 148, apartado primero, sexta, permite que todas las Comuynj:. -

dades Auténomas asuman competencias sobre “los puertos de refugio, 1oy
puertos... deportivos y, en general, 1os que no desarrollen actividades comer.
ciales”, mientras que el articulo 149, apartado primero, vigésima, reserva a log

Grganos generales del Estado la competencia exclusiva sobre “puertos de in.

terés general™.

Ciiiéndonos a las Comunidades Autdénomas recurrentes, las que se cons. o
tituyeron por la via del articulo 143 de la Constitucién, es decir, las de las Islag
Baleares y Canarias, en un primer momento sdlo recibieron competencias ep
el marco del articulo 148, apartado primero, sexta, de la Constitucion (articu-

lo 10, cinco, del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, y 29, dieciséis,
del de las Islas Canarias). En cambio, las Comunidades Auténomas de Galj-
cia y Catalufia tuvieron la oportunidad de asumir facultades hasta el limite fi-
jado por el articulo 149, apartado primero, vigésima, y asi lo hizo la Comuni-

dad Auténoma catalana mediante el artfculo 9, quince, de su Estatuto de
Autonomfia. Por el contrario, el Estatuto gallego contiene un sistema de atri-

bucién de competencias en esta materia innecesariamente complejo, segiin el
cual corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva sobre
“los puertos... no calificados de interés general por el Estado y los puertos de
refugio y puertos... deportivos” {articulo 27, nueve) y las de desarrollo nor-
mativo y ejecucion sobre “puertos pesqueros” (articulo 28, seis). La linea mar-
cada por este Estatuto ha sido seguida en cierto modo por la Ley orgénica
4/1996, de 30 de diciembre, que ha reformado el de las Islas Canarias hacien-
do que las competencias de la Comunidad Auténoma alcancen a los “puertos...
que o tengan la calificacion de interés general por el Estado. Puertos de re-
fugio y pesqueros; puertos... deportivos” (articulo 30, veintid6s). Téngase en
cuenta, para finalizar, que la reforma del Estatuto de Autonomia de las Is]as
Baleares llevada a cabo en 1994 no alteré las competencias portuarias de esta
Comunidad Autdnoma.

2.— Las definiciones conceptnales de la Ley 27/1992

A) Las facultades definidoras del legislador estatal

Este disefio de la distribucién de competencias en materia de puertos con-
lleva la necesidad de saber qué se va a entender por puerto y por cada una de
las especies de ese género que sirven para delimitar las competencias de las
dos grandes instancias de nuestra organizacion territorial. La Ley 27/1992 con-
tiene en los cuatro articulos (2, 3, 4 y 5) del Capitulo 1T de su Titulo prelimi-
nar un conjunto de definiciones que los recurrentes impugnaron por considerar
que se trata de preceptos meramente interpretativos de la Constitucion y que
alteran las nociones que empleaba la legislacién precedente (la Ley de Puer-
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tos de 19 de enero de 1928), sobre la que se basé el reparto de competencias
entre los drganos generales del Estado y las Comunidades Auténomas.

El reproche relativo al cardcter interpretativo de estos articulos fue ficil-
mente rechazado por el Tribunal Constitucional acudiendo a la doctrina sen-
tada en el fundamento juridico tercero de la Sentencia 227/1988 (Ley de
Aguas). Asi, hay que distinguir la interpretacién genérica y abstracta de la
Constitucién, vedada a las Cortes Generales como poder constituido, del he-
cho de que “‘en el ejercicio de las competencias que la Constitucién y los Es-
tatutos de Autonomia le atribuyen para la ordenacién de un sector material
concreto, dicho legislador deba proceder a una interpretacién del alcance y los
limites de su propia competencia” (fundamento juridico sexto), que es lo que
se habria producido en este caso. En cuanto a la “congelacién” de los concep-
tos propugnada por alguno de los recurrentes, el Tribunal no se pronuncia ex-
plicitamente en este momento, aungue la rechaza de manera implicita con la
argnmentacion anterior y cuando advierte que “la determinacion de qué puer-
tos son de titularidad estatal y cudles no, exige necesariamente precisar algu-
nas nociones..., concrecion que debe ser realizada, en principio, y por la 16gi-
ca de las cosas, por el legislador estatal” (fundamento juridico sexto).

En suma, no se trata de que el legislador estatal pueda definir con pre-
tensiones de validez general cualesquiera conceptos legales, sino de que ten-
ga la posibilidad de determinar el alcance de las nociones sobre las que se fun-
dan sus propias competencias. Y esta labor no se ve limitada en modo alguno
por las previsiones de la legislacién anterior?, pues la tnica restriccién que
existe es la que deriva del control que el Tribunal Constitucional ejerce para
“garantizar que dichas definiciones no impliquen en la prictica una alteracién
del sistema de distribucién de competencias, ya sea porque resulten comple-
tamente artificiales, no respetando la imagen que de los distintos conceptos

2. Bn efecto, la “congelacién” de la legislacidn estatal sélo se produce, segiin la doctrina del
Tribunal Constitucional, cuando los érganos generales del Estado pierden por completo las com-
petencias normativas sobre una materia. A partir de ese momentc, la legislacién qne venfa rigien-
do en el dmbito de que se trate ya no puede ser ni derogada ni modificada por los drgancs gene-
rales del Estado, v se convierte en Derecho supletorio a los efectos del articulo 149, apartado
tercero, de la Constitucidn, Véase a este respecto el fundamento juridico duodéeimo de la Sen-
tencia del Tribunal Constitncional 61/1997 y, como critica frente a esta interpretacién, las refle-
xiones del profesor GARCIA DE ENTERRIA sobre las consecuencias que produciria el use como
Derecho supletorio de “normas cada vez mds arcaicas, mds insuficientes y menos propias de «la
realidad social del fiempo en que han de ser aplicadas», segiin 1a pauta integradora general for-
mulada por el art. 3 del Cédigo Civil” (“Una reflexidn scbre la supletoriedad del Derecho del Es-
tado respecto del de las Comunidades Autdnomas™, Revistu Espaiiola de Derecho Administrati-
vo, nim. 95, 1997, pag. 412).
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existe en la.ccmmenmg social, ya sea porque a tales concepciones se anug B
consecuencias no queridas por el constituyente” (fundamento juridico sex; e)n
O -

Abora bien, a pesar de que se nos da a entender que la facultad de ]g. .
Cortes Generales de elaborar definiciones conceptuales s6lo afecta al “alcanas_

¥ los limites de su propia competencia”, es evidente que en un caso comg e

de los’pu‘ertos también se condiciona, s1 bien de manera indirecta, e] a] :
y los‘hmltes de las competencias autonémicas, al existir entre unas, ofr st
relacion de gomplementariedad necesaria. Otra cosa es que haya qﬁe reis et
CET que l.a primacia que se atribuye por esta via al legislador estatal es una o
secuencia de la “16gica de las cosas” que menciona la Sentencia, ya que c?a?' '

quier glterpativa imaginable (que pueda haber definiciones incompatibles

la legislacidn estatal y en la antondmica o que aquéllas queden congeladerl
perpetuamente en los términos de lo dispuesto por la legislacién prc—:constitaS
c1cma_1) es peor, tanto desde el punto de vista de la ldgica de nuestro siste o
constitucional como desde una perspectiva practica y operativa, e

B) Puertos e instalaciones maritimas

En aplicacion de la doctrina expuesta, el Tribunal Constitucional analizé
en primer lugar, los articulos 2 y 4 de la Ley, que contienen respectivamente,
las definiciones de “puertos maritimos” y de “instalacionés maritimas”. La
Ley 27 1‘992 introduce una distincién, que no existia en la legislacion poﬁua-
ria anterior, entre lo que serian verdaderos puertos, a los que se exigen los re-
qu131t,?s del articulo 2, apartado segundo, y las simples “instalaciones mari-
tll’l’lils del articulo 4. Estas se caracterizan por tres notas distintivas: se trata
de “los embarcaderos maritimos, las instalaciones de varada y de reparacién
nqvgl, y otras obras o instalaciones similares que, ocupando espacios de do-
minio publico maritimo-terrestre, no incluidos en Jas zonas de servicio de los
puertos, se destinen al transbordo de mercancias, pasajeros o pesca”, no cum-
plen los requisitos del articulo 2, apartado segundo, ¥ es necesario c;ue “en la
fecha de el}trada en vigor de esta Ley no sean de competencia de las Comuni-
ii_ades Agtonomas”. De esta manera, la nocidn parece mds amplia que la de

instalaciones marftimas menores, como embarcaderos, pantanales, varaderos
y otras andlogas que no formen parte de un puerto o estén adscritas,al mismeo”
del articulo 110, letra b), dltimo inciso, de 1la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas,'pudiendo abarcar incluso espacios e instalaciones ’que hasta la en’tra-
da en vigor de la Ley 27/1992 venian siendo considerados como puertos.

El archqu 2 no plantea en principio grandes problemas porque restringe
su aplicacién “f‘ los efectos de esta Ley™, con lo que los requisitos que su apar-
tado se‘:gundo impone para que exista un verdadero puerto seran “aplicables
exclosivamente a los puertos de titularidad estatal” (fundamento juridico sép-
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timo); la inocuidad competencial del precepto salvd su constitucionalidad®. No
ocurre lo mismo con el novedoso concepto de “instalaciones maritimas”. Aun-
que el Tribunal reconoce expresamente que “el legislador no esté vincolado a
las definiciones y criterios de la legislacion anterior”, matiza acto seguido que,
como ya habia dicho con cardcter general en el fundamento juridico sexto, “no
puede alterar el orden de competencias mediante la redefinicion de categorias
empleadas por Ia Constitucin para efectuar el reparto de competencias entre
los distintos entes territoriales” (fundamento juridico noveno).

En el presente supuesto la alteracion del orden competencial es patente,
pues uno de los caracteres de la definicién de “instalacién maritima’ del arti-
culo 4 de la Ley era que “en la fecha de entrada en vigor de esta Ley no sean
de competencia de las Comunidades Auténomas”. Si antes de ese momento
nos hallsbamos ante una realidad susceptible de ser calificada como puerto de
competencia autonémica y después ya no, la conclusién es que una ley esta-
tal ordinaria ha modificado la distribucién de competencias en la materia ma-
nipulando la definici6n del objeto sobre la que aquélla recae e introduciendo
una categorfa nueva no recogida mi en ]a Constitucién, ni en los Estatutos de
Autonomia. El hecho de que se respete la situacion preexistente, en la medi-
da en que ninguno de los puertos que eran de competencia autondmica pasa a
ser de competencia estatal, no afecta al razonamiento expuesto, pues el desa-
poderamiento competencial sigue dandose pro futuro. A mayor abundamien-
to, el Alto Tribunal entendi6 también infringido el limite que para las faculta-
des definidoras del legislador estatal deriva del “concepto que, sobre
determinadas instituciones, existe en la conciencia social, pues no cabe duda

de que las actividades a que se refiere el art, 4 L.PM.M. —transbordo de mer-
cancias, pasajeros 0 pesca— son tipicas actividades portuarias” (fundamento
jurfdico novenoy*. Por tanto, el articulo 4 fue declarado inconstitucional y anu-

lado.

3. Jgual consideracion merecié para ¢l Tribunal Constitucional la definicién de “instalaciones
portuariag” del articulo 2, apartado sexto, de la Ley, dado que “no tiene otro dmbito de aplicacion
que el de ios puertos dependientes del Estado” (fundamento juridico decimotercero). El cambio
experimentado por el concepio respecto de la Ley de Puertos de 1928 “no implica por sf mismo
vicio alguno de inconstitucionalidad, siendo evidente que el legislador no estd vinculado por las
definiciones contenidas en leyes anteriores” (mismo fundamento}.

4. Juan Luis REQUEJO PAGES, Juan Carlos DUQUE VILLANUEVA, Manuel José TE-
ROL BECERRA y Francisco CAAMARNO DOMINGUEZ resaltan muy especialmente esta apli-
cacion de “la célebre construccion doctrinal —de uso desconocido hasta la fecha en la jurispru-
dencia constitucicnal sobre la competencia—, relativa a la imagen que de los distintos conceptos
constitucionales tiene a conciencia social, pues no &s exagerado sostener (ue esta idea, ademas
de hilo conductor en la tarea efectuada, devendrd... criterio determinante de la declaracién de in-
constitucionalidad que alcanzard a la definicién de instalacidn maritima de la Ley impugnada”
{“Doctrina del Tribunal Constitucional durante el primer cuatrimestre de 1998, Revista Espakio-
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Comunidades Auténornas se denomina poerto retine las caracteristicas propias
de éstos ¥ no se trata de simples instalaciones maritimas menores de Compe-
tencia estatal” (fundamento juridico noveno)’, Estas salvedades atendan con-

siderablemente las consecuencias pricticas de la declaracion de inconstitucio. .
nalidad del articulo 4 de la Ley; en efecto, aunque se pudjese llegar a pensar -

que las Comunidades Auténomas han ampliado sus competencias portuariag

gracias a la restriccién del concepto estatal de puerto a los espacios que ret-

nen los requisitos del articulo 2, apartado segundo, la titularidad estatal de lag
instalaciones maritimas menores supone un limite a esa hipotética extension,
que, en cualquier caso, queda sometida al control de Jos 6rganos generales de]
Estado debido a la necesidad de obtener la adscripcion de las porciones de do-

minio piblico maritimo-terrestre sobre las que se instalardn fos puertos auto-

ndémicos®.

C) Puertos comerciales, pesqueros, de refugio v deportivos

Fl articule 2, apartado cuarto, de la Ley 27/1992 divide los puertos ma-
ritimos en comerciales y no comerciales, distincién que se concreta en el arti-

la de Derecho Constitucional, nim. 53, 1998, pags. 220). Ahora bien, frente a lo que afirman los
autores, si parece exagerado considerar que el criterio que nes coupa ha sido el “hile conductar
en la tarea efectuada” por el Tribunal Constitucional en la Sentencia 40/1998 y el “criterio deter-
minante” de la declaracion de inconstitucionalidad del articulo 4 de la Ley 27/1992. En cuzanto a
esto Ulimo, la verdadera ratio decidendi de la anulacién del precepto, como se ha dicho en el tex-
to, es la alteracién del sistema de distribucién de competencias en materia de puertos que produce
la introduecidn del novedoso concepto de “instalacién marftima”, que no es tenido en cuenta ni
por la ConstituciGn, ni por los Estatutos de Autenomiz. En cuanto a lo primero, se tendrd ocasién
de comprobar en el presente comentario que, por ¢jemplo, para la elaboracién de la nocién cons-
titucional de marina mercante el Tribunal Constitucional no acude en absoluto a la imagen que de
ese concepto existe en la conciencia social general, sino a la que existe en la conciencia juridica tal
como se refleja en los distinlos Ordenamientos juridicos (espafiol, extranjeros e internacional).

5. Tampoco se extendié la declaracidn de inconstitucionalidad del articulo 4 a la parte del
articnlo 1 de la Ley en la que se dice que “es cbjeto de ia presente Ley... determizar y clasificar...
las instalaciones maritimas que sean de competencia de la Administracién del Estado™, debido a
que la referencia a estas ultimas foe eliminada por |2 Ley 62/1997. Ef Tribunal estimé que los re-
carsos habfan perdido su objeto en este punto.

6. Véanse en este sentido las reflexiones de Francisco Javier JIMENEZ DE CISNEROS CID
en ef primer comentario a esta sentencia 40/1998 def que tenemos noticia, “L.as puertos en el te-
mriterio: la constituctonalidad de 1a Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante. Andlisis de
las sentencias del Tribunal Constitucional 4071998, de 19 de febrero y de 2 de abril de 1998”, Re-
vista de Derecho Urbanistico, ndm. 160, 1998, pag. 38.
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culo 3 con la definicion de unos y otros; en los puertos no comerciales se in-
cluyen los pesqueros, los de refugio, los deportivos y aquéllos en los que “se
establezca una combinacion de los usos a que se refieren los apartados ante-
riores”. La constitucionalidad de estas definiciones fue aceptada por la senten-
cia en aplicacidn de la doctrina general de que “el propio sistema de distribu-
cién competencial en materia de puertos..., al utilizar como une de los criterios
de delimitacion el dato de que los puertos desarrollen o no actividades comer-
ciales, hace nevitable que el legislador estatal concrete qué debe entenderse
por tales” (fundamento juridico décimo). Si esto es evidente en cuanto a los
puertos comerciales y pesqueros, gne en algunas Comunidades Autdénomas son
de competencia estatal, no lo es tanto respecto de los puerlos de refugio y de-
portivos, sobre los que so6lo recaen las competencias legislativas estatales en
los casos de Ceuta y Melilla’. Sin embargo, como ya se ha apuntado en la in-
troduccidn a esta parte del comentario, la extension de las facultades definido-
ras de las Cortes Generales a conceptos de este lipo resulta en cierto modo ine-
vitable. Dado que todo lo que no pertenece a la competencia de las
Comunidades Autdénomas pertenece a la de los érganos generales del Estado,
al delimitar ésta se esta delimitando aquélla por exclusion. Asi, no se puede
considerar inconstitucional que, para perfilar la nocién de puerto comercial, se
determine con precisién qué clases de puertos no entran en esa categozfa.

Otro punto polémico es el principio de unidad de gestién de los puertos
comerciales que dependen de la Administracién del Estado, consagrado por el
articulo 3, apartado sexto, de la Ley. Segiin el primer inciso de este precepto,
los espacios y darsenas pesqueras, asi como los espacios destinados a usos
néutico-deportivos, situados dentro de la zona de servicio de estos puertos, se
integran en la unidad de gestién de los mismos. Para los recurrentes, con tal
prevision se estarian invadiendo las competencias autondmicas sobre los puer-
tos pesqueros y deportivos, ya que se trataria de un sopuesto de concurrencia
de competencias sobre el mismo espacio fisico (el puerto comercial en el que
también se desarrollan actividades portuarias pesqueras y deportivas) que se
tendria que haber resuelto mediante férmulas de cooperacién con participacién

7. El olvido de la particular situacion juridica de estas dos porciones del territorio nacional es
continno en la doctrina del Tribunal Constitucional, lo que no deja de ser grave. El profesor
GARCIA DE ENTERRIA ha sostenido recientemente que “la mera invocacicn del caso de los Es-
tatntos de Autonomia de Centa y Melilla (Leyes Orginicas de 13 de marzo de 1995}, incompren-
siblemente olvidados por el Tribunal Constitucional, basta para comprender que el Estado tiene
competencia legislativa plena y universal, y no solo bdsica, en ina parte al menos del teritorio
nacional” {*“Una reflexién sobre la supletoriedad del Derecho del Estado respecto del de las Co-
munidades Auténomas”, cir., pig. 413), rechazando asi la interpretacion de la cldusula de suple-
toriedad del articulo 149, apartado tercero, de la Constitucidn que ¢l Alto Tribunal eonsagra en su
dltima jurisprudencia.
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recursos en este extremo. Generalizando la doctrina sentada en el fandamentg
juridico segundo de la Sentencia 77/1984, que resolvié un conflicto positivg

de competencias en relacién con el puerto de Bilbao®, sostiene ahora que “la’
Constitucién. .. atribuye, bien al Estado, bien a las Comunidades Auténomas, .
compelencias sobre «puertos» y... esa competencia se extiende tanto a la rea- -
lidad fisica del puerto como a la actividad portuaria que en €l se desarrolla” -

{(fundamento juridico duodécimo). De esta manera, cada puerto constituye una

unidad inescindible a la hora de asignar la competencia sobre €l, en cuanto ta}

puerto”.

Esto, sin embargo, suscita un problema que acertd a poner de manifiesto

la representacién del Consejo ejecutivo de la Generalidad de Catalufia. El ar- -

ticulo 15, apartado primero, de la Ley atribuye al Ministerio, hoy de Fomen-
to la competencia para delimitar en los puertos estatales “una zona de servicio

que incluird las superficies de tierra y de agua necesarias para la ejecucion de -

sus actividades, las destinadas a tareas complementarias de aquéllas y los es-
pacios de reserva que garanticen la posibilidad de desarrollo de la actividad
portuaria”; segtin el apartado séptimo del precepto, la superficie de agua in-
cluida en dicha zona de servicio se divide, a su vez, en dos zonas, la |, o inte-
rior de las aguas portuarias, y la II, o exterior de las aguas portuarias. Pues
bien, la extensién de los espacios de reserva, y también la de la zona II, podria
llegar a abarcar puertos pesqueros o deportivos de competencia autondmica,
gue pasarfan asi a convertirse en “espacios y drsenas pesqueras” y “espacios
destinados a usos niuticos-deportivos” de los correspondientes puertos esta-
tales a los efectos del articulo 3, apartado sexto, de la Ley. Hsta argumentacién
obligé al Tribunal Constitucional a introducir una aclaracién de gran impor-
tancia sobre el concepto legal de puerto: el recinto portuario en sentido estric-
to, el puerto propiamente dicho, comprende sélo “el espacio de tierra que de-
limita lo que la Ley denomina como Zona 17; 1a zona I1, “como zona que
incluye sélo la superficie de agua”, no afecta a “los posibles puertos —o insta-
laciones— de titularidad autondmica bafiados por esas aguas” (fundamento ju-
r{dico duodécimo). Bl Tribunal veté también cualquier intento de “ampliar de
forma artificial la zona del servicio del puerto con intencién de incluir en la

8. Entonces habia afirmadoe que “la competencia exclusiva del Estado sobre puertos de inte-
1és general tiene por objeto la propia realidad del puerto y la actividad relativa al mismo, pero no
cualgquier tipo de actividad que afecte at espacio fisico que abarca un puerto™.

9, Para otra perspectiva de la constitucionalidad del principio de unidad de gestidn, véase
José Enrique GARRIDO ROSELLQ, “La ordenacién portuaria de la zona de servicio de los puer-
tos del Estado, Fl Plan de utilizacién de los espacios portuarios”, Revista de Derecho Urbanfstico,
niim. 145 bis, 1993, pags. 35-36.

de todas las instancias territoriales afectadas. Tampoco el Tribunal estimg 105'.' :
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misma puertos pesqueros o deportivos que, de otra forma, serfan de titularidad
autondmica” (mismo fundamento).

Otra precision interesante, ya presente en la Sentencia 77/1984, antes ci-
tada, es que la concepeidn unitaria de los puertos a la hora de la distribucién
de competencias sobre ellos “no significa... que sobre la realidad fisica del
puerto e incluso sobre la actividad en él desarrollada no puedan incidir otros
titulos competenciales” (fundamento juridico duodécimo). De aquf se des-
prende que ¢l principio de unidad de gestién de los puertos estatales no impi-
de que sobre estos espacios y sobre las actividades portuarias pesqueras y de-
portivas que en ellos se desenvuelven puedan incidir las competencias que, en
su caso, ostenten las Comunidades Auténomas sobre pesca en aguas interio-
res o deportes nauticos.

El supuesto inverso fue contemplado por el dltimo fundamento juridico
de la Sentencia, el quincuagésimo noveno. En efecto, el articulo 3, apartado
quinto, de la Ley establece en su parrafo segundo que “en los puertos de com-
petencia autonémica la realizacién de operaciones comerciales deberd contar
con informe favorable de los Ministerios sefialados en el parrafo anterior, por
lo que se refiere al trifico marftimo y seguridad de la navegacion y, en su caso,
a la existencia de adecuados controles aduaneros, de sanidad y de comercio
exterior”. Bsta previsién fue impugnada por la representacion de la Xunta de
Galicia en aplicacién de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la ex-
tensién de las competencias portuarias tanto al espacio fisico como a las acti-
vidades que en él se realizan, pero el recurso no prosperd porque esa exten-
sion en cuanto a la segunda materia es cierta “siempre que se trate,
légicamente, de actividades propiamente portuarias™ (fundamento juridico
quincuagésimo noveno). Respecto de las actividades comerciales, los drganos
generales del Estado conservan “las facultades que, de acuerdo con otros titu-
los competenciales, les corresponden” (mismo fundamento) y por ello la exi-
gencia de los informes a que se refiere el articulo 3, apartado quinto, parrafo
segundo, de la Ley es perfectamente constitucional.

D} Puertos de interés general

Lo primero que el Tribunal Canstitucional deja sentado en esta Senten-
cia en relacion con los puertos de interés general es “tanto la facuitad del le-
gislador estatal en orden a proyectar la nocién de interés general como la de
este Tribunal para controlar la adecuacidn de esa ley estatal al orden constitu-
cional y estatutario de competencias” (fundamento juridico decimocuarto). Se
extiende asi a los puertos lo ya dicho para los aeropuertos en el fundamento
juridico cuarto de la Sentencia 68/1984, que se cita como expresidn de Ja rei-
terada jurisprudencia del Alto Tribunal acerca del papel que la Constitucion
asigna a los Grganos generales del Estado como guardianes del interés gene-
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reservadas por el articulo 149, apartado primero, de la Ley fundamenta]1o
‘Tres son las controversias sobre el concepto de puertos de interés genera} de

la Ley 27/1992 a que tuvo que dar respuesta la presente Sentencia: a refacign -
entre los articulos 143, apartado primero, sexta, y 149, apartado primero, vi. :

gésima, de la Constitucidn, la constitucionalidad de algunos de fos criteriog
empleados para la clasificacién de los puertos de interés general por el articy.
lo’5 de la Ley v la aplicaci6n de esos criterios a ciertos puertos canarios y ga-
llegos por el anexo del propio texto.

La primera cuestién se suscita debido a que, como ya se ha sefialado, Iog
articulos 148, apartado primero, sexta, y 149, apartado primero, vigésima, de
la Constitucién acuden a criterios diferentes para establecer el reparto de com-
petencias sobre los puertos: el primero alude a la clase de actividades portua-
rias que se llevan a cabo en ellos (deportivas, no comerciales) o a la funcion
que cumplen (de refugio), en tanto que el segundo lo hace al interés general
que puede recaer sobre los mismos. Los recurrentes discutian el entendimien-
to del concepto de puertos de interés general plasmado en los articulos 2, apar-
tado quinto, ¥ 5 de la Ley 27/1992 porque no excluye que puertos de refugio,
deportivos o, en general, no comerciales puedan recibir tal calificacién. Fn su
opinidn, los articulos 148, apartado primero, sexta, y 149, apartado primero,
vigésima, se tendrian que interpretar de manera complementaria y exchuyen-
te, de suerte que ninguno de los puertos comprendidos en el primero deberian
considerarse de interés general a los efectos del segundo, asi, en éste sélo po-
drian enirar puertos de cardcter comercial, y no todos ellos, sino los que real-
mente revistan un interés generall,

Hsta argumentacidn presenta una primera inconsistencia que se cuidé de
subrayar la Abogacia del Estado, y es que las Comunidades Auténomas no
creadas por la via del articulo 143 de la Constitucién no encuentran la fuente

10. Cuando, como pasa en los casos de las cbras publicas, los puertos y {os aeropuertos, la
reserva de competenciag a los érganos generales del Estado se basa expresamente en el criterio
del interés general, MUNOZ MACHADO entiende que “la Constitucién estd reconociendo al Bs-
tado lo que en el sistema federal canadiense, justamente para la materia de obras piblicas, llaman
un poder declarative (articulo 91 de la BNA Act), es decir, competencia para declarar las obras y
servicios que scn de interés general. El mecanismo nos es ya conocido: la Constitucién no con-
creta Jo que es de interés general, fijando definitivamente el contenido de la competencia, como
hace en otras muchas materias, sino que se remite a nna decisién ulterior del Estado que concre-
tard el alcance de sus propias atribuciones y, de rechazo, también las autondmicas” {Derecho pif-
blico de las Comunidades auténomas, 1, Civitas, Madrid, pig. 541).

11. Esta tesis es la mantenida en la doctrina por ESCRIBANO COLLADO en “Las compe-
tencias de las Comunidades Autdnomas en materia de puertos”, Revista de Administracién Pibli-
ca, nim. 100-102, 1993, vol. tercero, cit,, pags. 2325-2326.
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de sus competencias en ¢l articulo 148, apartado primero, de la Constitucién.
Cabria afiadir que hoy ese articulo no es ya foente de las competencias de nin-
guna Comunidad Auténoma, salvo Ceuta y Melilla, al haberse llevado a cabo
el proceso de ampliacién competencial previsto por el apartado segundo del
precepto. A pesar de lo irrefutable de esta objecion, el Tribunal Constitucional
admitié que “no es menos verdad que el contenido del art. 148.1 C.E. puede
erigirse en criterio interpretativo del art, 149.1 C.E. y de los correspondientes
preceptos de los Estatutos de Autonomia, pues basta tener en cuenta la con-
cepcidn general que inspira al capitulo tercero del Titulo VI de la Constitu-
cion y, en particular, los términos del art. 148.2 C.E., para Hlegar a la conclu-
s16n de que las competencias que con arreglo al art. 149.1 puede asumir una
Comunidad Auténoma sobre una determinada materia dificilmente pueden ser
menores que las que resultan del art. 148.1 C.E.” (fundamento juridico de-
cimoséptimo}. En este caso, interpretando el articulo 149, apartado primero,
vigésima, de la Constitucion en relacidn con el articulo 148, apartado primero,
sexta, se llega a la conclusién de que “en general... son de competencia auto-
ndémica los puertos no comerciales” (mismo fundamento}.

Sin embargo, no por ello se otorgd la razon a los recurrentes, pues a con-
timacién et Alto Tribunal aceptd que “por excepcidn, puertos que carezcan de
cardcter comercial pueden ser considerados de interés general” (fundamento
juridico decimoséptimo). Ese “por excepcidn” podria hacer pensar que el Tri-
bunal trataba de Hegar a un compromiso entre las tesis de los recurrentes y las
de Ia Abogacia del Estado. Pero tal conclusidn serfa precipitada, ya que las po-
sibilidades de controlar la excepcionalidad de la calificacion de puertos no co-
merciales como de interés general son practicamente nulas: segtin la propia
Sentencia, “puesto que el constituyente no ha precisado qué deba entenderse
por «puerto de interés general», sin que pueda darse a la expresidn un sentido
univoco, los drganos estatales —y muy singularmente el legislador— disponen
de un margen de libertad para determinar en gné supuestos concurren las cir-
cunstancias que permiten calificar a un puerto como de interés general. Este
Tribunal tiene solo... un control externo, en el sentide de que su intervencidn
se limita a determinar si se han transgredido los margenes dentro de los cua-
les los 6rganos del Estado pueden actuar con libertad” (fundamento juridico
decimoséptimo).

En definitiva, no hay compromiso alguno entre las dos posiciones en-
frentadas, sino una aceptacién casi sin matices de 1a tesis de la Abogacia del
Estado, por lo demds perfectamente razonable, de que los criterios de los arti-
culos 148, apartado primero, sexta, y 149, apartado primero, vigésima, de la
Constitucién no se pueden ni se deben armonizar. Como afirma poco después
la propia Sentencia, ahora con claridad meridiana, “mientras que la atribucion
a las Comunidades Auténomas de la competencia sobre puertos se basa en el
tipo de actividad que en los mismos se realiza, la reserva de puertos de com-
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petencia exclusiva del Estado se basa en la nocidn de interés general, interés
que podra apreciarse, fundamentalmente, en los puertos comerciales que de_'

sarrollen una actividad relevante para el conjunto del Estado, si bien no es deg.

cartable que pueda vincularse a razones que a este Tribunal no le corresponge
determinar @ priori, por mds que... siempre queda un control ex post del ey -
tendimiento que de dicha categorfa puedan tener los érganos estatales” (fyy.

damento juridico decimocuarto). Asi, el articulo 2, apartado quinto, de [a Ley

fue declarado conforme a la Constitucion, lo que no eximio al Tribunal de exq-

minar los eriterios de clasificacion de los puertos de interés general del articy. '
lo 3, apartado primero, que fueron impugnados (a, d y e), a {in de realizar ege -

control “ex post” y “externo’ del que antes se hablaba.

juridica e interdiceidn de la arbitrariedad, por su cardcter inconcreto e indeter-
minado, que impide que sirvan de lmite eficaz a la facultad que el apartado
segundo del propio articuto 5 confiere al Gobierno para cambiar la califica-
cién de los puertos de interés general. Frente a ello, el Tribunal precisé que ta
Constitucion no ha establecido “una reserva de ley para la concrecion de los
puertos de interés general o para la determinacidn de los criterios conforme a
los cuales tal concrecidn debe realizarse, en cuyo caso hubiera sido posible
afirmar que determinaciones excesivamente genéricas resultaran contrarias a
la Constitucién por suponer remisiones en blanco, y ello con independencia
de la forma en que el Gobierno pudiera usar en el futuro tales habilitaciones”
(fundamento juridico decimonoveno)'?. Por tanto, el control jurisdiccional se

12. La existencia de una reserva de ley para la determinacion de los criterios que permiten
considerar que un puerto es de interés general es defendida por ESCRIBANG COLLADO cuan-
do afirma que “el Estado habra de definir por via legislativa los criterios generales conforme a los
cuales un puerto pueda ser calificado de interés general, de acuerdo con la Censtitucion, e que
debe ser competencia de las Cortes Generales” (“Las competencias de las Comunidades Auténo-
mas en materia de puertos”, pdg. 2326). Sin embargo, como se puede observar, €l autor no justi-
fica su postura en ningin precepto ¢ principio constitncional. Més matizada es la posicion de
MUNOZ MACHADO, quien considera necesario que haya “unos criterios generales fijados nor-
mativamente de manera objetiva de los que se tenga que hacer uso en cada caso para declarar o
no ura obra o servicio de interés general. Otra cosa podria llevar a la aplicacion de reglas dife-
rentes en relacion con cada Comunidad Auténoma, lo que no serfa equitativo v, ademds, requeri-
rfa admitir que el Estado tiene diferentes competencias dependiendo del territorio & que las apli-
que, lo que no dice la Constitucidn en parte alguna™ {Dereche piiblico de las Comunidades
awtdnomas, 1, cit., pag. 541). Pasando por alto la reflexidn del autor sobre la pretendida imposi-
bilidad de que los érganos generales del Estado ejerzan competencias distintas en las diferentes
partes del territorio nacional, hay que destacar que €l habla de “criterios generales fijados norma-
tivamente” y no “legislativamente”, negando de manera impticita {a existencia de reserva de ley
en la materia que nos ocupa.

La impugnacién de los criterios contenidos en las letras a) y d) por una
parte, y e) por otra, responde a motivaciones distintas. La primera se basa en .-
que la formulacién de esos criterios es contraria a Jos principios de seguridad
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difiere al momento en que el Gobierno aplique los criterios, aplicacién que po-
drd ser impugnada si se entiende que vulnera el orden constitucional de com-
petencias.

El recurso contra la letra e}, por su parte, se funda en puros motivos de
contenido, es decir, se discute que se halle presente un interés general en los
puertos “que por sus especiales condiciones técnicas o geogréficas constitu-
yan elementos esenciales para la seguridad del trafico maritimo, especialmen-
te en territorios insulares”. La suerte de esta objecion no fue mejor que la de
la impugnacién de las letras a) y d), porque en este punto el Tribunal Consti-
tucional desplegd con toda intensidad la anunciada autolimitacién de sus fa-
cultades de control, concluyendo que “no parece que e} margen de libertad de
que goza el legislador haya sido traspasado en la norma que estamos exami-
nando” (fundamento juridico vigésimo).

Aceptada la constitucionalidad del articulo 3, apartado primero, también
lo fue fa de los preceptos recurridos por conexién con aquél: el 5, apartado se-
gundo, el 10 y la disposicidn adicional octava (menos la referencia al articulo
4, que ya habia sido anulado).

Lailtima cuestién que hubo de analizar la Sentencia en relacién con los
puertos de interés general ¢s la consideracién como tales, por el anexo de la
Ley, de algunos puertos canarios y gallegos. La impugnacién referente a los
puertos canarios afectaba a todos los mencionados por el anexo, salvo los de
Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas, y se sustentaba, en primer lugar, en la
pretendida inconstitucionalidad de la letra e) del articulo 53, apartado primero,
y subsidiariamente, en la no concurrencia en esos puertos de las circunstan-
cias descritas por el precepto, que serian las que justificarfan su calificacion
como puertos de interés general. Nuevamente, el Tribunal acudié al principio
del “control externo” para desestimar el recurso respecto de los puertos de
Arrecife, Puerto Rosario, San Sebastidn de la Gomera, Santa Cruz de la Pal-
ma y la Estaca, haciendo notar que “no puede concluirse... que la necesidad
de que en cada isla exista un puerto de interés general del Estado resulte in-
justificada y carente de fundamento™ (fundamento juridico vigésimo primero).
En cuanto a los puertos de Salinetas, Arinaga y Granadilla, al estar incluidos
los dos primeros en el de Las Palmas vy el tercero en el de Santa Cruz de Te-
nerife, v no haberse impugnado la consideracidn de éstos como puertos de in-
terés general, el recurso tampoco pudo prosperar. Finalmente, “por lo que se
reftere al puerto de Los Cristianos, su ubicacién en la isla de Tenerife, asi co-
mo el hecho de que a través de &l se canalice una parte significativa del trafico
con ofras islas, justifica su clasificacién como puerto de interés general del Es-
tado” (mismo fundamento).

El caso gallego es mds complejo y el Tribunal remitid su estudio a un
momento posterior de la Sentencia, en concreto al epigrafe relativo a “Orde-
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nacion del territorio y urbanismo”, ya que la impugnacion de esta parte del
anexo de la Ley no se apoyaba en el cuestionamiento de los criterios de] artj-
culo 5, apartado primero, o de su aplicacién, sino en la discusion sobre 1 for.
ma en que el articulo 15, apartado segundo, regula la delimitacion de 1a 705
de servicio de los puertos estatales. No obstante, a la hora de examinar 1a cues<
116n el Tribunal acabé desligdndola del debate sobre el articulo 15, apartadg
segundo, con lo que no hay inconveniente en ocuparse de ella ahora. En cop.
creto, el problema con los puertos gallegos declarados de interés general radi. **
ca en que el anexo de la Ley extiende tal consideracion a rias enteras (las de -
Ferrol, Arosa, Pontevedra y Vigo), lo que llevé a la representacion de la Xun:
ta de (alicia a depunciar que de esa manera se estaba privando a la Comuni..
dad Auténoma de }a competencia sobre los puertos de su titularidad ubicades .
en esas rias, asi como sobre las actividades econdmicas que se llevan a cabg =
en ellas (pesca en aguas interiores, marisqueo, acuicultura). i

El Tribunal Constitucional, después de manifestar su “perplejidad” por
esa “consideracién de determinadas rias como parte del respectivo puerto™, re-
solvi$ la cuestion interpretando que “al extender el puerto a todo la rfa el le-
gislador estd pensando en la Zona I, que es definida como aquella zona «ex-
terior de las aguas portuarias, que abarcard las zonas de entrada, maniobra y
posible fondeo, subsidiarias del puerto correspondiente y sujetas a control ta-
rifario de la Autoridad portuaria» {art. 15.7)” (fundamento juridico trigésimo
sexto)!3. Recuérdese que, al analizar el principio de unidad de gestion de los
puertos comerciales estatales, el Tribunal habia precisado que el puerto en sen-
tido estricto abarca sélo “el espacio de tierra que delimita lo que la Ley deno-
mina como Zona I” (fundamento juridico duodécimo). Esto deja a salvo “las
superficies de tierra de los puertos autondmicos situados en la misma ria”, “el
resto de las zonas de costa que, aun estando bafiadas por dichas aguas, quedan
fuera de las instalaciones propiamente portuarias™ y “las zonas de agua que
corresponden a los puertos autonémicos, zonas que no pueden separarse de la
realidad misma del puerto y que fueron en su momento adscritas a fa Comu-
nidad Auténoma” {mismo fundamento). Asimismo, de acuerdo con la doctrina
eXpuesta en esta sentencia sobre la compatibilidad de las competencias por-
tuarias con otras que se desarrollan sobre el mismo espacio fisico, se debe ex-
cluir “una interpretacion maximalista que lleve a entender que con la declara-

13. Precisamente, para el Tribunal “la justificacién de esta extensién de la zona de servicio
de un puerto de interés general debe buscarse en las peculiaridades de las rias, en las que se en-
clavan una pluralidad de pnertos, tanto estatales como antondmicos y que, por tanto, constituyen
canales de acceso, mariobra y posible fondeo de unos y otros, as{ como en la necesidad de que
haya una Autoridad Portuaria a la que corresponda adoptar las decisiones principales sobre todo lo
refacionado con el trafico portuario dentro de la ria”.
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cién de la ria como puerto de interés general se impide el ejercicio de cual-
guier competencia autonémica sobre la misma” (mismo fundamento).

Una ultima dificultad era la relativa a la percepcion de las tarifas portua-
rias, dado que, como advierte ¢l Tribunal Constitucional, “esas aguas, ademds
de ser zonas de entrada, maniobra y fondeo para los puerlos estatales, lo son
también para los autonémicos” (fundamento juridico trigésimo sexta). En es-
te punto la Sentencia desciende a un andlisis casuistico cuyo resultado es que
las tarifas por servicios prestados por las Autoridades portuarias o por el uso
de las instalaciones portuarias deben ser cobradas por la Administracidn de la
Comunidad Autdnoma si ¢l servicio o el uso se ha producido en un puerto de
competencia autondmica situado en la ria; las tarifas por acceso, fondeo y atra-
que seran percibidas por la Administracidn autondmica o la estatal segiin cudl
sea el puerto de destino del barco; para acabar, las tarifas por fondear en la ria,
cuando el barco no se dirige a ningiin puerto en concreto, se atribuyen a la co-
rrespondiente Autoridad portuaria estatal. A la postre, esta Gltima parece ser la
unica consecuencia efectiva de la espectacular calificacién como puertos de
interés general de cuatro rias gallegas; una consecuencia, por [o demds, nada
sorprendente si se tiene en cuenta que las rias forman parte del mar territorial,
de titularidad estatal.

Hay que hacer notar, antes de concluir, que no ha sido ésta la dnica oca-
sidn en la que el Tribunal Constitacional se ha tenido que pronunciar acerca
de las dificultades que plantea la consideracion de ciertas rfas como puertos
de interés general. Poco después de la Sentencia que nos ocupa, la 80/1998,
de 2 de abril (Boletin Oficial del Estadoe ntim. 108 de 1998, de 6 de mayo), de
la que fue ponente el magistrade DE MENDIZABAL ALLENDE, resolvid
con enorme retraso tres conflictos positivos de competencias acumulados
(686/1986, 205/1987 y 1516/1987) relacionados con el mismo asunto. Los dos
primeros, que son los gque ahora interesan, fueron planteados por la Xunta de
Galjcia contra las Ordenes del antiguo Ministerio de Obras Piblicas y Urba-
nismo de 11 de diciembre de 1985 y 9 de junio de 1987, gue establecian nue-
vos limites para los puertos de Marin y Villagarcia, ampliando la zona 11 de los
mismos a las rias respectivas (Pontevedra y Arosa). Como no podia ser de otra
forma, el Alto Tribunal desestimd los conflictos en aplicacién de la doctrina an-
tes comentada (véase el fundamento juridico tercero de la Sentencia 80/1998).

3.— Las competeucias concurrentes sobre los puertos

El segundo grupo de controversias centradas en los puertos atafie, como
se ha anunciado en la Introduccion a este comentario, a la concurrencia sobre
los espacios portuarios de otros titulos competenciales, bien estatales, bien au-
tonémicos. El titulo estatal implicado es el derivado de la titularidad del do-
minio piblico maritimo-terrestre y el mar territorial, en los que por fuerza se
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los titulos autondmicos son los referidos a la ordenacién del territorio y e .
banismo por un lado, y el medio ambiente por otro. Con todo, los problemag

que se suscitan en une y otre caso son de distinta entidad. La impugnacidgp por
los recurrentes de ciertas disposiciones de la Ley 27/1992 que regulan las re. -

laciones entre ia titularidad estatal del domino piiblico maritimo-terrestre vel
mar territorial y la autonémica sobre determinados puertos son de una patente

inconsistencia. Hn cambio, las dudas de constitucionalidad que surgen de lag it

soluciones que la Ley ofrece para articular la concurrencia de las competen-
cias portuarias estatales con las autonémicas en las materias anteriormente
mencionadas presentan una innegable complejidad e interesan al sistema ay-
tondmico espafiol ent su conjunto.

A) Dominio publico natural de titularidad estatal y puertos autondmicos

Como nos recuerda la Sentencia no en éste, sino en su epigrafe siguiente,
es doctrina del Tribunal Constitucional que, si bien la titularidad del dominio
publico natural “no se traduce en ningiin titulo competencial concreto, permi-
te al Estado establecer el régimen juridico de todos los bienes que lo integran
y adoptar las normas generales necesarias para garantizar su proteccién (STC
149/1991, fundamento juridico 1° [Ley de Costas])” (fundamento juridico vi-
gésimo noveno)'*, En realidad, parece hora ya de reconocer que la concepeion
del dominio piiblico natural gue mantiene ¢l Alto Tribunal, como supuesto de
exclusion de categorfas enteras de bienes del trifico juridico y sometimiento
de las mismas a un régimen especial de proteccién administrativa, si hace de la
institucion que nos ocupa una fuente de competencias para los érganos gene-
rales del Estado: las competencias normativas para decidir esa exchusion y de-
terminar el régimen juridico aplicable a los bienes afectados, y las competen-
cias ejecutivas para el ejercicio de las correlativas facultades de proteccion.

En los presentes recursos, la condicidn de dominio piblico de titularidad
estatal de los espacios de tierra y mar en los que se sitiian Jos puertos autoné-
micos resulta incontrovertida, lo que permite anticipar que van a ser dificiles

14. Ya en 1982, MUNOZ MACHADO observaba que “la declaracién de dominio piblico
del Estado en relacidn con determinados bienes que contiene el articulo 132.2 de la Constitucion,
s estd convirtiendo (come lo ha sido tradicionalmente en relacion con la propiedad y los dere-
chos privados) en un titulo de intervencidn del Estado en relacién con el gjercicio de las compe-
tencias autondmicas que puedan afectarlo. Lo cual me parece légico como téenica de control det
uso que pueda hacerse del dominio pliblico estatal, perc no si se extiende mds su utilizacion para
condicionar las competencias autondrmicas” (Derecho piblico de las Comunidades auténomas, 1,
cif,, pag. 540).

han de instalar los puertos de competencia de las Comunidades Auténomag. -
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de sostener las objeciones planteadas contra las normas de ia Ley 27/1992 que
regulan la cuestién. La impugnacién del articulo 14, apartado segundo, es in-
cluso absurda, ya que se debe a una confusion del concepto de “instalacicnes
portuarias” del que habla el precepto con el de “instalaciones maritimas” del
anulado articulo 4. Pero no tienen mucho mas fundamento las dudas que ge-
nera el apartado cuarto del mismo artfculo 14, que establece que el canon que
devenguen las concesiones y autorizacicones otorgadas por las Comunidades
Auténomas en el dominio piblico maritimo-terrestre adscrito a los puertos au-
tondmicos serd percibido por la Administracién del Estado, menos en los puer-
tos e instalaciones portuarias transferidos en su dfa. Uno de los recurrentes
acusd a estas previsiones de reflejar “una concepcién anticuada del dominio
publico en la que prevalece la visién patrimonial” (fundamento juridico vigé-
simo sexto), cuando, justo al contrario, la moderna concepeidn del dominio
piiblico natural como fuente de competencias para su titular impone que, por
efecto del principio de irrenunciabilidad de las competencias, el acto de ads-
cripeion no haga perder a la Administracién del Estado la responsabilidad so-
bre ese espacio ni, por tanto, la titularidad del derecho a recibir el canon de-
vengado por su utilizacidn. Lo cual no impide que este tltimo derecho, de
naturaleza meramente patrimonial, pueda ser cedido a la Administracion be-
neficiaria del acto de adscripcién, como admite el Tribunal en el tiltimo parra-
fo del fundamento juridico vigésimo sexto y prevé la Ley 27/1992 para el su-
puesto de los puertos transferidos.

Otro precepto atacado es el articulo 16 en sus apartados primero y terce-
ro. Uno fue impugnado por el motive de que, al regular la adscripcion de los
espacios de dominio piiblico marftimo-terrestre “necesarios para el ejercicio
por las Comunidades Auténomas de las competencias que les corresponden
estatutariamente en materia de puertos”, no conternpla la existencia de zona Il
en esos puertos. Como bien contestd el Tribunal Constitucicnal, “el que el art,
16.1 L.PM.M. no haya previsto la existencia de estas dos zonas en los puer-
tos autondmicos, lejos de invadir competencias ajenas, resulta especialmente
respetuoso con las mismas, pues no es competencia estatal delimitar la orga-
nizacién interna de los puertos de las Comunidades Auténomas o determinar
las zonas en que los mismos deben articularse” (fundamento jurfdico vigési-
mo séptimo). El apartado tercero fue recurrido también por una pretendida
omision, la de la posibilidad de que en la zona de servicio de los puertos au-
tondmicos se incluyan bienes patrimoniales de la Comunidad Auténoma im-
plicada; esto haria inconstitucional la delimitacién de esa zona previo el in-
forme favorable del actual Ministerio de Fomento, impuesto por el apartado
segundo del mismo articulo 16. En esta ocasion, ¢l Alto Tribunal hizo notar
gue, como dice ese dltimo precepto, el informe “versard sobre la delimitacién
del nuevo dominic publico estatal susceptible de adscripcidn, sobre la posible
afeccién de los usos previstos en esos espacios a la proteccién del dominio pa-
blice maritimo-terrestre, y las medidas necesarias para garantizar dicha pro-
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teccién”, con 1o que no afecta a la posible inclusién en la zona de servicio de

bienes autondmicos.

Pero la polémica relativa a la adscripeion de espacios de dominio pl’lblic.' -
estatal a los puertos autonémicos no concluye aqui, sino que se prolonga en !2
Sentencia del Tribunal Constitucional 80/1998, ya mencionada con anter‘;on_'f'
dad en este comentario. De los tres conflictos positivos de competencia acy-

mulados a los que da respuesta, el tercero, nim. 205/1987, fue presentado por

el Gobierno d.e la Nacién contra el Decreto de ]la Xunta de Galicia 290/198¢6, -
de 18 de septiembre, entre otros motivos porque el apartado primero de 51;' '

anexo | declaraba zona Il de los puertos de la Comunidad Autdnoma “ef res-
to del litoral de la Comunidad Auténoma que no constituya Zona Il de los
puertos de interés general del Estado™. Esta desafortunada reaccién frente a la
extensién de la zona 1l de algunos puertos estatales situados en Galicia a lag
rias .respectivas, que se debe enmarcar en la pugna por el cobro de tarifas por-
tnarias mantenida por las Administraciones unplicadas, fue rechazada por el
"fribunal Constitucional recordando que “las Comunidades Auténomas no pue-
den ampliar la extensién de sus puertos disponiendo por su cuenta de aguas
que son de dominio piblico estatal por disposicién expresa del art. 1322 CE.

ni siquiera aunque invoquen su competencia sobre puertos” (fundamento ju:
ridico cuarto}?,

Para acabar con este apartado, no precisa de grandes comentarios la de-
sestimacién de la impugnacion del articulo 53, letra d), de la Ley, que dispone
que “pertenecen al dominio piblico portuario estatal... las obras construidas
por los titulares de nna concesién de dominio piblico portuario, una vez ex-
tinguida ésta”. Se reprochaba al precepto que no distinga entre las concesio-
nes otorgadas por la Administracién del Estado y las otorgadas por las Admi-
nistraciones autonémicas, cuando es evidente gue se estd hablando del
doer;io publico portuario estatal y, por tanto, de obras realizadas en puertos
estatales.

15. En cambio, el Alto Tribunal admitid la constitucionalidad del cobro por ia Administra-
qién autonémica de tarifas por la utilizacién de instalaciones de balizamiento y de sefiales mari-
timas en los puertos de competencia de la Comunidad Autdnoma, a pesar de que los Grganos ge-
nerales del Estado tienen competencia exclnsiva sobre iluminacidn de costas y sefiates maritimas
(articulo 149, apartado primero, vigésima, de la Constitucion). Para ello empie¢ con “valor inter-
pretativo” el Decreto de transferencia de funciones y servicios en materia de puertos a Galicia
(Real Decreto 3214/1982, de 24 de julio), en ¢l que pudo encontrar “un reconocimiento expreso
de que las Comunidades Auténomas tienen competencia para realizar ~bajo la actividad de control
del Estado— la sefializacién de los puertos de su titularidad y, en consecuencia, nada impide que
aquellas puedan establecer las tarifas que consideren pertinentes por el uso de tales elementos”
(fundamento juridico quinto de Ia Sentencia 80/1998). Sobre esta cuestidén, véanse las reflexicnes
de Alicia PAZ ANTOLIN, en la linea del Tribunal Constitucional, en “El régimen juridico de la
sefializacién maritima”, Revista de Derecho Urbanistico, nim. 145 bis, 1995, pégs. 218-221.
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B) Ordenacidn del territorio y urbanismo v puertos estatales -

La resolucion de los casos de concurrencia de Ja competencia exclusiva
de las Comunidades Auténomas sobre la ordenacion del territorio vy el urba-
nismo v Ja de los 6rganos generales del Estado sobre ciertos puertos s, sin du-
da, uno de los aspectos principales de esta Sentencia, no sélo por su impor-
tancia intrinseca, sino también por su relacién con la reciente y polémica
sentencia 61/997 (y con otras no menos relevantes, como la 149/1991, relativa
a la Ley de Costas). El punto de partida del analisis de la cuestién que hace el
Tribunal Constitucional es precisamente la constatacion de qne “si bien es
cierto, a partir de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, todas Jas Co-
munidades Auténomas han asumido la competencia exclusiva sobre ordena-
cién del tertitorio y urbanismo..., no lo es menos que, a partir de esas mismas
normas, ¢l Estado ha conservado potestades cuyo ejercicio tiene una clara inci-
dencia sobre la ordenacién del territorio” (fundamento juridico vigésimo no-
veno). A continuacién, se ennncia una setie no exhaustiva de ejemplos de esas
potestades estatales, recorddndose una vez méas que es posible que sobre un
mismo espacio se ejerzan competencias con distinto objeto jurfdico.

Cnando la concurrencia se produce con competencias estatales de cardc-
ter sectorial, como ocurre en el supuesto de los puertos, el Tribunal afiade que
“|a competencia sobre ordenacién del territorio tiene, precisamente, la finali-
dad de que su titular pueda formular una politica global para su territorio, con
la que se trata de coordinar las actuaciones pdblicas y privadas que inciden en
el mismo y que, por ello, no pueden ser obviadas por las distintas Administra-
ciones, incluida la estatal” (fundamento juridico tri gésimo). Pero esas faculta-
des autonémicas de coordinacién en realidad no se aplican a la Administra-
ci6n general del Estado, pues “este tipo de competencias de las que es titular el
Estado, si bien no persiguen de forma directa la ordenacion del territorio, si
implican una disposicitn sobre determinadas porciones del mismo que viene a
condicionar la capacidad de decision de las Comunidades Auténomas” (fun-
damento juridico trigésimo). Se anticipa ya que lo que va a suceder es justo lo
contrario: Ja competencia autondémica “global” tendrd que ceder ante la esta-
tal “sectorial”16.

16. Otras supuestos en que se manifiesta la prevalencia de competencias sectoriales estatales
sobre la competencia autondmica en materia de ordenacion de territorios y urbqni smo, tanto exx la
legislacion como en fa jurisprudencia constitucional, son enumerados por JIMENEZ DE CISNE-
ROS CID en “Los puertos en el territorio: la constitucionalidad, ¢it., pigs. 33-34 (249-250),
nota 9.
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ne dada por la doctrina general del Tribunal Constitucional sobre los supuestos

de concurrencia de competencias. As{, “al objeto de integrar ambas compe-

tencias, se debe acudir, en primer lugar, a f6rmulas de cooperacién”, entre |ag

que se enuncian, a modo de ejemplo, “el mutuo intercambio de informacigy .-

la emisidén de informes previos en los dmbitos de la propia competencia, 1a

creacion de organos de composicion mixta” (fundamento juridico trigésimo)!7, -

Si estos cauces son insuficientes, “la decision corresponderd al titular de |4
competencia prevalente”, que es el Estado, como ya se habia dicho en el fun-
damento juridico tercero de la Sentencia 77/1984. La apostilla que el Tribuna]
agrega poco después condensa a la perfeccidn esta doctrina y sus limites: “De-
be tenerse en cuenta, en dltima instancia, que cuando la Constitucién atribuye
al Estado una competencia exclusiva lo hace porque bajo la misma subyace
—0, al menos, asf lo entiende ¢l constituyente— un interés general, interés que
debe prevalecer sobre los intereses que puedan tener otras entidades territo-
riales afectadas, aunque evidentemente, esto sélo serd asi cuando 1a compe-
tencia se ejerza de manera legitima. Es decir, cuando la concreta medida que
s¢ adopte encaje, efectivamente, en el correspondiente titulo competencial,
cuando se haya acudido previamente a cauces cooperativos para escuchar a las
entidades afectadas, cuando la competencia autondmica no se limite mas de
lo necesario, ete.” (fundamento juridico trigésimo).

Esta doctrina es dificilmente contestable por lo que respecta a los puer-
tos de interés general, que son los mencionados por el articulo 149, apartado
primero, vigésima, de la Constitucion. Por el contrario, no estd tan claro que
las competencias que los érganos generales del Estado ostentan en algunas
Comunidades Auténomas sobre puertos que no son de interés general, las cua-
les no nacen del articulo 149, apartado primero, sino de la segunda cldusula

17‘ En cambio, la obligacion de cooperar no impone la necesidad de que representantes de la
Admlplstracién autondmica se sienten en los érganos colegiados estatales con competencias en
materia de puertos. El articelo 28, apartado primero, de la Ley 27/1992, que regula la composi-
cién del Consejo Rector del Ente Piblico Puertos del Estado, fue impugnado por esa ausencia de
representacién autonémica, pere el Tribunal Constitucional rechazd ia reclamacion porque “el
precepto se limita a consagrar una opcién organizativa interna dentro del Estado y, desde esta
perspectiva, no vilnera competencia alguna de las Comunidades Autdnomas” y porque “el que,
a su vez, la existencia de un puerto de competencia estatal en ¢l territoric de vna Comunidad Au-
tonoma tenga incidencia en las competencias de ésta no es argumento suficiente para sostener que
las Comunidades Auténomas del litoral tienen nn derecho, dimanante del bloque de la constitu-
cio_nalid_ad, a participar en la composicion del Consejo Rector de dicho ente piblico” (fundamen-
to juridico cuadragésimo segundo). Asf pues, la potestad de autoorganizacion estatal prevalece
s_ol_:rc previsiones como las del articule 30, apartado segundo, del Estatuto de Autonomfa de Ga-
licia (véase igualmente lo ocurrido en relacién con la R.E.N.FE. en el fundamento juridico cus-
dragésimo octave de lz Sentencia del Tribunal Constitucional 118/1996, relativa a la Ley de or-
denacién de los transportes terrestres).

Y es que la solucion al problema planteado no estd condicionada en gh..
soluto por las especificidades de las competencias en presencia, sino que vie -
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residual del articuko 149, apartado tercero, deban gozar de prevalencia sabre
las competencias autonémicas de ordenacion del territorio y urbanismo, La
Ley 27/1992 no distingue un supuesto del otro, ni tampoco lo hace el Tribu-
nal Constitucional en esta Sentencia, por lo que acaba resultando que 1o deci-
sivo es la titularidad estatal del puerto, a la que se anudaria per se un interés
general con independencia de la calificaci6n juridica de aquél (de interés ge-
neral o de caracter simplemente comercial o pesquero en las Comunidades
Auténomas que no han asumido competencias sobre esos tipos de puertos).

La aplicacién de la doctrina expuesta no fue todavia necesaria para dar
respuesta al primer grupo de impugnaciones de este bloque. Por lo que atafic a
la posibilidad de que en la zona de servicio de los puertos estatales se inclo-
yan espacios destinados a actividades o equipamientos no portuarios, contern-
plada por los articulos 3, apartado sexto, dltimo inciso, y 15, apartado primero,
de la Ley, para el Tribunal Constitucional no vulnera las competencias urba-
nisticas autonémicas porque Ja efectiva realizacion de esas actividades o equi-
pamientos queda supeditada a las deferminaciones del plan especial del puer-
to, que es aprobado por la Administracion con competencias en materia de
urbanismo'®. Repitiendo una linea argumental muy utilizada en esta Senten-
cia, el Tribunal aclaré también que el hecho de que se desarrollen actividades
no portuarias en los recintos portuarios estatales “no menoscaba las compe-
tencias que sobre el desarrollo de tales actividades pueda tener la Comunidad
Auténoma en cuyo territorio se encuentran” (fundamento juridico trigésimo
tercero). En cuanto al temor de los recurrentes de que por esta via se aumente
de modo desmedido la extensién de la zona de servicio de los puertos estata-
les, en el fundamento juridico trigésimo segundo de la Sentencia se hace no-
tar que siempre cabe la posibilidad de impugnar jurisdiccionalmente la deli-
mitacion de aquélla. Similar respuesta recibié la impugnacién de la prevision
de que la zona de servicio de los puertos estatales comprenda espacios de re-
serva para el futuro crecimiento del puerto: la norma en si misma no es in-
constitucional, al verse cubierta por las competencias portuarias estatales, pe-
ro cuando la reserva afecta a espacios de tierra “debe limitarse a lo
estrictamente necesario”, debiendo extremarse “el respeto del deber constitu-
cional de lealtad que debe presidir 1a actuacién del Estado y de las Comuni-
dades Auténomas, asi como la bisqueda de soluciones cooperativas” (funda-
mento juridico trigésimo tercero)'®.

18. Véase GARRIDO ROSELLO, “La ordenacion portuaria de la zona de servicio, cif., pags.
37-38.

19. Véase GARRIDO ROSELLO, “La ordenacién portuaria de la zona de servicio, cit.,
pags. 42-43.
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El articulo 15 de la Ley fue recurrido también por otros motivos d '
yor algance, que si exigieron que et Tribunal acudiese a Ia doctrina de ]e s
va_]enma de las competencias de los 6rganos generales del Bstado sobre 3 P
minados puertos. La delimitacion de la zona de servicio de los pu e
eg'fata]es corresponde at actual Ministerio de Fomento, a través de [a g s
cion del plan de utifizacion de fos espacios portuarios en un procedimieplz[()ba-
ef que a las Administraciones con competencias urbanisticas sélo se lesn o :
noce fa facultad de informar de manera no vinculante. Pues bien, e) Tritfeco- 3
consu:lc_erc’) ese informe suficiente para dar complimiento a la ob]'ig:aci()n deunaE :
operac16n con los titulares de las competencias concurrentes; o tnico que ;g-
vierte es que fos informes “deberén ser tenidos efectivamente en cuentg1 por i
M.IHIS’EBHO competente, que deberd razonar las circunstancias que en un detei
minado caso pueden conducir a que no se respeten las observaciones conteni-
das en los mismos” (fundamento juridico trigésimo cuarto). ]

) Ni siquiera el que el plan de utilizacién mencionado Ilegue a establecer
los usos previstos para las diferentes zonas del puerto”, segun el articulo 15
apar:taFlo segundo, de la Ley, se juzgd como invasion de las competencias ur-,
banlst}cz_is, ya que, en opinion del Afto Tribunal, “no se trata de regular ¢l uso
ur’bamstlco de los espacios portuarios, sino, mis sencilfamente, de determinar
cémo se van distribuir las actividades portuarias dentro del recinto def puer-
to (fundamenFo Juridico trigésimo cuarto). Claro que esta determinacidn tiene
una importancia mayor de lo que parece, si se tiene en cuenta, como sefiald la
representacion .de la Xunta de Galicia, que el articulo 19, apartado segundo
de la Ley permite que “en ¢l caso de que no se haya aprobado el plan especiai
aque se refl‘ere el ndmero anterior, las obras de superestructura e instalacio-
nes que realicen las Autoridades Portuarias en el dominio pablico de su com-
petencia deberin ser compatibles con los planes de utilizacion de los espacios
portuarios™. De esta forma, en algunos supuestos, ef plan de utilizacién actda
como un subrogado del plan especial det puerto; la excepcionalidad y provi-
sionalidad de esta sitvacién fue o que salvd su constitucionalidad?®.

_ O?r}o punto (lle!icado es la regulacién que la Ley 27/1992 hace de la con-
mder_ac;on urbanistica de los puertos estatales. El articulo 18, apartado prime-
ro, dispone que “los planes generales y demds instrumentos generales de or-

20. La constitucionalidad de esta regulacion ha sido defendida por JIMENEZ DE CISNE-
ROS CIP con "cn'_gumentos sustancialmente idénticos a los desarrollados por la sentencia en “La
c{)}'d!::naleqn Jurlfihca de la zona de servicio de los puertos de interés general”, Revista de Derecho
ners :z::‘érz;). I['lum. 1343 11993] pzlig. 159 (869) vy ss. Sobre los problemas que suscitan las relacio-
X plan especial y el plan de utilizacion de los espacios portuarios, véase el estudio d
P ) ©
Angel Manuet ALMENDROS MANZANCO, “La consideracion urbanistica de las puertos estata-

les en la Ley de Puertos y de la Marina Mercante” ; ini e pyorps j
pig. 458 y 55, ante”, Revista de Administracidn Piblica, 130, 1993,
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denacion urbanistica deberdn calificar Ja zona de servicio de los puertos eSta_"
tales como sistema general portuario ¥ no podrén incluir determinaciones gue
supongan una interferencia o perturbacion en el gjercicio de las competencias
de explotacidn portuaria”. Ahora bien, la negacidn a los organos generales del
Estado de competencias sobre la ordenacién del territorio y el urbanismo por
la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 dic pie a los recurrentes pa-
ra discutir esta lapidaria determinacién. Por eso el Tribunal, después de anti-
cipar su aceptacion de la constitucionalidad del precepto en una nueva aplica-
cién de 1a doctrina de la prevalencia de las competencias portuarias estatales,
acudio a la propia Sentencia 61/1997 para recordar que, conforme al fonda-
mento juridico vigésimo segundo de la misma, no cabe “negar la legitimidad
de que el Estado planifique territorialmente el ejercicio de sus competencias
sectoriales haciendo uso de los instrumentos que estime iddneos”. A esto se
afiade que “con la calificacion de la zona de servicio de los puertos como sis-
tema general no se estin excluyendo las competencias sobre urbanismo, antes
bien... esta calificacion lleva consigo la necesidad de que dicho sistema sea
desarrollado por un plan especial o instrumento equivalente, aprobado por los
entes con competencia en dicha materia” {fundamento juridico trigésimo sép-
timo de la sentencia 40/1998)2L.

Sin embargo, también las previsiones de ta Ley 27/1992 acerca de esos
instrumentos de planificacion fueron cuestionadas por los recurrentes, en con- !
creto en lo que se refiere al informe vinculante del Consejo de Ministros que |
viene a resolver los supuestos en que el desacuerdo entre Ja Administracién
urbanistica y la Autoridad portuaria estatal se prolonga durante seis meses.
Igual que en el caso anterior, la doctrina general sobre la concurrencia de com-
petencias salvé la constitucionalidad de esa disposicién, pues la técnica del in- i
forme vinculante sirve para garantizar la prevalencia final de la competencia
estatal cuando no tienen éxito las técnicas de cooperacién. El dnico matiz que
2dmiti6 el Tribunal Constitucional es que “el informe vinculante del Consejo
de Ministros sélo se produce respecto de aguellos aspectos gue son de com-
petencia de la Autoridad Portuaria” (fundamento juridico trigésimo octavo),
lo que implica que no podrd referirse a las previsiones del instrumento de pla-
neamiento sobre las actividades y equipamientos no portuarios que los articu-
fos 3, apartado sexto, y 15, apartado primero, de la Ley permiten que se inchu-
yan en la zona de servicio de los puertos estatales®®.

21, Véase IMENEZ DE CISNERQS CID, “La ordenacidn juridica de la zona de servicio..., |
eit., pag. 142 (852) v ss. ;

22. Véase IMENEZ DE CISNEROS CID, “La ordenacién jurfdica de la zona de servicio...,
cit., pag. 153 (863} y ss.,, y GARRIDO ROSELLO, “La ordenacién portuaria de 1a zona de servi-

cio, cit., pags. S1-52.
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Parecida solucion se aplic a la cuestion mds polémica de toda la sente,
cia {pues fue la \inica que merecié un voto particular discrepante): la sustig,.
cién de los “actos de control preventivo municipal a que se refiere el articy]o

84.1.b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Lg-:
cal” por un “informe de la Administracion urbanistica competente”, establecidy

por el articulo 19 de la Ley para “las obras de nueva constraccion, reparacién

y conservacion que se realicen dominio piblico portuario por las Autoridades

portuarias” estatales al tratarse de “obras pdblicas de interés general”. El Tric

bunal cita en la primera parte del fundamento juridico trigésimo noveno de 15

Sentencia su doctrina acerca de la autonomia Jocal como garantia instituciona]

cuyo contenido consiste, no en un dmbito de competencias determinado, sing. -
en el “derecho” de la comunidad local (inexigible por ésta ante la jurisdiccion -

constitucional) de participar en el gobierno y administracién de cuantos asuntos
le atafien. Como no cabe duda de que en el caso que nos ocupa “la Ley no ex-
cluye la intervencién del municipio, el cual debe emitir un informe sobre |a
adecuacién de tales obras al plan especial de ordenacidn del espacio portuario”,
la conclusidn es que “no puede apreciarse un menoscabo ilegitimo” de la auto-
nomja municipal (fundamento juridico trigésimo noveno). El matiz viene otra
vez porque la exencitn de la licencia municipal sélo beneficiard a las obras pro-
piamente portuarias; no a las destinadas a las actividades o equipamientos no

portuarios que se puedan incluir en el dominio piiblico portuario®?,

. La argumentacion del voto particular discrepante del magistrado GAR-
CIA MANZANO parte de la distincién entre los supuestos regulados por los
articulos 20 y 21 de la Ley y el articulo 19 que ahora nos ocupa. En opinién
del magistrado, mientras los primeros tratan de las grandes obras de infraes-
tructura {construccidn de nuevos puertos, ampliacién o modificacion de los ya
existentes) que afectan a la ordenacidn del territorio, el segundo se refiere a
las simples obras de superestructura en el dominio piiblico portuario, enmar-
cables en la materia urbanistica®*, Pues bien, siempre segin su parecer, lo que

23. Una interpretacién adn més restrictiva del precepto, siempre partiendo de Ia constitncio-
nalidad del mismo, es la propuesta por JIMENEZ DE CISNEROS CID en “La ejecucion de obras
en la zona de servicio de los puertos de interés general”, Revista de Derecho Urbanistico, ndm.
145 bis, 1993, pdgs. 71-73. El autor distingue dentro de las obras especificamente portuarias las
de nueva construccion de las de reparacion y conservacién, y dentro de estas tltimas considera
que sélo se deberian calificar como obras de interés general, con: la consiguiente exencidn de la
licencia municipal, las que se realizan sobre las infraestructuras portuarias.

24, Esta necesidad de establecer una distincion rigurosa enire los dmbitos de la ordenacion
del territorio y del urbanismo ha sido defendida en relacién con los puertos por Luciane PARE-
JO ALFONSQ, quien encuentra que en la Ley 27/1992 no se da. con lo que se produce “a) una
minusvaloracidn de la ordenacién del territorio respecto de la ordenacién urbanistica (en razin al
esquema legal, centrado en la ordenacién inferior de 1os puertos) y b} una indeterminacidn de los
efectos de las referidas actuaciones sobre los instrumentos formales de la ordenacidn territorial”
[“Dominio pablico portuario y ordenacidn territorial: competencias del Estado y de las Comuni-
dades Auténomas”, Revista de Derecho Urbanistico, nim. 135, 1993, pigs. 25-26 (959-960)].

432

LA GLTIMA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE LOS PUERTCS ¥ LA MARINA MERCANTE

en un caso es 16gico y plausible, es decir, la sustitucion de la licencia munici-
pal de obra por un informe no vinculante, en el otro se convierte en una vul-
neracion de la autonomia local tal como se plasma en el articulo 2, apartado
primero, de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local. Esto se deberia
a la pertenencia del urbanismo al efrculo de los intereses municipales aludido
por el precepto; en efecto, “dentro de una aplicacién o ejecucién de cardcter
preventivo, tendente a garantizar que los usos del suelo se acomodan a laLey
y a los Planes de Ordenacién Urbana, se encuentra como mode prototipico la
licencia municipal urbanistica, que es uno de los medios de intervencion ad-
ministrativa més enraizados en la actividad de los Entes Locales, integrando
el niicleo esencial de competencias de estos Entes piiblicos territoriales™ (fun-
damento juridico tercero del voto),

Sin embargo, este razonamiento es poco convincente, y no sélo porque
haya obras de nueva construccion, reparacion y conservacion de Jas compren-
didas en el articulo 19, apartado tercero, de la Ley que afectan a la infraes-
tructura portuaria, sino sobre todo porque no se entiende la razdn de que la or-
denacién del territorio municipal atafia menos a los intereses de la comunidad
local que el urbanismo propiamente dicho. Es cierto que en un caso se hallan
implicados los intereses de las instancias superiores de la organizacion terri-
torial con mds intensidad que en el otro, pero esa diferencia desaparece en su-
puestos como el de Jos puertos y ello es precisamente lo que hace legitimo que
el legislador reduzca las facultades de los Ayuntamientos. Por 1o demds, la
concepcién de la autonomia Jocal gue sostiene el Tribunal Constitucional di-
ficulta el control de las decisiones legislativas de este tipo, al no garantizar a
los entes locales ningtin micleo competencial concreto, sino un mero “dere-
cho” de participacién en los asuntos de interés local que también se satisface,
quién lo puede negar, con la técnica del informe preceptivo.

Hay, con todo, una iltima linea argumental del magistrado discrepante
que parece mejor fundada. Al inicio del fundamento juridico cuarto de su vo-
to particular, afirma que “no se aprecia... riesgo cierto de que la sujecién a pre-
via licencia municipal suponga un entorpecimiento de las actividades cons-
tructivas a realizar, en la zona de servicio del puerto, por la Autoridad
Portuaria”. Esta tesis se apoya en cuatro consideraciones: que la licencia mu-
nicipal de obra es de otorgamiento estrictamente reglado; que para {os casos
de urgencia o excepcional interés piiblico hay un procedimiento especial re-
gulado en el articulo 180, apartado segundo, del texto refundido de la Ley so-
bre régimen del suelo y ordenacién urbana de 1976, que da la liltima palabra al
Consejo de Ministros; que las obras enumeradas en el articulo 111, apartado
primero, de 1a Ley de Costas no pueden ser suspendidas por otras Administra-
ciones piiblicas, segiin el apartado segundo del mismo precepto; y que la Ad-
ministracién general del Estado (y por equiparacién, las Autoridades portua-
rias estatales, conforme al articulo 51 de Ja Ley 27/1992) estd exenta del abono
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de las tasas por la expedicidn de las licencias municipales para esas obras (ar-
ticulo 111, apartado tercero, de la Ley de Costas). Dicho de otra forma, la sus-
titucién de la licencia municipal de obra por un informe no vinculante no serfa
proporcionada al fin que se persigue con la medida (salvaguardar la compe-
tencia exclusiva estatal sobre ciertos puertos).

El puntc débil de este razonamiento radica en que la cldusula general del
articulo 84, apartado primero, letra b), de la Ley reguladora de las Bases del
Régimen Local no es més que el precepto de una ley ordinaria; carece de cual-
quier supralegalidad formal o material que impida su abrogacién por una ley
posterior 0 que exija una especial justificacién para su derogacién singular. Y
esto es asi incluso si se considera, como hace el magistrado discrepante, que
la norma es un desarrollo directo del articulo 2, apartado primero, del mismo
texto legal, cuyo fin serfa “el de hacer efectiva la autonomia municipal garan-
tizada constitucionalmente” (fundamento juridico tercero del voto). Recuér-
dese a este respecto lo ya dicho acerca del modo en que el Tribunal Constitu-
cional entiende esa garantia.

Se llega asi al tltimo precepto impugnado de este grupo, el articulo 20,
relativo a la construccién de nuevos puertos de titularidad estatal. El primer
motivo del recurso no precisa de gran comentario, pues se basa en que el apar-
tado primero del articulo no impone que los proyectos de nuevos puertos se-
an aprobados por ley. Es evidente que la Constitucién no reserva a la ley esta
materia y la conclusidn no varfa aunque se sostenga que tal aprobacidn equi-
vale a la planificacién de infraestructuras de interés general. La segunda de-
nuncia de inconstitucionalidad posee algo mds de fundamento y se refiere al
caracter no vinculante de los informes que, segin el parrafo tercero del arti-
culo 20, apartado segundo, emitird la Administracion de la Comunidad Auté-
noma en cuyo territorio se sitide Ja zona de servicio del nuevo puerto v que
versardn sobre sus competencias de ordenacién del territorio y urbanismo, pes-
ca en aguas intericres y ordenacion del sector pesquero. Otra vez, la prevalen-
cia de las competencias estatales en materia de puertos pesd més que cualquier
otro tipo de consideraciones, ya que “la decisidn sobre la ubicacién de un nue-
vo puerto de mnterés general corresponde al Estado... y esa decisidn no puede
quedar subordinada al parecer de las Comunidades Auténomas o de los muni-
cipios en cuyo territorio deba construirse el puerto” {fundamento juridico cua-
dragésimo). Asf pues, el informe no vinculante es suficiente para dar cumpli-
miento a la obligacién de cooperacién con las demds instancias de la
organizacion territorial afectadas, y mds adn si se tiene en cuenta que “las
competencias autonémicas sobre ordenacién del territorio, ordenacién del sec-
tor pesquero y pesca en aguas interiores seguirdn subsistiendo, pues nada im-
pide su concurrencia con la competencia estatal sobre puertos en un mismo
medio fisico” {mismo fundamento).
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C) Medio ambiente y dragados y vertidos portuarios

La otra competencia autonémica que entra en conflicto en esta Sentencia
con las competencias portuarias estatales es la relativa al desarrollo legislativo
y ejecucién en materia de medio ambiente. Los preceptos de la Ley 27/1992
impugnados por este motivo fueren el articulo 21, apartado cuarto, y el arti-
culo 62, apartado segundo y tercero. El primero dispone que los dragados pa-
ra la obtencién de materiales para rellenos portuarios que se realicen fuera de
la zona interior de las aguas del puerto deberdn ser autorizados por la Autori-
dad portuaria, previo informe de la Capitanfa maritima y de la Direccion ge-
neral de Costas, y que los vertidos procedentes de esos dragados lo seran por
la Autoridad maritima, previo informe de la Direccién general citada; la inter-
vencién de las Administraciones autondmicas se reduce al informe previo so-
bre pesca (no sobre la incidencia ambiental de esas actividades), previsto por
el apartado quinto del articulo 21. En la misma linea, el articulo 62, apartado
segundo, exige para los proyectos de dragados portuarios un informe previo
de las Administraciones competentes en las materias de pesca en aguas inte-
riores y arqueologia, remitiéndose para los vertidos que se produzcan fuera de
la zona interior de las aguas del puerto al articulo 21, apartado cuarto. Par tl-
timo, el articulo 62, apartado tercero, establece que la Autoridad portuaria esta-
tal har4 llegar a la Capitania maritima una serie de datos sobre tales vertidos,
ignorando por completo a las Administraciones autonémicas.

El Tribunal Constitucional admitié sin vacilacidn la competencia del le-
gislador estatal para regular los dragados y vertidos en las zonas portuarias de
su competencia (incluida la zona II de los puertos estatales), considerando que
se ve cubierta por 1a competencia en materia de puertos. Sin embargo, también
reconccid la incidencia de esa normativa en el medio ambiente, como no podia
ser de otra forma dado el tenor literal de los preceptos impugnados: el articulo
21, apartado cuarto, dice en su parrafo tercero que “ambas solicitudes deberdn
ir acompafiadas de los informes, andlisis o estudios necesarios que permitan
valorar los efectos de la actuacién sobre la sedimentologfa litoral y la biosfera
submarina, asi como, en su caso, la capacidad contaminante de los vertidos”, y
el articulo 62, apartado segundo, alude en su parrafo primero a estudios seme-
jantes. En consecuencia, el Tribunal entendié que nos volvemos a encontrar
ante un supuesto de concurrencia de competencias sobre el mismo espacio que
exigiria el recurso a técnicas cooperativas, sin perjuicio de la prevalencia de
la competencia estatal en materia de puertos. Puesto que esas técnicas no se
han previsto en los articulos 21, apartado cuarto, y 62, apartado segundo, de
la Ley, la omisidn de las mismas fue declarada inconstitucional. La misma
suerte corTié el articulo 62, apartado tercero, en la medida en que no establece
que los datos a que se refiere tengan que ser remitidos a Ja Administracién de
1a Comunidad Autdnoma en cuyo territorio se ubique el puerto concernido.
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III. - MARINA MERCANTE

1.— El concepto constitncional de marina mercante

Como en e} caso de los puertos, la primera cuestién analizada en relacion
con la marina mercante es la definicién de la misma, que aparece en el articy-
lo 6, apartado primero, de la Ley 27/1992 y fue impugnada tanto en su con-
junto como en puntos concretos [letras a}, ), d), e), ) y j)]. El cuestiona-
miento global del precepto se basaba en las dudas sobre el alcance de las
facultades definidoras del legislador estatal, también expresadas por los recu-
rrentes respecto de los puertos, y por eso el Tribunal desestimo estas ohjecio-
nes remitiéndose a la doctrina sentada en aquel momento. Conviene advertiy,
no obstante, que no son idénticos los problemas que genera la definicién legal
de conceptos en uno v otro caso. Hay que recordar que los puertos son un tipo
de bien o espacio en el que es preciso distinguir diversas variedades debido a
la forma en que la Constitucidn y los Estatutos de Autonomia realizan el re-
parto de competencias en la materia. En cambio, la marina mercante es una
actividad o conjunto de actividades respecto de las cuales los drganos genera-
les del Estado tienen competencia exclusiva (articulo 149, apartado primero,
vigésima, de la Constitucién); una definicién demasiado amplia de la misma
podria sustraer a las Comunidades Autdnomas d&mbitos materiales susceptibles
de encuadrarse en sus titulos competenciales. Por este motivo, el Tribunal
Constitucional empleé un método distinto al seguido con los puertos, método
cuyo punte de partida es 1a elaboracion de una nocién propia, “constitucional”,
de marina mercante.

En esta tarea el Tribunal comienza constatando que la Constitucidn “no
dice qué sea Ja marina mercante por lo que, en principio, cabria entender que
el constituyente no ha hecho sino asumir el concepto vigente en el momento
de elaborarse la Constitucién” (fundamento juridico cuadragésimo cuarto). Pe-
ro esta “congelacién” del concepto, que ya habia sido rechazada en relacion
con los puertos, tampoco fue admitida ahora, por dos razones: “porque es evi-
dente que el concepto de marina mercante que adquirié sus pertiles en el se-
no de un Estado unitario resulta dificilmente trasladable a nuestro actual Bs-
tado autonémico™ y porque “‘se trata de un concepto cuyos contornos tampoco
aparecen definidos nitidamente antes de la Constitucién” (mismo fundamen-
to). Esto dltimo es objeto de demostracién mediante un breve repaso de la le-
gislacién histdrica en la materia. Asi pues, el Alto Tribunal hubo de acudir a
lo que “tradicionalmente” se ha entendido por marina mercante “tanto en
nuestro Derecho como en otros europeos™ y a lo dispuesto en “las normas in-
ternacionales que regulan la navegacién por los espacios maritimos”, llegan-
do a la conclusién de que para la delimitacidn del concepto que nos ocupa “ha
de atenderse tanto al tipo de bugue como al concreto contenido de la actividad
que se lleva a cabo en el medio marino” {mismo fundamento). En consecuen-
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cia, “cabe entender que se integran en dicho concepto aquellas actividades con
finalidad comercial relacionadas con la navegacién de buques mercantes y,
mds concretamente, con el transporte maritimo de personas o mercancias; in-
cluyendo asimismo las prescripciones necesarias para que la navegacion ma-
ritima se desarrolle en condiciones de seguridad para los tripulantes y las per-
sonas a bordo, asi como para las mercancias transportadas” {(mismo
fundamento),

El fundamento juridico cuadragésime cuarto termina con una precisién
de gran trascendencia sobre el alcance de la definicién ofrecida; el mero he-
cho de que el legislador emplee un concepto distinto no es inconstitucional; la
inconstitucionalidad sélo se dard si con ello “se produce una lesion de las
competencias de las Comunidades Auténomas recurrentes”?®, Esto significa
que Ja aplicacién de aquélla se reduce a la interpretacién dei articulo 149,
apartado primero, vigésima, de la Constitucion ¥ no priva al legislador estatal
de las facultades definidoras que se le reconocen en esta sentencia. A conti-
nuacion, el Tribunal Constitucional analizé cada uno de los elementos de la
nocién de marina mercante del articulo 6, apartado primero, de Ia Ley que fue-
ron impugnados, pero no de manera aislada, sino juntamente con los preceptos
del Titule Il de la Ley que los desarrollan y que también fueron objeto de re-
curso. En efecto, segiin lo va dicho, “lo relevante desde el punto de vista del
respeto del bloque de la constitucionalidad no son tanto las definiciones en si
mismas cuanto las consecuencias concretas que de ellas se derivan” (funda-
mento juridico cuadragésimo tercero).

2.— El transporte maritimo

La definicién de marina mercante elaborada por el Tribunal Constitucio-
nal se vio puesta a prueba de inmediato, y no con demasiado éxito, en relacién
con el transporte marftimo. Esta actividad es considerada marina mercante por
el articulo 6, apartade primero, letra a), de la Ley 27/1992, lo que encaja pet-
fectamente con la nocidn de ésta que mantiene el Alto Tribunal. En el funda-
mento juridico cuadragésimo quinto de la Sentencia se llega a decir que “la in-

25. Por ejemplo, es més que dudose que entre en la nocidn constitucional de marina mer-
canic “la garantia del cumplimiento de las obligaciones en materia de defensa nacional y protec-
cién civil en la mar” {artfcule 6, apartado primero, letra j), de {a Ley 27/1992). Sin embargo, 1a
extension hasta esos limites def concepto legal de aquelia resulta indiferente porque “es claro que
el simple hecho de que una materia que en tode caso es competencia del Estado se enmarque, a
efectos de su organizacion interna, en el dmbito de la defensa o en el émbito de la marina mer-
cante no supone invasién alguna de competencias autondmicas, con independencia de su correc-
cidn técaica” (fundamento jurfdico guincuagésimo séptimo).

487




LUIS MIGUEZ MACHO

considerarse en modo alguno como algo artificial, sino que, por el contrario, -
aparece como su verdadero nicleo”, a lo que se afiade el argumento de que “ei '

hecho de gue la Constitucién no se haya referido al transporte maritimo e '.

ningiin precepto —a diferencia de lo que ocurre con el transporte aéreo al gue

alude el mismo nim. 20 del art. 149.1 y con el transporte terrestre, previsto en .

el nim. 21— parece apuntar con toda claridad a su inclusion en el titulo de ma-
rina mercante”. El problema es que el articulo 9, ndmero quince, del Estatuto
de Autonomia de Catalufia atribuye a la Comunidad Auténoma la competen-
cia exclusiva sobre el transporte maritimo, sin perjuicio de lo dispuesto por el
articulo 149, apartado primero, vigésima, de 1a Constitucion.

Con el fin de resolver este embrollo, el Tribunal acudid al propio articulo
6, apartado primero, letra a), de la Ley 27/1992, que excluye de la actividad
de transporte maritimo considerada marina mercante a los efectos de la Ley
“el que se lleva a cabo exclusivamente entre puertos o puntos de una misma
Comunidad Auténoma, que tenga competencias en esta materia, sin conexién
con puertos o puntos de otros émbitos territoriales™. Pero esto contradice la
doctrina sentada en la presente Sentencia, pues si la ampliacién del concepto
comstitucional de marina mercante por la ley sélo es legitima cuando no se in-
vaden competencias autondmicas, su reduccién no deberia admitirse cuando,
como ocurre en este caso, supone la dejacién por parte del legislador estatal
de competencias que le corresponderfan en virtud del articulo 149, apartado
primero, vigésima, de la Constitucién. Por lo tanto, en rigor se tenia que ha-
ber considerado inconstitucional tanto la referencia al transporte marftimo del
articulo 9, nimero quince, del Estatuto de Autonomia de Cataluiia como la
mencionada renuncia de la Ley 27/1992 a parte de las competencias exclusi-
vas de los érganos generales del Estado en materia de marina mercante.

Ahora bien, parece més légico reconocer, de acuerdo con lo sostenido por
los recurrentes, que la actividad de transporte maritimo no debe formar parte
de 1a nocién constitucional de marina mercante, con lo que la competencia
“exclusiva” sobre ella si puede ser asumida por las Comunidades Auténomas
(como de hecho acontecié en caso de Catalufia), gracias al silencio del articu-
lo 149, apartado primero, de la Constitucién y a la primera cldusula residgual
de atribucién de competencias del articulo 149, apartado tercero. Téngase en
cuenta que de esta manera, aungue queda en entredicho la definicién de mari-
na mercante elaborada por el Tribunal Constitucional, se salva sin dificultades
la constitucionalidad del articulo 6, apartado primero, letra a), de la Ley
27/1992. Como apunta el Alto Tribunal, ahora con todo acierto, ese articulo
“resulta plenamente respetuoso con el art. 9.15 E.A C. Es cierto que este pre-
cepto, al atribuir competencia exclusiva a la Generalidad sobre transporte ma-
ritimo no recoge expresamente la limitacién de la competencia al transporte
entre puntos de la Comunidad Auténoma de Catalufia, pero esta limitacién es
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consecuencia intrinseca del sistema de distribucién de competencias, pues...
¢l principio de territorialidad impide que pueda reconocerse competencia a 1a
Generalidad sobre el transporte maritimo que se realiza con puertos que estin
ubicados fuera de su litoral” (fundamento juridico cuadragésimo quinto). En
definitiva, sin dar el brazo a torcer y a costa de contradicciones en su doctri-
na, el Tribunal supo llegar a una solucién acorde con el sistema constitucional

de distribucién de competencias®.

3.— La seguridad de la navegacién y de la vida humana cn el mar
y la seguridad maritima

Las letras ¢) y d) del articulo 6, apartado primero, de la Ley estdn inti-
mamente relacionadas entre sf, hasta el punto de que resulta dificil captar la
diferencia entre las materias a que aluden: “la seguridad de la navegacion y de
la vida humana en el mar” y “la seguridad maritima, incluyendo la habilita-
cién para el ejercicio del servicio de practicaje y la determinacién de los ser-
vicios necesarios de remolque portuario, asi como la disponibilidad de ambos
en caso de emergencia”. Es también patente su vinculacion con el salvamento
marftimo de la letra e), aunque &ste plantea unos problemas peculiares que
aconsejan su examen separado.

La objecién dirigida contra la letra c) se basa en que se trata de una ma-
teria que deberfa incardinarse en el titulo competencial relativo a la seguridad
piiblica, del articulo 149, apartado primero, vigésimo novena, de la Constitu-
cién, y no en el relativo a la marina mercante. A la luz de la doctrina constitu-
cional estudiada en este comentario, se puede deducir que la posicion del Alto
Tribunal ante semejante planteamiento no fue muy favorable: ya se ha dicho
que el mero hecho de que el legislador se extralimite en la formulacién de su
concepto de marina mercante no constituye vicio de inconstitucionalidad; pa-
ra que éste se dé, hace falta que el exceso produzca una invasién de compe-
tencias autonomicas. En el caso de la letra ¢) del articulo 6, apartado primero,
el Tribunal no sélo no aprecid tal invasién, sino que declaré que “no cabe du-

26, También estd vinculada con el transporte marftimo la impugnacion del nimere oche del
articulo 86 de la Ley, que atribuye &l Ministerio de Obras Piiblicas y Urbanismo (hoy al Ministe-
fio de Fomento) competencias para determinar “el régimen larifario y de prestacion de toda clase
de servicios maritimos, inciuso el establecimiento de obligaciones de servicio piblico cuando no
esté atribuido a otras Administraciones”. Esta prevision no vilnerarfa las facultades autondmicas
en materia de Iransporte maritimo porque “sélo persigue distribuir competencias estatales entre
{os distintos 6rganos de la Administracidn central y, de este dato, asi comao de 1a referencia que se
hace a otras Administraciones, cabe deducir que no se estd aludiendo sino a los ransportes que
son de competencia estatal quedando, 1ogicamente, al margen aguellos otros cuya titul aridad co-
rresponde a las Comunidades Auténomas” (fundamento juridico quincuagésimo octavo).
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da de que, al menos determinados aspectos de la seguridad de la navegaci(’)n.y‘ |

de la vida humana en el mar, son incardinables preferentemente en la maring

mercante” (fundamento juridico cuadragésimo sexto). A lo cual se afiade que

“el propio art. 149.1.20° C.E. atribuye al Hstado la competencia sobre iluming.

cién de costas y sefiales maritimas, materia estrechamente relacionada con 13
seguridad en la navegacién y que, es claro, tampoco resulta reconducible g 15
seguridad piblica” (mismo fundamento). Finalmente, al Tribunal ain le fue po- -

sible aportar un tercer argumento en favor de la constitucionalidad del precep-

to, consistente en que “la seguridad en la navegacién exige, al igual que ocurre -

en &l caso de la seguridad en la circulacién por carretera (SSTC 59/1985, fun-

damento juridico 3°y 181/1992, fundamento juridico 3%), una serie de garanti- B
as uniformes en todo el territorio nacional, las cuales, a su vez, derivan de nor- -

mas internacionales que persiguen la misma finalidad” (mismo fundamento).

Similar respuesta se dio a la impugnacién de la letra d), dada la proximi-

dad de la primera parte de su enunciado al de la letra c); de hecho, la inclusion
de la seguridad maritima en el concepto constitucional de marina mercante se
justificd con una simple remision al fundamento juridico cuadragésimo sexto
que se acaba de comentar. En cuanto a la posibilidad de que las competencias
estatales relativas al practicaje y al remolque contempladas por el precepto le-
sionen las facultades de las Comunidades Auténomas sobre los puertos de su
titularidad, el Tribunal Constitucional sostiene acertadamente que “una cosa
es determinar Jos requisitos de titulacién de los pricticos, concretar los servi-
cios que debe haber en funcidn de las caracteristicas de los puertos y otras
cuestiones similares, que sélo forzadamente pueden denominarse como por-
tuarias, y otra muy distinta la gestién de los concretos servicios de remolque y
practicaje que se desarrollen en el puerto, actividades éstas que si correspon-
den a la Autoridad Portuana, ya sea dependiente del Estado, va de la Comuni-
dad Auténoma correspondiente” (fundamento juridico cuadragésimo séptimo).

Esta iltima linea argumental sirvid igualmente para desestimar la im-
pugnacién de algunas de las funciones del Capitdn maritimo, érgano de la Ad-
ministracién del Estado, que tarbién se ejercen en puertos de competencia au-
tonémica; en concreto, las recogidas en la letras b), ¢), d) y e) del articulo 88,
apartado tercero, de la Ley. Bien pensado, los recursos tenian poco funda-
mento en este extreme: la letra b) salva de manera expresa la competencia de
la Administracién portuaria correspondiente para “la autorizacién de fondeo y
asignacidn de puestos en la zona de servicio de los puertos™; la letra ¢) prevé,
ciertamente, un informe vinculante del Capitdn maritimo, pero vinculante s6-
lo “en lo que afecte a la seguridad maritima™, la letra d) tienen un marcado ca-
racter excepcienal (se aplica a los buques “que porten mercancias peligrosas
o presenten condiciones excepcionales™); y la letra e) se refiere a unas aguas
que “estardn normalmente fuera de la zona de servicio portuaria” (fundamen-
to juridico cuadragésimo octavo).
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4.— El salvamento maritimo

Bl salvamento maritimo presenta un rasgo diferencial respecto de la se-
guridad de la navegacion y de la seguridad marjtima, y es que se trata de una
materia individualizada por muchos Estatutos de Autonomia con el fin de atri-
buir competencias de ejecucién sobre ella a las respectivas Comunidades
Auténomas. Asi pues, su inclusién en el concepto constitucional de marina
mercante provocaria, como ocurria con el transporte maritimo, problemas irre-
solubles. En esta ocasién, sin embargo, el Tribunal Constitucional estaba me-
nos atado por la definicién de marina mercante ofrecida en el fundamento ju-
ridico cuadragésimo cuarto de la Sentencia; por ello, pudo salir del paso
haciendo notar la histdrica vinculacién (que no pertenencia) del salvamento
maritimo a la nocién de marina mercante y recordando que, dado que las Co-
munidades Auténomas sélo tienen competencias ejecutivas sobre satvamento,
los 6rganos generales del Estado pueden legislar en este dmbito. Por lo demas,
reiter6 la doctrina de que la incorporacidn de la materia que nos ocupa al con-
cepto legal de marina mercante es indiferente desde el punto de vista consti-
tucional mientras con ¢llo no se vulneren competencias autondmicas (funda-
mente jurfdico quincuagésimo primero). Lo que ocurre es que tas
posibilidades de que se produzca tal vulneracidn no son lejanas en este caso,
debido a que el articulo 87 de la Ley, al que se remite expresamente la lefra e)
del articulo 6, apartado primero, atribuye a los 6rganos generales del Estado
algunas competencias tipicamente ejecutivas, sobre todo de coordinacion.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de las facultades de
coordinacién de los érganos generales del Estado es ya bastante extensa, sien-
do su dltima manifestacién los fundamentos juridicos decimoctavo y siguien-
tes de la Sentencia 118/1996 (Ley de ordenaci6n de los transportes terrestres).
La Sentencia 40/1998 ofrece un breve resumen de la doctrina mencionada al
inicio de su fundamento juridico quincuagésimo segundo, del que interesa des-
tacar el recordatorio de que, en todos aquellos supuestos en los que los drga-
nos generales del Estado tienen sélo competencias legislativas sobre una ma-
teria, como ocurre cen el salvamento maritimo, cuentan también con
competencias de coordinacién implicitas. Ademds, aunque el Alto Tribunal se
ha negado a admitir la inclusién de aquél en el titulo competencial relativo a
la seguridad piiblica, ahora, de una manera un tanto contradictoria, no tiene re-
paro en sostener que “si bien no pueden identificarse salvamento marftimo y
seguridad pablica, en estos supuestos es posible que se vean afectadas las
competencias que, segtin el art. 149.1.29* C.E., corresponden al Estado, y que
desde esta perspectiva resulta perfectamente trasladable a este supuesto la doc-
trina contenida en la STC 133/1990 sobre la proteccién civil” (fundamento ju-
ridico quincuagésimo segundo). De esta manera, otro argumento en favor de
las competencias estatales de coordinacién sobre el salvamento maritimo se-
tfa que “la dimensién que pueden adquirir algunos siniestros en el mar y la

491




LUIS MIGUEZ MACHO

coordinacion y actuacién conjunta de los diversos servicios y Administracig.

nes implicadas, ya que puede estar en juego un interés nacional y supracomuy- °
nitario” (misme fundamento), v se mencionan las sentencias 133/199p y

L18/1996.

En aplicacion de esta jurisprudencia, el Tribunal admitié la constitucio-
nalidad de la caracterizacién general del servicio piiblico de salvamento de la
vida humana en el mar (y de la lucha contra la contaminacién del medio ma-
rino, aunque de este extremo no trata la sentencia), del Plan Nacional de ser-
vicios especiales, de su desarrollo mediante programas sectoriales v territoria-
les aprobados por el Ministerio hoy de Fomento, y de Ja Comisién Nacional
de Salvamento Marftimo, como expresién orgdnica de la coordinacidn en este
dmbito. Sélo fue declarado inconstitucional el parrafo tercero del articulo 87,
apartado tercero, que permite a la Administracién del Estado “desarrollar los
programas [sectoriales y territoriales del Plan Nacional de servicios especia-
les] con personal y medios propios o adscritos a la misma, o bien mediante
contratos con empresas, piblicas o privadas, o convenios con Fntidades de ca-
récter no lucrativo”, porque desborda el marco de la coordinacion para entrar
en la ejecucion del salvamento propiamente dicha. Finalmente, no puede de-
jar de destacarse la advertencia general que el Tribunal hace respecto de jas
facultades estatales de coordinacién preventiva mediante planes, a saber, que
su ejercicio sélo serd legitimo si se limita al establecimiento de “criterios ge-
nerales y principios minimos”, quedando siempre a salvo la posibilidad de las
Comunidades Auténomas impugnen los planes “si el Estado va mas all4 del
establecimiento de esas pautas generales” (fundamento juridico quincuagési-
mo tercero).

Otros articulos recurridos de la regulacién del salvamento maritimo fue-
ron el 86 en su nimero dos, el 89, apartado primero, y ef 90, El primero no
plantea dudas una vez rechazada la impugnacién del articulo 87, pues atribuye
al Ministerio de Fomento competencias sobre salvamento “en los términos que
le atribuyan los planes y programas previstos en el articulo 87" tampoco el
segundo puede ser en sf mismo inconstitucional, al limitarse a crear la Socie-
dad de Salvamento y Seguridad Marftima. M4s problemitica es la definicion
del objeto de esa sociedad que realiza el articulo 90 y que abarca “la presta-
cién de servicios de busqueda, rescate y salvamento maritimo”. El Tribunal
intentS salvar la constitucionalidad de esta determinacidn interpretando que
“en la medida en que se entienda ~como, por otra parte, parece obligado— que
la Sociedad no podrd ejercer sino aquellas funciones que corresponden al Es-
tado —es decir, funciones de coordinacién en la bidsqueda, rescate y salvamen-
to maritimo— el precepto es también una norma de distribucién de competen-
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cias en el seno de la organizacion estatal y, por ello, sin ninguna en el 4mbito
competencial de las Comunidades Auténomas™ (fundamento juridico quin-
cuagésimo quinto; sorprendentemente, este condicionamiento de la constitu-
cionalidad de la norma no se recogié en el fallo de la sentencia). Sin embar-
go. ante la clara diccién del articolo 90 tal interpretacion no parece admisible,
por lo que el precepto debid haber sido declarado inconstitucional.

5.— El medio ambiente

El titulo competencial autonémico relativo al medio ambiente, que habia
aparecido en el dmbito de los puertos, también dio lugar a polémica por su re-
lacién con la marina mercante, dado el tenor de la letra f) del articulo 6, apar-
tado primero, de la Ley. En el enunciado de este precepto hay que distinguir
dos partes: la que se refiere en general a “la proteccién del medio ambiente
marino” y la que alude a “la prevencién de la contaminacién producida desde
buques, plataformas fijas y otras instalaciones que se encuentren en aguas si-
tuadas en zonas en las que Espaiia ejerce soberania, derechos soberanos o ju-
risdiccion”. Sobre esta segunda materia, el Tribunal Constitucional recuerda
que en la Sentencia 149/1991, fundamento juridico séptimo, apartado A, leira
h), al analizar la constitucionalidad del articulo 110 de la Ley de Costas, ya
habia dicho que “la competencia de las Comunidades Auténomas en materia
de vertidos al mar se limita a los realizados desde tierra, y no a los que se lle-
van a cabo desde el mar, pues los preceptos estatutarios sobre la matera se re-
fieren al mar territorial como lugar de recepcién de los vertidos, no como ori-
gen de ¢stos” (fundamento juridico quincuagésimo sexto). En consecuencia,
la competencia estatal es clara, lo cual se ve reafirmado por el hecho de que,
para el Alto Tribunal, 1a calificacién de esta materia como marina mercante no
es “artificial sino que responde al concepto de marina mercante existente con
anterioridad a la Constitucién” (mismo fundamento).

Por el contrario, la inclusidn de la proteccion del medio ambiente mari-
no en general en la nocién constitucional de marina mercante es rechazada ca-
tegdricamente por el Tribunal, lo que no le impide encontrar una interpreta-
¢ion de esta parte de la letra f) del articulo 6, apartado primero, acorde con el
orden constitucional de competencias. En efecto, “en tltima instancia, el pre-
cepto puede perfectamente ser entendido como una norma de organizacién in-
terna de las competencias que corresponden al Estado, en el sentido de que, a
los efectos de la L.PM.M., esas competencias de tutela del medio ambiente se
consideran incardinadas en el titulo «marina mercante»” (fundamento juridi-
o quincuagésimo sexto). A primera vista, tales competencias serfan s6lo Jas
que permiten a los 6rganos generales del Estado dictar la legislacién basica en
la materia, pero el Tribunal considera que “para determinar el haz de faculta-
des que corresponden al Estado sobre el medio marino deben tenerse en cuer-
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ta otros datos de indudable relevancia™ (mismo fundamento). Esos datos o

tres: la titularidad estatal del dominio publico maritimo-terrestre, el mar terry.
torial y los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma contipep._ -

2

tal, de la que no nacen competencias, pero si “facultades encaminadas a la pro-

teccién de los bienes demantiales” (mismo fundamento); la posibilidad de que
las catdstrofes ambientales desborden el interés autondmico, como sucedia en

el caso del salvamento maritimo; y la ya estudiada competencia estatal sobre - -

los vertidos realizados desde el mar.

Desgraciadamente, la sentencia detiene su andlisis de la cuestion aqui,
cuando el articulo 87 de la Ley, que habia sido examinado en relacién con e]
salvamento maritimo, extiende las facultades estatales de coordinacion a la ly-
cha contra la contaminacion del medio marino; asi, el Plan Nacional de servi-
cios especiales también alcanza a esa materia. Es posible que los titulos antes
enunciados sean suficientes para justificar el poder de coordinacidn que se han
arrogado los organos generales del Estado en el ambito que nos ocupa, pero,
como el Tribunal Constitucional no se pronuncia expresamente sobre el parti-
cular, para salir de dudas no queda otro remedio que esperar a que surja algtin
conflicto competencial.

IV.— CONCLUSIONES

Desde un punto de vista estrictamente juridico, el mayor problema que
sigue planteando el funcionamiento cotidiano del sistema autondmico es el de
la delimitacidén de las competencias que corresponden a los érganos generales
del Estado y a las Comunidades Auténomas. Se observa as{ una disociacién
entre las preocupaciones de la vida politica, que de manera periddica se cen-
tran en el cuestionamiento que desde determinados sectores ideolégicos su-
fren los principios esenciales de la forma de organizacion territorial disefiada
por la Constitucién, y el dia a dia de la vida juridico-administrativa, donde
€s0s principios no generan problemas, al estar bastante claros en la Ley fun-
damental, mientras que si lo hace la compleridad inextricable del régimen de
distribucién competencial. Esa complejidad es consecuencia de la indefinicién
con que quedd formulado el Titulo VI de la Constitucidn, que ha sido eleva-
da por los juristas al rango de principio de nuestra organizacidn territorial (el
famoso principio dispositivo} y se ve agravada por la falta de consenso politi-
co sobre los principios fundamentales del sistema. En efecto, las dificultades
generadas por tal indefinicidn, que también afecta, v no en menor medida, a
otras partes de la Constitucién, en el &mbito competencial no se acaban de su-
perar a causa de la endémica falta de voluntad y prictica cooperativa entre las
instancias supericres de la organizacion territorial, que ha hecho de lo patols-
gico (el conflicto)} lo normal y ha convertido al Tribunal Constitucional en el
verdadero constructor del orden constitucional de competencias, con todas las
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limnitaciones que presenta para un érgano jurisdiccional el tener que desempe-
fiar una funcién de ese tipo.

Neo se puede 1gnorar, con todo, que algunos pasos se estdn dando para tra-
tar de perfeccionar el sistema de distribucién de competencias a la luz de la
experiencia de veinte afios de descentralizacidn politica. Por una parte, la ni-
velacion competencial de las Comunidades Auténomas (que no tiene por qué
equivaler a uniformidad absoluta) es cada vez mayor, lo que reduce las dis-
funcionalidades que derivan del modelo profundamente inigualitario surgido
de la Constitucién de 1978. Por otra parte, aunque mds lentamente de lo que
serfa deseable, se empiezan a consolidar practicas cooperativas y se detecta
una nueva actitud, mas positiva, de unas instancias territoriales en relacién con
1as otras. La reforma de la Ley 27/1992 mediante la Ley 62/1997 es una buena
muestra de esta tendencia, pues los 6rganos generales del Estado han integra-
do a las Comnnidades Autdnomas en la gestién de los puertos de su titulari-
dad a través de la nueva composicion y forma de designacién de los miembros
o titulares de los Grganos de las Autoridades portuarias estatales?’, Falta em-
prender un tercer camino, sin duda mds complicado: la racionalizacion de las
competencias reservadas a los érganos generales del Estado. Lo acontecido en
el caso de los puertos y, en menor medida, en el de la marina mercante, es una
prueba de esta necesidad.

Por lo que a los pnertos se refiere, se ha podido constatar cémo la propia
naturaleza de éstos en cuanto objeto fisico sobre el que recae el reparto de
competencias ha propiciado la asuncidn por el legislador estatal de facultades
definidoras que alcanzan a todas las clases de puertos, estatales y autonémi-
cos. Asimismo, la titularidad estatal del dominio piiblico maritimo-terrestre y
el mar territorial condiciona de manera importante el e¢jercicio por las Comu-
nidades Auténomas de sus competencias portuarias. Finalmente, es conocido
el hecho de que el sistema de organizacidn y gestién portuaria estatal, no tra-
tado por esta Sentencia, responde a un modelo cada vez més uniforme a esca-
la mundial, del gue las Comunidades Auténomas tampoco se separan. En estas
condiciones, el reparto de competencias sobre puertos conforme a un criterio
material (unos puertos son de competencia “exclusiva” estatal y otros son de
competencia también “exclusiva” autonémica) ni responde a la realidad del
Ordenamiento juridico interpretado sistemdaticamente, ni a Ja logica de las co-
sas. Mds bien, es el esquema bases-desarrollo el que refleja la verdadera si-
tuacidn, sin perjuicio de la competencia exclusiva estatal sobre ciertos puer-

27. Para una valoracién negativa de esta reforma, véase NIMENEZ DE CISNEROS CID,
“Los puertos en el territorio: la constitucionalidad..., cit., pdgs. 44-45 (260-261).
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todas las Comunidades Auténomas costeras, y completarse con una partici-
pacion efectiva de aquéllas en la determinacién de ese interés general, a tra.
ves de instancias como un Senado de nuevo cufio, y en la gestidn del migmq
con formas de cooperacién ejecutiva como las articuladas por la Ley 62/ 1997?

Sobre el panorama competencial de la ordenacién del territorio y el yr-
banismo después de la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 va se
han pronunciado voces muy autorizadas, pero no estd de mas destacar que o
Sentencia 40/1998 confirma los temores expresados en relacién con las con-
secuencias que provoca la concepeidn de la distribucion de competencias en
esas materias que la primera consagra. Por lo que se refiere en especial a la or-
denacidn del territorio, todas las competencias se concentran teéricamente en
las manos de las Comunidades Autdnomas, pero las determinaciones que &s-
tas adoptan quedan expuestas a verse rotas en cualquier momento por las de-
cisiones de los drganos generales del Estado sobre la localizacién de las gran-
des infraestructuras de su competencia, como los puertos de interés general (o,
incluso, segiin la doctrina de esta Sentencia, cualquier puerto de titularidad
estatal). A su vez, tan enorme poder estd condenado a ser ejercido de manera
espasmodica y deshilvanada, porque se funda en competencias sectoriales es-
pecificas ¥ no en una competencia global de ordenacién del territorio nacional
que permita llevar a cabo una planificacién de conjunto de las infraestruc-
turas?®. La situacién no puede ser m4s insatisfactoria, ni la solucién mds sen-
cilla (al menos en el plano técnico-juridico): la atribucién expresa de compe-
tencias de ordenacidn del territorio a los drganos generales del Estado en 1a
medida en que lo requieran los intereses generales que éstos representan y tu-
telan.

En cuanto a la autonomia local y sus exigencias, esta Sentencia eviden-
cia una vez mds la futilidad de su caracterizacién como garantia institucional.
El “derecho” de participacidn inexigible por sus titulares en que aquélla se re-
suelve segiin el Tribunal Constitucional, a la hora de la verdad no garantiza
gran cosa, pues la determinacidn de su contenido corresponde a la amplia dis-
crecionalidad politica del legislador, sobre la cual el Tribunal ejerce un con-

28.Y téngase en cuenta que el caso de los puertos no es de los mds significativos. Como po-
ne de manifiesto PAREJO ALFONSO al analizar la ausencia de instrumentos de ordenacién te-
tritorial del sistema portuaric en la Ley 27/1992, en éste “es rigurosamente excepcional cualguier
alteracidn significativa” {“Dominio piblice portuario, cir., pig. 23 (957)), pues, ciertamente, no
se construyen nnevos puertos todos Jos dias, a diferencia de lo que ocurre con otras infraestruc-
turas.

tos. Por su parte, esta iltima deberia quedar limitada sélo a los puertos de _m_-.;.:
terés general, tras una futura y deseable equiparacion de las competencias de -
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trol o extrernadamente débil o basado en criterios poco seguros, debido a la
falta de contenido material de los preceptos constitucionales que consagran la
autonomia local. La tinica salida para estas dificultades seria dotar de sustancia
a las referidas previsiones de la Constitucién con una delimitacién, siquiera
minima, de los asuntos de interés local o de las competencias locales (que es
lo que hace la Ley reguladora de las bases del régimen local, pero con la limi-
tacién de que carece de rango constitucional)??,

Unas palabras finales sobre el transporte maritimo. El articulo 149, apar-
tado primero, de la Constitucién no lo menciona expresamente, cuando si se
ocupa de otras modalidades de transporte, y esto ha llevado al Tribunal Cons-
titucional en la Sentencia 40/1998 a incluir la materia en el titulo competen-
cial relativo a la marina mercante, con el consiguiente choque con los Estatu-
tos de Autonomia que atribuyen competencia sobre ella a las respectivas
Comunidades Auténomas. La solucidn a la que se llegé finalmente, olvidar la
calificacién del transporte maritimo como marina mercante y aplicarle simi-
lares criterios de distribucién de competencias que al resto de las modalidades
de transporte, marca el camino gue deberia seguir la racionalizacién de las
competencias estatales en este ambito.

29. Un estudio reciente y de gran interés sobre las posibilidades de articular vias de protec-
cion de la autonomia local frents al legislador en el actual marco constitucional es el de Javier
JIMENEZ CAMPQ “Notas sobre 1a proteccidn de |a autonemia local frente al legislador en el De-
recho espafiol”, Revista Espaiola de Derecho Constitucional, nim. 53, 1998, pags. 33-36. Las
conchusiones del trabajo, més bier pesimistas, reafirman la opinién expresada en el texto.
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