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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

15097 Pleno. Sentencia 216/2012, de 14 de noviembre de 2012. Recurso de
inconstitucionalidad 1256-2004. Interpuesto por sesenta y ocho Diputados del
Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso en relacién con diversos
preceptos de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de régimen econémico y
prestacion de servicios de los puertos de interés general. Competencias sobre
puertos de interés general y medio ambiente: constitucionalidad del precepto
legal estatal que regula el plan director de infraestructuras del puerto.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala Sanchez,
Presidente, don Manuel Aragén Reyes, don Pablo Pérez Tremps, don Francisco José
Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez, don
Francisco Pérez de los Cobos Orihuel, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero
Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré y don Juan José Gonzalez Rivas, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nium. 1256-2004, interpuesto por 78 diputados
del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso de los Diputados, contra diversos
preceptos de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de régimen econdmico y prestacién de
servicios de los puertos de interés general. Ha intervenido y formulado alegaciones el
Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré, quien
expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 27 de febrero de 2004 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
Constitucional un escrito del Procurador de los Tribunales don Roberto Granizo
Palomeque, en representacion de 78 diputados del Grupo Parlamentario Socialista en el
Congreso de los Diputados, por el que interponia recurso de inconstitucionalidad contra
los arts. 8, inciso final; 16 e) en relacién con los articulos 16 b), parrafo 2; 16 c), parrafo 2;
29.4; 19.5, parrafo 2; 19.9 g), parrafos 2, 3y 4; 21.6; 25.5 c); 26, parrafo final; 27.1, in fine,
27.3 a); 27.3, infine, y 27.5, in fine, 28; 31.2, en conexién con los arts. 89.2 y 90; 38; 85.6;
y la disposicién adicional sexta, preceptos todos de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre,
de régimen econdmico y prestacion de servicios de los puertos de interés general (<kBOE»
num. 284, de 27 de noviembre).

En el escrito de demanda se alegan diversos motivos de inconstitucionalidad, que
pueden agruparse como sigue:

a) El primer motivo invocado, y también el principal en la demanda, es la vulneracién
del principio de reserva de ley en materia tributaria (arts. 31.3 CE), que habria tenido
lugar porque se conculcan los limites establecidos por la doctrina del Tribunal
Constitucional para la colaboracion entre ley y reglamento, reenviando aspectos
esenciales de las tasas portuarias para su regulacién por este ultimo. En directa conexién
con este motivo, se anade la vulneracion del art. 97 CE en razon de la atribucion al ente
publico «Puertos del Estado» y a las autoridades portuarias de la potestad para desarrollar
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determinadas previsiones legales que inciden en la cuantia de las citadas tasas. Se
considera asi vulnerada la reserva de ley en materia tributaria contenida en el art. 31.3
CE vy, en determinados supuestos, también los limites de la potestad reglamentaria
contenidos en el art. 97 CE.

Tras exponer la doctrina constitucional sobre la reserva de ley que establece el art.
31.3 CE para las «prestaciones patrimoniales de caracter publico», con cita, entre otras,
de las SSTC 185/1995, de 5 de diciembre y 63/2003, de 27 de marzo, y constatar la
naturaleza de prestacion patrimonial de caracter publico que tienen las tasas portuarias,
se reputan inconstitucionales los siguientes preceptos:

— El art. 8, inciso final, que establece que Puertos del Estado y las autoridades
portuarias deberan aplicar coeficientes correctores en las tasas portuarias y establecer
bonificaciones en las mismas.

Para los demandantes, este inciso supone una atribucion excesiva a favor de Puertos
del Estado y de las autoridades portuarias. No sélo la atribucion supone una «habilitacién
indeterminada», vulnerando el principio de reserva de ley (art. 31.3 CE), sino que ademas
esta privado de cobertura constitucional, por carecer estos entes de potestad
reglamentaria, que el art. 97 CE otorga en exclusiva al Gobierno.

— El art. 16 e), que se refiere a las reglas generales aplicables a las tasas portuarias,
atribuye a Puertos del Estado la potestad de aprobar los criterios analiticos de imputacién
de los costes directos e indirectos, magnitud que contribuye a fijar la cuantia de las tasas
portuarias por utilizaciéon especial de las instalaciones portuarias [art. 16 b), parrafo 2], por
servicios no comerciales [art. 16 c), parrafo 2 en relacion con el art. 29.4] y por sefializacion
maritima [art. 16 c¢), parrafo 2].

Entiende la demanda que, dada la importancia que la fijacién de dichos costes tiene
para determinar el importe de dichas tasas por utilizacién privativa o aprovechamiento
especial del dominio publico portuario, la atribucion de la potestad para fijarlos a Puertos
del Estado vulnera la reserva de ley y también los limites de la potestad reglamentaria,
vedada a Puertos del Estado ex art. 97 CE. Se solicita asi la declaracion de
inconstitucionalidad del art. 16 €) y, en conexién con el mismo, las referencias a los
citados criterios analiticos de imputacion de costes que se contienen en los arts. 16 b),
parrafo 2; art. 16 c), parrafo 2 en relacion con el art. 29.4; y art. 16 c) parrafo 2.

— El art. 19.3 c) se refiere a la «tasa por ocupacién privativa del dominio publico
portuario», atribuyendo al Ministro de Fomento la competencia para aprobar los criterios
del calculo del valor de las obras e instalaciones, y el valor de depreciacion.

Puesto que dicho valor forma parte de la base imponible de la citada tasa, la remision
reglamentaria excede los limites de la reserva de ley en materia tributaria. También
desbordaria el ambito reservado a la ley el apartado 9, letra g), del mismo precepto, por
atribuir al Ministro de Fomento la competencia para fijar las condiciones y criterios para
aplicar las bonificaciones.

— Elart. 21.6 atribuye al Ministro de Fomento la competencia para definir «el concepto
de servicio a un determinado tipo de trafico».

Este concepto de servicio tiene incidencia para la cuantificacion de una de las
bonificaciones aplicables a la tasa del buque (art. 21), por lo que la citada atribucion
competencial desborda el &mbito reservado a la ley.

— El art. 25.5 c¢) atribuye a las autoridades portuarias la potestad de determinar el
valor de mercado de la pesca en determinadas circunstancias, lo que incide en la base
imponible de la tasa de la pesca fresca.

En consecuencia, se vulneraria en este supuesto tanto la reserva de ley en materia
tributaria como los limites a la potestad reglamentaria, que no puede ser ejercida por
dichas autoridades portuarias.

— El art. 26 atribuye a los consejos de administracién de las autoridades portuarias
facultades para aprobar los coeficientes correctores de las tasas del buque, pasaje y
mercancia. El precepto vulneraria la reserva de ley, ademas de los limites a la potestad
reglamentaria (art. 97 CE).
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— Elart. 27, en sus apartados: 1, in fine, 3 a), 3 in fine y 5 in fine, atribuye al Ministerio
de Fomento, y a las autoridades portuarias, determinadas potestades para la
determinacion y establecimiento de las bonificaciones de las tasas del buque y del pasaje,
vulnerando también por ello tanto la reserva de ley en materia tributaria como los limites a
la potestad reglamentaria.

— El art. 31.2, en conexion con los arts. 88, 89 y 90, se refiere al desarrollo y a la
financiacion de los servicios comerciales prestados por las autoridades portuarias,
disponiendo el art. 90 que las tarifas portuarias seran, en tal caso, precios privados.

Se reputan inconstitucionales por configurar como precios privados, lo que, segun la
demanda, deberian haber obtenido la calificacion, y el régimen juridico de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico (art. 31.3 CE), pues se gravan servicios en los que
concurriria una situacién de monopolio.

b) El art. 28, que establece la «tasa por aprovechamiento especial del dominio
publico en el ejercicio de actividades comerciales, industriales y de servicios», se reputa
inconstitucional por suponer una doble imposicion con respecto de diversos tributos, entre
los que se citan el impuesto sobre la renta de las personas fisicas, el impuesto sobre el
valor afnadido, el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados y el impuesto sobre las actividades econémicas. Ademas, se produciria
doble imposicion con respecto de la «tasa por ocupacion privativa del dominio publico
portuario» (art. 19 de la Ley). Segun la demanda, con la acumulaciéon de ambas figuras se
estaria sujetando a gravamen tanto el ejercicio de actividades comerciales como la
ocupacion del dominio publico consecuencia de las mismas, de forma que la misma
actividad estaria sujeta a dos figuras tributarias.

c) El art. 85.6 y la disposicion adicional sexta, sobre la prestacion del servicio de
estiba y desestiba, se reputan contrarios al derecho a la libertad de empresa (art. 38 CE).
Tras recordar la jurisprudencia, tanto constitucional (entre otras, STC 227/1993, de 9 de
julio) como del Tribunal Supremo (entre otras, STS de 3 de julio de 1999), sobre el
contenido de dicho derecho, se afirma que la regulaciéon de las empresas estibadoras y
las condiciones de acceso a la prestacién del servicio vulnerarian la doctrina constitucional
en la medida en que el precepto exige que dichas empresas se integren en las
«agrupaciones portuarias de interés econémico» que se crean en la disposicion adicional
sexta. Dicha exigencia, ademas de inconstitucional, supone contradiccién con el proceso
de liberacion del sector portuario que pretende la norma, y es, finalmente, «una forma de
coaccion al empresario».

d) Elart. 19.5, parrafo 2, sobre la orden de valoracion de los terrenos y aguas de la
zona de servicios, se califica como contrario al derecho a la tutela judicial efectiva
reconocido en el art. 24.1 CE, en tanto que impide la impugnacion, mediante recurso
auténomo, de los valores contenidos en la orden.

e) El art. 19.9 g), parrafos 3 y 4, otorga al Ministerio de Fomento la potestad de
aprobar los denominados «manuales de servicio» para determinados concesionarios que
operen en el puerto de forma indeterminada. Entienden los demandantes que el precepto
desborda los limites de la potestad reglamentaria. Ademas, se apunta la posibilidad de
que dichos manuales escondan en realidad determinados criterios de homologacion, lo
que implicaria que el ejercicio de la actividad privada se deje en manos de las autoridades
portuarias y el Ministerio de Fomento, con lo que se impide el ejercicio de estas actividades
a la iniciativa privada. Se finaliza solicitando al Tribunal que aclare el alcance del precepto,
corrigiendo una posible interpretacion expansiva que podria vulnerar la libertad de
empresa (art. 38 CE).

f) Elart. 38 crea un instrumento de planificacion portuaria denominado «plan director
de infraestructuras del puerto», previendo un tramite de «audiencia a la autoridad
autonémica competente en materia de ordenacion del territorio». El precepto se reputa
inconstitucional por vulnerar las competencias autonémicas de desarrollo legislativo en
materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE), ademas de poder incidir sobre otras
competencias autonémicas, como pueden ser las que ostentan en materia de puertos
que no tengan la consideracion de interés general, de transportes, de pesca, de turismo y
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de deportes. Todas ellas pueden verse significativamente condicionadas o afectadas por
las decisiones del plan director. En fin, se aduce que el legislador habria incumplido la
doctrina contenida en la STC 40/1998, de 19 de febrero, cuyo fundamento juridico 40 se
transcribe parcialmente.

2. La Secciéon Tercera de este Tribunal acordé admitir a tramite el recurso de
inconstitucionalidad, mediante providencia de 13 de julio de 2004, dando traslado de la
demanda y documentos presentados, conforme establece el art. 34 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional, al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de
sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el
plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimasen convenientes. Por ultimo, se acordé publicar la incoacion del proceso en el
diario oficial, lo que se cumplimenté en el «<cBOE» nim. 186, de 3 de agosto de 2004.

3. El 26 de julio de 2004 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal el
escrito del Abogado del Estado por el que solicita sea tenido por personado y concedida
una prorroga del plazo para formular alegaciones por ocho dias mas.

4. La Seccion Tercera de este Tribunal, mediante escrito de 28 de julio de 2004,
acordo incorporar a las actuaciones el escrito anterior, tener por personado al Abogado
del Estado y prorrogarle en ocho dias mas el plazo concedido para formular alegaciones.

5. Por escrito registrado el 13 de septiembre de 2004, el Presidente del Congreso
de los Diputados comunicé a este Tribunal que la citada Camara no se personaria en el
procedimiento ni formularia alegaciones, con remision del recurso a la Direccién de
estudios y documentacion de la Secretaria General y al departamento de asesoria juridica
de la Secretaria General.

6. Mediante escrito registrado en este Tribunal el mismo dia 13 de septiembre de
2004, el Presidente del Senado comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de
personarse en el procedimiento, sin formular alegaciones, dando por ofrecida su
colaboracién a los efectos del art. 88.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

7. EI 21 de septiembre de 2004 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
el escrito de alegaciones del Abogado del Estado.

a) Se aborda en primer lugar el motivo principal de impugnacion, la posible
vulneracion de la reserva de ley en materia tributaria en conexién, en algunos preceptos,
con la incorrecta atribucion de potestades reglamentarias a las autoridades portuarias,
vulnerandose asi los arts. 31.3 y 97 CE.

Comienza su alegato el Abogado del Estado afirmando, con caracter general, que la
Ley 48/2003 no conculca la reserva de ley en materia tributaria ni los limites a la potestad
reglamentaria, toda vez que se abordan en la misma todos los elementos esenciales de
las tasas portuarias controvertidas. Destaca a continuacién que, en todo caso, la
jurisprudencia constitucional (por todas las citadas, STC 63/2003, de 27 de marzo, FJ 4)
ha admitido una mayor colaboracién de la norma reglamentaria en aquellas figuras, como
las tasas, en las que se pone de manifiesto un caracter sinalagmatico que no se aprecia
en otras figuras tributarias, por lo que no se vulnera el art. 31.3 CE. En relacion con las
llamadas a la colaboracion normativa del ente publico «puertos del Estado y autoridades
portuarias», se argumenta que dicha colaboracion se cifie a aspectos secundarios que
normalmente forman parte de la potestad ejecutiva y, por tanto, de la aplicaciéon y no de la
regulacion de las tasas. Ademas, el art. 97 CE no se opone a que mediante ley se atribuya
a entidades publicas la facultad de completar determinadas disposiciones, siempre que
ello se lleve a cabo de forma expresa y con directrices lo suficientemente precisas, como
sucede en este caso.
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En cuanto a los concretos preceptos impugnados por vulneracién de la reserva de ley
y los limites a la potestad reglamentaria (arts. 31.3 y 97 CE), se solicita la desestimacion
del recurso con los siguientes argumentos:

— En relacién con el art. 8, inciso final, afirma el Abogado del Estado que el propio
precepto hace referencia a que ello debera llevarse a cabo «en los términos previstos en
la Ley», inciso que la demanda omite transcribir, y cuya sola lectura deberia llevar a
desestimar su inconstitucionalidad. Se afirma ademas que, en todo caso, la impugnacion
de este precepto no deberia admitirse por tratarse de una disposicion programatica, de
manera que unicamente en el ambito de las concretas tasas es posible comprobar si se
desbordan o no los limites a la potestad reglamentaria.

— El art. 16 e) y, por conexioén, los también impugnados arts. 16 b), parrafo 2; 6 c),
parrafo 2 en relacién con el 29.4, y 16 c), parrafo 2, atribuyen a Puertos del Estado la
potestad de aprobar los criterios analiticos de imputacion de los costes directos e
indirectos, habilitacién que, frente a lo sostenido en la demanda, no excede de regular
aspectos técnicos, de caracter secundario, y, en todo caso, atendiendo a las directrices
que se encuentran de forma detallada en la propia Ley 48/2003, por lo que no se conculca
tampoco la Constitucion en este supuesto.

— El art. 19.3 c¢) no vulnera tampoco el principio de reserva de ley, porque también en
este caso los criterios estan contenidos en la propia ley, que establece que dicho valor se
determinara sobre la base de criterios de mercado y fija el valor de depreciacion anual. La
potestad de la autoridad portuaria en este caso es, ademas, de clara ejecucién, por lo
que, por las mismas razones apuntadas, tampoco se vulnera el art. 97 CE. En cuanto al
apartado 9, letra g), del mismo precepto, tampoco puede admitirse que desborde el
ambito reservado a la ley, pues de la lectura del mismo se deduce que la norma fija los
supuestos de hecho y los criterios para que se aplique la bonificacion, incluyendo el
porcentaje maximo de la misma. La colaboracion reglamentaria se limita a un aspecto
muy concreto de la aplicacion de la horquilla de la bonificacion, que no vulnera la reserva
de ley.

— El art. 21.6 atribuye al Ministro de Fomento la competencia para definir «el concepto
de servicio a un determinado tipo de trafico», lo que tiene incidencia para la cuantificacion
de una de las bonificaciones aplicables a la tasa del buque. Afirma el Abogado del Estado
que dichas bonificaciones, cuya finalidad es premiar o «fidelizar» a los buques que usen
reiteradamente un mismo puerto, se encuentran definidas en la ley, dejando a la orden
ministerial inicamente algunos aspectos técnicos, como la concreciéon de cuando un
buque presta un servicio a un determinado tipo de trafico, cuando transporta qué tipo de
pasaje (mercancias u otros), etc., por lo que no se conculca tampoco aqui la reserva de
ley en materia tributaria.

— El art. 25.5 c¢) confiere a las autoridades portuarias la potestad de determinar el
valor de mercado de la pesca en determinadas circunstancias, lo que incide en la base
imponible de la tasa de la pesca fresca. Para el Abogado del Estado, tampoco esta
atribucién legal vulnera la legalidad, pues el criterio general para la determinacion de la
base imponible de la tasa, que es el valor de mercado, esta suficientemente definido en la
norma. De esta manera, la habilitacion a las autoridades portuarias que se controvierte en
la demanda se aplica de forma subsidiaria cuando no sea posible usar ninguno de los
medios de valoracion recogidos en el precepto. Por tanto, no hay exceso en la habilitacion
reglamentaria.

— En el art. 26 tampoco hay, en el decir del Abogado del Estado, una extralimitacion a
la colaboracion del reglamento, pues la ley precisa tanto el coeficiente corrector como las
horquillas para su aplicacion, de manera que la autoridad portuaria se limita a concretar la
aplicacion de dicho coeficiente dentro del margen proporcionado por la norma.

— En el art. 27, en sus apartados 1, in fine, 3 a), 3 in fine y 5 in fine, igualmente se
cumplen los limites a la reserva de ley en materia tributaria, pues los aspectos esenciales
de dichas bonificaciones estan ya previstos en la ley, de manera que, como se expone de
forma pormenorizada para los distintos apartados del art. 27, lo que se remite a la orden
ministerial es la concrecion de aspectos técnicos y secundarios.
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— Respecto al art. 31.2, en conexién con los arts. 88, 89 y 90, que configura como
precios privados la prestaciéon de servicios comerciales en las instalaciones portuarias, el
Abogado del Estado rechaza el principal argumento de los demandantes, que aducen
que, puesto que tales servicios se prestan en dominio publico, los mencionados precios
privados deben ser en realidad tributos. Este argumento no puede aceptarse, se afirma,
porque los servicios se prestan en régimen de concurrencia y no cumplen, en general,
ninguno de los elementos para poder ser configuradas como una tasa.

Solicitada por tanto la desestimacion de las infracciones constitucionales relacionadas
con la reserva de ley y los limites a la potestad reglamentaria, se aborda en el escrito el
resto de preceptos también reputados inconstitucionales, interesando también la
desestimacién de todos ellos con los siguientes argumentos:

b) La impugnacioén del art. 28 no se apoya en argumentacion alguna, ni tampoco
parece existir vulneracion de precepto constitucional alguno.

c) Enrelacion con la impugnacion del art. 85.6 y la disposicidn adicional sexta, sobre
la prestacion del servicio de estiba y desestiba, afirma el Abogado del Estado que resulta
contradictorio afirmar que se vulnera la libertad de empresa del art. 38 CE cuando,
precisamente, el aspecto que se objeta lo que pretende es la liberalizacion del servicio de
estiba y desestiba, que hasta la norma impugnada era un servicio publico de titularidad
estatal que se prestaba en régimen de concesion a través de las sociedades estatales de
estiba y desestiba. Por otra parte, las limitaciones que la ley establece al ejercicio de esta
actividad no son arbitrarias ni desproporcionadas, sino que vienen exigidas por las
particularidades del servicio. Ademas, la integracion en «agrupaciones portuarias de
interés econdémico» obedece a las caracteristicas concretas de la actividad, como por
ejemplo el alto grado de profesionalizaciéon que se requiere o la irregularidad de la
demanda.

d) Elart. 19.5, parrafo 2, que no consiente la impugnacién auténoma de los valores
contenidos en la orden de valoracion de los terrenos y aguas de la zona de servicios, no
vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en el art. 24.1 CE, pues una
interpretacion correcta del precepto permite concluir, frente al criterio de la demanda, que
la norma no condiciona ni limita el control jurisdiccional de la valoracion, sino Unicamente
el momento en que éste puede producirse. De esta manera, resulta posible la impugnacién
de la valoracién en el momento en que se produce la notificacién individual de la nueva
cuantia de la tasa.

e) El art. 19.9 g), parrafos 3 y 4, dentro de la regulacién de determinadas
bonificaciones de aplicacion por las autoridades portuarias a las tasas sobre la ocupacion
del demanio, otorga al Ministerio de Fomento la potestad de aprobar los «manuales de
servicio» para determinados concesionarios que operen en el puerto de forma
indeterminada, actuando como base para que les sea de aplicacion determinada
bonificacion. Pero estos manuales de servicio tienen como finalidad fijar determinados
estandares de calidad, alcanzados los cuales se activa la bonificacién, por lo que no se
menoscaba directa ni indirectamente la libertad de empresa.

f) El art. 38 no vulnera las competencias autonémicas de desarrollo legislativo en
materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE). En primer lugar, porque dicho plan es,
como su nombre indica, una mera prevision y no un instrumento dirigido a la construccién
o modificacion de un puerto de interés general, papel que en la Ley desempefia el «plan
de utilizacién de espacios concurrentes». En todo caso, el art. 38 identifica la competencia
autondémica en materia de ordenacion del territorio, arbitrando un mecanismo para
integrar los criterios autondmicos. Finalmente, la Ley 48/2003 establece diferentes
mecanismos de colaboracién que facilitan la concurrencia de competencias sobre el
mismo espacio fisico.

8. Por providencia de 13 de noviembre de 2012, se acordd senalar para deliberacion
y votacién de la presente Sentencia el dia 14 del mismo mes y afo.
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[I. Fundamentos juridicos

1. En el presente recurso de inconstitucionalidad, promovido por 78 diputados del
Grupo Parlamentario Socialista del Congreso de los Diputados, se impugnan diversos
pasajes de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de régimen econdémico y prestacion de
servicios de los puertos de interés general (en adelante, Ley 48/2003).

Sin perjuicio de las precisiones que se haran mas adelante, el grueso de los motivos
de la controversia esta compuesto por la presunta vulneracion de la reserva de ley (art.
31.3 CE) en materia tributaria, causada al desbordar buen nimero de los preceptos
impugnados los limites de la remision de la ley al reglamento. En otros casos, las lesiones
imputadas se predican de los art. 97, por atribuir la potestad reglamentaria a las
autoridades portuarias, y 24.1, 38 y 149.1.23, todos ellos también del texto constitucional.

El Abogado del Estado propone la desestimacion del recurso con los argumentos que
se han recogido en el antecedente séptimo.

2. Antes de abordar el fondo de este recurso de inconstitucionalidad, debemos
pronunciarnos sobre la pervivencia de su objeto, pues, durante la pendencia de este
proceso, la Ley 48/2003 ha sido objeto de diversas modificaciones, habiendo sido
finalmente derogada.

En tal sentido, la Ley 33/2010, de 5 de agosto, acometioé una reforma sustancial de la
norma impugnada. De acuerdo con su exposicion de motivos, aquella ley «profundiza en
la condicion de tasas de las tarifas portuarias, ya introducida en la Ley 48/2003, y
reformula alguna de las bonificaciones a fin de dar seguridad juridica al modelo sin
incrementar los costes». La Ley 48/2003 fue posteriormente derogada por la disposicion
derogatoria unica del Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de puertos del Estado y de la marina mercante, que
constituye la regulacién vigente en esta materia (en adelante, «texto refundido») y que,
sin embargo, mantiene la vigencia de las disposiciones transitorias segunda, duodécima y
decimoquinta, aunque Unicamente a los efectos de la regulacién de los supuestos en
ellas previstos y con el alcance que de ellas resulta. Esta vigencia parcial de la Ley
48/2003 en nada afecta al objeto de este recurso, de manera que la totalidad de los
preceptos impugnados ha sido objeto de derogacion.

De conformidad con la consolidada doctrina elaborada por este Tribunal, las
consecuencias de la modificacion, derogacion o decaimiento de la vigencia de las
disposiciones legales, con posterioridad a su impugnacién, no son uniformes [por todas,
SSTC 134/2011, de 20 de julio, FJ 2; 19/2012, de 15 de febrero, FJ 2; y 111/2012, de 24
de mayo, FJ 2 a)]. En el caso del recurso de inconstitucionalidad, cuya finalidad es la
depuracion objetiva del ordenamiento juridico, hemos reiterado que la regla general es la
pérdida de objeto, siempre que la derogacion del precepto o de los preceptos legales
controvertidos comporte la inaplicacion pura y simple de la norma. En tal caso no tiene
sentido mantener el objeto del proceso constitucional, sin que quepa por tanto
pronunciarse sobre la conformidad constitucional de leyes que el propio legislador ya ha
expulsado del ordenamiento [SSTC 19/2012, FJ 2; y 111/2012, FJ 2 a)].

Esta regla general tiene excepciones, de las que interesa en este lugar recordar dos.
Por un lado, este Tribunal no podra dejar de pronunciarse en aquellos supuestos en los
que, pese a su derogacion, los preceptos impugnados mantengan «vestigios de vigencia»
(por todas, con cita de anteriores, SSTC 1/2012, de 13 de febrero, FJ 3; y 19/2012, de 15 de
febrero, FJ 2). Por otro lado, también pervivira el objeto del recurso de inconstitucionalidad
cuando éste tenga naturaleza competencial y la derogacion normativa no haya implicado,
adicionalmente, la terminacién de la controversia, tal y como acontece cuando la norma que
sustituye a la derogada reproduce el problema competencial alegado en la demanda. En tal
caso, «lo relevante no es tanto la expulsion de la concreta norma impugnada del
ordenamiento cuanto determinar si con esa expulsion ha cesado o no la controversia
competencial, toda vez que poner fin a la misma a la luz del orden constitucional de reparto
de competencias es el fin ultimo al que sirven tales procesos» [entre otras, SSTC 18/2011,
de 3 de marzo, FJ 3; y 149/2012, de 5 de julio de 2012, FJ 2 b)].
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De acuerdo con la doctrina anterior, debemos afirmar la pérdida de objeto del presente
recurso en relacion con la impugnacion de los siguientes articulos: 8, inciso final, 16 e€) en
relacion con los articulos 16 b) 2, y c), parrafo 2, y 29.4, 19.5, parrafo 2; 19.9 g), parrafos
2,3y 4; 21.6; 25.5 c); 26, parrafo final; 27.1, in fine, 27.3 a); 27.3, in fine, y 27.5, in fine,
28; 31.2, en conexion con los arts. 89.2 y 90; 85.6 y, en fin, la disposicion adicional sexta
de la Ley 48/2003. Estos preceptos no han sido impugnados por motivos competenciales,
han sido derogados y han perdido ademas todo vestigio de vigencia, como se constata,
ademas, tras la lectura de las ocho disposiciones transitorias del citado texto refundido,
que permite descartar todo resto de ultraactividad de los preceptos que se controvierten
en la demanda.

Distinta debe ser la conclusion en relacion con la impugnacion del art. 38 de la Ley
48/2003 que, de acuerdo con la argumentacion de la demanda, vulneraria las
competencias autonémicas de desarrollo legislativo en materia de medio ambiente (art.
149.1.23 CE). Este articulo, que también ha sido derogado, se reproduce parcialmente en
el art. 54 del vigente texto refundido bajo la rubrica de «Plan Director de Infraestructuras
del Puerto». La ordenacion juridica de esta figura administrativa, cuya constitucionalidad
se discute, se mantiene en términos sustancialmente similares a los anteriores, quedando
limitada la posibilidad de otorgar audiencia a la autoridad autonédmica competente a
aquellos casos en los que la aprobacion del plan haya precisado de «evaluacion ambiental
estratégica». Por ello, de acuerdo con nuestra doctrina, debe entenderse que la
controversia competencial que late en el fondo de este concreto motivo de
inconstitucionalidad no ha perdido vigencia, pese a la derogacion del precepto inicialmente
impugnado. La derogacion de la norma recurrida no ha producido, en este caso, pérdida
del objeto del recurso en relacion con esta concreta impugnacion.

3. Delimitado como antecede el objeto de este proceso, debemos a continuacién
examinar la regularidad constitucional del art. 38, que tiene el siguiente tenor:

«Articulo 38. Plan Director de Infraestructuras del Puerto.

1. La construccidén de un nuevo puerto de titularidad estatal, la ampliacién o
realizacion de nuevas obras de infraestructura de uno existente, que alteren
significativamente su configuracion, requerira la previa aprobacién de un Plan
Director de Infraestructuras del puerto.

El proyecto de Plan Director de Infraestructuras seré elaborado por la Autoridad
Portuaria e incluira: la definicidon de las necesidades de desarrollo de un puerto
durante un horizonte temporal de, al menos, 10 afios, la determinacién de las
distintas alternativas de desarrollo, el analisis de cada una de ellas y seleccién de
la mas 6ptima, estudios de impacto ambiental que procedan, previsién de desarrollo
por fases, valoracién y recursos, analisis financiero y de rentabilidad, y analisis de
accesos terrestres.

La aprobacién del Plan Director de Infraestructuras que tenga como objeto la
construccién de un nuevo puerto correspondera al Ministro de Fomento, a
propuesta de Puertos del Estado.

2. Previa a su aprobacién y una vez realizada la tramitaciéon ambiental que
corresponda por las Autoridades Portuarias, se elevara por Puertos del Estado al
Ministerio de Medio Ambiente para la evaluacion de impacto ambiental, cuando
proceda. Asimismo, y previa su aprobacién, se dara audiencia a la autoridad
autondmica competente en materia de ordenacion del territorio.

3. La ejecucion de las obras previstas en un Plan Director de Infraestructuras
requerira, en su caso, la modificacion del Plan de utilizacion de los espacios
portuarios, de acuerdo con lo previsto en el articulo 97 de esta ley.»

Segun ha quedado expuesto en el antecedente primero, los demandantes sostienen
en su escrito que la prevision de un instrumento de planificacion portuaria, como el «plan
director de infraestructuras del puerto», que se elabora totalmente en sede ministerial,
salvo por el tramite de audiencia a la autoridad autonémica previsto en el apartado 2 del
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precepto (art. 149.1.23 CE), no se ajusta a la distribucién de competencias autonémicas
en materia de medio ambiente, puesto que dicha audiencia se limita a los casos en los
que el proyecto estatal (el plan) sea objeto de evaluacion ambiental, cosa que no siempre
sucede. Ademas y aunque se admite en el escrito de demanda que, una vez aprobado el
plan director, las Comunidades Auténomas pueden hacer valer sus competencias, el art.
38, al no crear mecanismo de colaboracion con las Comunidades Autdnomas, tal y como
exige la STC 40/1998, de 19 de febrero, desconoce las competencias autonémicas en
esa misma materia.

El Abogado del Estado interesa en su escrito la desestimacién de este motivo, por
entender que no se vulneran dichas competencias autonémicas en materia de medio
ambiente. De un lado, por cuanto el citado plan es tan sélo una prevision y, de otro,
porque el precepto a examen arbitra un mecanismo para integrar el criterio de la
Comunidad Auténoma afectada, de modo que, en contra del parecer de los demandantes,
se articulan diferentes mecanismos de colaboracién que respetan la concurrencia de
competencias sobre el mismo espacio fisico, cumpliéndose lo previsto en la citada STC
40/1998.

4. Los anteriores razonamientos evidencian un problema de colision entre dos titulos
competenciales materialmente distintos. Por un lado, se encuentra la competencia del
Estado en materia de «puertos de interés general» prevista en el art. 149.1.20 CE,
competencia exclusiva, con el alcance que a la misma se dio en la STC 40/1998, de 19
de febrero. Por otro, se alzan las competencias de desarrollo en materia de medio
ambiente que han podido asumir las Comunidades Auténomas mediante los
correspondientes Estatutos de Autonomia, a partir de lo previsto en el art. 149.1.23 CE.

Es ésta una cuestién sobre la que reiteradamente se ha pronunciado este Tribunal,
concretandose en la concurrencia en un mismo espacio fisico de competencias del
Estado y de la Comunidad Auténoma derivadas de titulos juridicos distintos (STC 46/2007,
de 1 de marzo, FJ 4). Pues bien, como hemos recordado recientemente en nuestra STC
195/2012, de 31 de octubre, FJ 6, la atribucidn de una competencia sobre un ambito
fisico determinado no puede impedir el ejercicio de otras competencias en el mismo
espacio, si bien esta posibilidad de concurrencia de titulos competenciales exige buscar
férmulas que permitan su coexistencia pacifica. En ultima instancia, y como dejamos
dicho en la STC 18/1982, de 4 de mayo (FJ 14), no solo «el principio de colaboracién
entre el Estado y las Comunidades Autonomas esta implicito en el sistema de
autonomias», sino que «la consolidacion y el correcto funcionamiento del Estado de las
Autonomias dependen en buena medida de la estricta sujecién de uno y otras a las
férmulas racionales de cooperacion, consulta, participacion, coordinacién, concertacion o
acuerdo previstas en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia» (STC 181/1988,
de 13 de octubre, FJ 7).

A partir de ahi, el legislador podra seleccionar, en cada caso, las técnicas que resulten
mas adecuadas, teniendo en cuenta, como afirmamos en la STC 40/1998, de 19 de
febrero, FJ 30, y hemos reiterado en la STC 46/2007, de 1 de marzo, que «para el caso
de que los cauces de cooperacion resulten insuficientes para resolver los conflictos que
puedan surgir, sera preciso determinar cual es el titulo prevalente en funcién del interés
general concernido, que determinara la preferente aplicacion de una competencia en
detrimento de la otra» (FJ 5). En concreto y sobre la competencia exclusiva del Estado en
materia de puertos, es doctrina reiterada, citada ademas por ambas partes (STC 40/1998,
de 19 de febrero, en relacién con determinados preceptos de la Ley 27/1992, de 24 de
noviembre, de puertos del Estado y de la marina mercante), que el Estado no puede
adoptar la decision sobre la ubicacién de un nuevo puerto a espaldas de las Comunidades
Auténomas, de manera que «han de establecerse férmulas de cooperacion entre las
autoridades afectadas, asi como buscar el minimo sacrificio de otras competencias
concurrentes». Sin embargo, como también se deduce de la misma Sentencia y
fundamento juridico, estos mecanismos deben ser compatibles con el reparto de
competencias en la materia, a tenor del cual «la decisién sobre la ubicacion de un nuevo
puerto de interés general corresponde al Estado», decisién ésta que no puede quedar
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«subordinada al parecer de las Comunidades Auténomas o de los Municipios en cuyo
territorio deba construirse el puerto» (FJ 42).

Adicionalmente, en la STC 13/1998, de 22 de enero, ya dejamos dicho (FJ 7) que es
competencia de la Administracién general del Estado el llevar a cabo la evaluacion del
impacto ambiental cuando realiza o autoriza el proyecto de una obra, instalaciéon o
actividad que se encuentra sujeta a su competencia (art. 149.1.20 CE), de manera que
«[lJa Administracién estatal ejerce sus propias competencias sustantivas sobre la obra, la
instalacion o la actividad proyectada, aun cuando preceptivamente deba considerar su
impacto medioambiental» (FJ 8). Ahora bien, ello debe conjugarse, sosteniamos en esa
misma resolucién, con el deber de colaboracion que inspira las relaciones entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, lo que implica que «[cJuando la Administracién general
del Estado ejerce sus competencias sobre el territorio de una Comunidad Auténoma,
debe ejercerlas siempre atendiendo los puntos de vista de ésta» (FJ 9), pues en particular
la proyeccion sobre un mismo medio fisico de titulos competenciales distintos, estatales y
autonémicos «impone la colaboracion entre ambas Administraciones».

Partiendo de la anterior doctrina, cabe ya descartar la inconstitucionalidad del art.
38 de la ley 48/2003, pues el procedimiento de aprobacion del plan director en el
previsto tiene en cuenta la incidencia que el ejercicio de la competencia del Estado
podria tener sobre las competencias que las Comunidades Auténomas hubieran
asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia, en los términos exigidos por
nuestra jurisprudencia. En concreto, el precepto impugnado contempla dos mecanismos
que permiten alcanzar esta finalidad. En primer lugar, y como reconocen los propios
demandantes, la participacion autonémica se instrumenta a través de los diferentes
cauces enunciados en el propio procedimiento de evaluacién ambiental enunciado en el
mismo apartado 2 del art. 38, que remite a la legislacion especifica contenida entonces
en el Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion de impacto
ambiental, y ahora en el Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de evaluacién de impacto ambiental de proyectos,
norma que en todo caso se aplica a los puertos de nueva construccién o a las obras de
gran envergadura.

En segundo lugar y sobre todo, el tramite de audiencia previsto en el art. 38.2, con
caracter previo a la aprobacion del plan director, arbitra expresamente la posibilidad de
tener en cuenta el criterio de la «autoridad autondmica competente en materia de
ordenacion del territorio». Es cierto que la audiencia a la que expresamente se refiere el
precepto alude al érgano competente en materia de ordenacion del territorio, pero esta
delimitaciéon no impide que en dicho tramite la Comunidad Autbnoma pueda ademas
formular distintas observaciones, entre ellas las medioambientales en las que los
recurrentes centran la queja. El precepto se limita a identificar el 6rgano autonémico al
que ha de dirigirse el tramite de audiencia, pero sin predeterminar en modo alguno cual
deba ser el contenido concreto de dicho tramite; ni tampoco impide, desde luego, que
otros drganos de la Comunidad Auténoma puedan en su caso participar en el mismo. Por
ello, incluso en aquellos casos en los que una obra portuaria no precise el procedimiento
de evaluacion ambiental, existen otras vias de colaboracién previstas en la norma que
permiten desvirtuar la alegada inconstitucionalidad del precepto, lo que conduce a su
desestimacion.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar que ha perdido objeto la impugnacion de los arts. 8, inciso final; 16 e)
en relacion con los articulos 16 b) 2, y ¢), parrafo 2, 29.4; 19.5, parrafo 2; 19.9 g), parrafos
2,3vy4; 21.6; 25.5 c); 26, parrafo final; 27.1, in fine 27.3 a); 27.3, in fine, y 27.5, in fine, de
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los arts. 28; 31.2, en conexion con el art. 89.2 y 90; 85.6; y de la disposicion adicional
sexta de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de régimen econdmico y prestacion de
servicios de los puertos de interés general.

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a catorce de noviembre de dos mil doce.—Pascual Sala Sanchez.—
Manuel Aragon Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José Hernando Santiago.—Adela
Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Francisco Pérez de los Cobos Orihuel.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José
Gonzalez Rivas.—Firmado y rubricado.
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